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Rad analizira regionalnu politiku kao jednu od najvaznijih i najkompleksnijih javnih
politika EU. Nakon prikaza osnovnih odrednica regionalne politike EU, razvija se
analiticki okvir koji poCiva na shvacanju o tri faze regionalne politike u tranzicijskim
zemljama. To su faza marginalizacije, politizacije i, konac¢no, racionalizacije te politike.
Na kraju, analizira se regionalna politika Republike Hrvatske i1 daju prijedlozi za njezino
poboljsanje.
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1. Drustveni razvoj, javna uprava i regionalna politika

Od nastanka suvremene drzave na europskom kontinentu u obliku apsolutisticke
monarhije, pa sve do suvremenog shvacanja drzave kao jednog od aktera u umrezenom
drustvu, uloga drZave i njezinog upravnog aparata stubokom se izmijenila. Na prvotne
uloge ocuvanja poretka i osiguranja od destabilizacije kako izvana, tako i iznutra,
postupno su se nakalemile 1 druge znaCajne uloge drzave. Od upravnog aparata istodobno
se ocekuje da Stiti 1 poStuje sve Siru kategoriju ljudskih prava, osigura kontinuirano
obavljanje mnostva javnih sluzbi, regulira gospodarske tokove i omoguci nesmetano
funkcioniranje gospodarstva uz osiguranje korektne trziSne utakmice, itd. U suvremeno
doba, wuslijed revolucionarnog razvoja sredstava informacijsko-komunikacijske
tehnologije, visSe nego prije postali smo svjesni izrazito velikih drustvenih problema, a
uloga javne uprave u njihovom rjeSavanju postaje sve znacajnija (WPSR, 2001). Od
javne se uprave istovremeno ocCekuje ispunjavanje sve brojnih javnih zadaca uz

smanjivanje troskova i broja sluzbenika, te uz preuzimanje vrijednosti i tehnika privatnog

* Osnovne ideje rada prezentirane su na znanstvenom skupu Hrvatska driavna uprava — stanje i perspektive
koji je u organizaciji Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti odrzan u Zagrebu 26. i 27. ozujka 2008.
% Mr. sc. Vedran Dulabi¢, asistent na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu.



sektora. Sve u svemu, zahtijeva se ekonomicnost 1 Stedljivost, a istodobno ocekuje
ucinkovitost 1 odazivnost, orijentacija na rezultat i razvijanje mentaliteta sluzenja

gradanima koji se sve viSe percipiraju kao klijenti odnosno korisnici upravnih usluga.

Medutim, umjesto da rjeSava probleme, nerijetko uprava postaje jedan od temeljnih
drustvenih problema. Nekada nedovoljno dobro organizirana, s vrlo niskim druStvenim
statusom upravnih sluzbenika, potpla¢ena 1 politizirana, neefikasna 1 nesklona
promjenama, uprava moze postati jedna od klju¢nih prepreka gospodarskom, politi¢kom i
opéedrustvenom napretku.' Medutim, jednako razorne i pogubne posljedice moze imati i
lakomisleno provodenje reformi te pretjerano smanjivanje upravnog aparata.” Navedeni
su problemi u vecoj ili manjoj mjeri prisutni u gotovo svim zemljama. Iz istog su razloga
1 upravne reforme kontinuirano prisutne na dnevnom redu suvremenih drzava koje svako
malo poduzimaju opsezne reforme svojeg upravnog aparata. Cilj tih reformi nerijetko je
uvjetovan potrebom pronalaZenja optimalnih odgovora na izazove druStvenog razvoja.
Spomenuti su problemi jo$§ snaznije izrazeni u tranzicijskim drustvima koje su, pored
navedenih, opterecene i s ¢itavim nizom drugih, njima specifi¢nih problema. Reformska
lutanja u tim su se zemljama kretala u razli¢itim smjerovima da bi se kona¢no shvatilo
... da su mnogi od problema, s kojima su se zemlje u razvoju i zemlje s ekonomijama u
tranziciji u proteklim desetlje¢ima susretale i joS uvijek susrecu, ... rezultat slabih javnih

institucija 1, opcenito, deficita u kapacitetu drzave.“ (Bertucci, Alberti, 2005: 342).

Vaznost drzave 1 njezinog aparata ima znaCajnu ulogu u rjeSavanju suvremenih
drustvenih problema. Od uprave se ocekuje i1 preuzimanje aktivne uloge u stvaranju
pretpostavki drustvenog razvoja 1 to prije svega kroz kanaliziranje temeljnih drustvenih
vrijednosti, oblikovanje javnih politika koje ¢e odgovoriti na suvremene izazove i

opcenito kroz stvaranje takvog okruZzja koje ¢e biti stimulativno za druStveni napredak.

' Komentirajuéi stanje u tranzicijskim zemljama Marceti¢ navodi kako su ,Politizirani i nedovoljno
profesionalni upravni aparati velika ... smetnja daljnjem politickom, ekonomskom i drustvenom razvoju tih
zemalja, ali, prije svega, njihovoj uspjesnoj integraciji u europsku uniju. (2007: 61).

*,..... nau¢ili smo da je katastrofa nadohvat ruke kada je kapacitet drzave oslabljen i javna uprava liena
osnovnih instrumenata za obavljanje njezinih temeljnih zadaéa i odgovornosti. Ideja prema kojoj je za
promoviranje razvoja dovoljno smanjiti drzavu i ograniCiti njezinu ulogu pokazala se previse
jednostavnom.* (Bertucci, Alberti, 2005: 340).



Koncipiranje reformi nerijetko polazi od propitivanja opéeg shvacanja drzave i1 njezine
uloge.” Ovisno o odgovoru na to pitanje nastoji se modelirati politicke i upravne
institucije kako bi odgovarale tom shvacanju. Tako je u drugoj polovici 20. stoljeca
oblikovano nekoliko koncepcija o ulozi drzave i njezinog aparata u opcéedrustvenom
razvoju. Na krilima pobjede saveznickih snaga u Drugom svjetskom ratu i potrebe
otklanjanja negativnih posljedica razornog rata, oblikovano je shvacanje o presudnoj
ulozi drzave u stvaranju pretpostavki za izgradnju razrusenog europskog gospodarstva.
Od drzave se ocekivalo puno, pa je iz tog oCekivanja i iznikao koncept socijalne drzave
(welfare state), odnosno drzave koja daje (provider state). Uprava ima veliki udio u bruto
drustvenom proizvodu te osigurava socijalnu stabilnost, ima znacajnu ulogu u
gospodarstvu, pa se moze konstatirati kako je rije¢ o sveprisutnoj drzavi. U to se vrijeme
uprava se temelji na paradigmi klasicne weberijanske uprave. Nakon toga, uslijedila je
kritika drzave, njezine uprave 1 opcenito uloge u razvoju suvremenog drustva. Ta je
kritika, nahranjena ideologijom gospodarskog neoliberalizma, zagovarala racionalizaciju
1 smanjenje uloge drzave i njezine uprave. Kao reformska doktrina oblikovana je
doktrina novog javnog menadzmenta koja je, inspirirana vrijednostima privatnog sektora,
zagovarala uvodenje tehnika privatnog sektora u javni. Zagovara se privatizacija,
liberalizacija 1 deregulacija bitnih javnih sluzbi, a pojedinac se treba pobrinuti sam za
sebe. Devedesete godine 20. stoljeca dovele su do balansiranja uloge drzave i potrebe da
se uz ekonomske, uvazavaju i neke druge vrijednosti. Na scenu stupa doktrina dobre
uprave (good governance) kojom se nastoje ispraviti uocCene negativnosti cistog

menadzerskog pristupa (Bertucci, Alberti, 2005, Kopri¢, 2004).

Ako se u takav kontekst smjesti promiSljanje o regionalnoj politici EU i potrebama
upravnih prilagodni za njezino ucinkovito vodenje, postaje jasnije koliki izazovi su pred
upravnim sustavima zemalja ¢lanica EU. Ta politika predstavlja jedno od podrucja javne
politike koje ima moguénost da posluzi kao svojevrstan lakmus papir za testiranje
cjelokupnog upravnog sustava. U pogledu provedbe regionalne politike, EU je, kao i kod
svih svojih politika, u potpunosti oslonjena na upravne sustave zemalja ¢lanica. Upravna

tijela 1 sluzbenici zemalja ¢lanica zapravo su sluzbenici Unije. Ucinkovito vodenje

3 U danasnje vrijeme, u svakoj zemlji postoji potreba da se povremeno preispita poslanje drzave kako bi se
osiguralo da ono nije preambiciozno niti preskromno.* (Braibant, 1996: 166).



regionalne politike zahtijeva, prije svega zbog njezine multi-sektorske prirode, vrlo
visoku razinu ,,uhodanosti“ upravnog sustava odredene zemlje. O koordinaciji medu
razli¢itim resorima i njihovom uskladivanju uvelike ovisi uspjeh te politike. Upravo zbog
takvih karakteristika, pred suvremenu su javnu upravu postavljeni zahtjevi za ozbiljnijim

strukturalnim prilagodbama, kao i promjenama dosada$njih metoda rada.

U narednom se poglavlju daje kratak pregled razvoje regionalne politike EU, a posebno
se neki isti€u izazovi koju su pred tu politiku stavili posljednji valovi proSirenja. Treéi
dio rada raSclanjuje tri faze u shvacanju regionalne politike u tranzicijskim zemljama,
dok je cetvrto poglavlje posveceno analizi regionalne politike Republike Hrvatske. U
posljednjem dijelu navodi se nekoliko temeljnih preporuka koji trebaju dovesti do
racionalizacije regionalne politike RH 1 otvoriti znacajniji prostor za njezinu

modernizaciju.

2. Drustvena i gospodarska kohezija i Europska unija

Premda je svijest o potrebi izgradnje jedinstvene Europe utemeljena na potrebi uklanjanja
nejednakosti koje u pogledu razvoja postoje izmedu zemalja Clanica, suvremeno
shvacanje regionalne politike pocinje se oblikovati tek 1975. osnivanjem Europskog
fonda za regionalni razvoj, da bi svoju kulminaciju dozivjelo reformom tek krajem 1980-
ih. Prikljudenje Gréke 1981. te Spanjolske i Portugala 1986. bacilo je dodatno svjetlo na
potrebu harmonizacije gospodarskog i1 druStvenog razvoja Europe. S druge strane,
potpisivanje Jedinstvenog europskog akta 1986., i jasno isticanje cilja izgradnje
jedinstvenog europskog trzista stvorilo je bojazan da bi trziSni mehanizam osloboden
intervencionisticke zaStitne politike zemalja ¢lanica mogao dovesti do ozbiljnih razlika u
stupnju razvoja izmedu zemalja ¢lanica Unije i njihovih regija. To je imalo presudan
utjecaj na provodenje ozbiljne reforme postojeCeg sustava raspodjele sredstava
utemeljenog na dodjeli odredenog postotka sredstava zemljama ¢lanicama (tzv. ,,sustav
kvota“). Daljnju distribuciju tako dodijeljenih sredstava zemlje ¢lanice obavljale su posve

autonomno, bez potrebe usuglasavanja prioriteta s Europskom komisijom ili drugim



zemljama ¢lanicama. U takvim je okolnostima bilo gotovo nemoguce pratiti 1 vrednovati

ucinak tako dodijeljenih sredstava na ostvarivanje ciljeva europske regionalne politike.

Reforma bivsih fondova solidarnosti iz 1988. i njihova transformacija u strukturne
fondove postavila je odnose na bitno drukc¢ije osnove. Umjesto drzava clanica, glavnu
ulogu u oblikovanju 1 vodenju regionalne politike od sada je trebala imati Europska
komisija. Ona je na sebe preuzela brigu o poticanju nerazvijenih dijelova Europe i
ostvarivanju gospodarske i druStvene kohezije. Oblikovana su temeljna nacela djelovanja
strukturnih fondova (partnerstvo, koncentracija, programiranje, dodanost, uc¢inkovitost),
koja su, iako poneSto modificirana u svakom proracunskom razdoblju, do danas
uglavnom zadrzala svoj osnovni sadrzaj. Smjenjivale su se faze nacionalizacije i ponovne
europeizacije regionalne politike, ali su osnovne konture postavljene reformom s kraja

1980-ih uglavnom ostale netaknute do danasnjih dana (Pulabi¢, 2007: 99-116).

Od spomenutih reformi regionalna politika postupno se etablirala kao iznimno vazno
podrudje javne politike EU. Cinjenica da se vise od tre¢ine sveukupnog prora¢una Unije
usmjerava za financiranje regionalne politike te da se, poslije zajednicke poljoprivredne
politike, radi o financijski najizda$nijoj politici, dovoljno govori o znacaju koji
regionalna politika ima u izgradnji “europskog modela drustva”. Izmedu ostalog, to bi
drustvo trebalo biti utemeljeno na konkurentnosti europskog gospodarstva i
omogucavanje da ono stane uz bok drugim gospodarstvima na svjetskoj razini. Ta se
konkurentnost i vodeca pozicija moZze posti¢i tek kroz otvaranje granica izmedu zemalja
europskog kontinenta i1 osiguravanje slobodnog cirkuliranja ljudi, roba, dobara 1 usluga,

jednako kao 1 harmonizacijom stupnja razvoja pojedinih dijelova Unije (EC, 2007).

Iako je od reforme iz 1988. proslo puna dva desetljeca, postojanje posebne politike EU
putem koje ¢e se rjeSavati pitanja razli¢itog stupnja razvoja pojedinih dijelova Unije jos
uvijek ima vrlo veliko opravdanje. Gospodarska i1 drustvena kohezija i dalje je dalek 1
teSko ostvariv cilj. Takoder, regionalna je politika opterecena vlastitim bremenitostima i
jo§ uvijek znacajno prisutnom razlikom izmedu razvijenijih i slabije razvijenih dijelova
Europe. U novo proracunsko razdoblje 2007.-2013. EU je usla na prili¢cno nejednakom

stupnju razvoja nekih njezinih regija. Tako je, primjerice, na jednoj strani podrucje



srediSnjeg Londona koje je na razini 303% prosjeka EU, dok je na samom zacelju

rumunjska regija Nord-Est koja se nalazi na svega 24% EU prosjeka (Eurostat, 2008).

Navedeni podatak vrlo zorno ilustrira ozbiljne razlike koje u pogledu stupnja razvoja
postoje izmedu bivsih (EU15) i novih, uglavnom tranzicijskih zemalja ¢lanica (EU10, a
od 01. sjjecnja 2007. EU12). Dok gotovo tre¢ina populacije EU27 (31,7% populacije
EU27 — 84 NUTS II regije) zivi u podru¢jima koja su po stupnju razvoja ispod 75% EU
prosjeka (cilj Konvergencije), dotle su vise nego ocigledne razlike izmedu razvijenijih
starih (EU15) 1 nerazvijenijih novih, tj. tranzicijskih zemalja (EU12) clanica. Vrlo
vidljiva je razlika izmedu razvijenijeg sjeverno-zapadnog i nerazvijenijeg jugo-istocnog
dijela Europe koji obuhvaca sve tranzicijske zemlje 1 dio starih ¢lanica na juznom dijelu
Europe (Portugal te jug Spanjolske, Italije i Gréke). Naime, samo 14,5% populacije EU15
zivi u regijama cilja Konvergencije. Medutim, zbog nejednake veli¢ine zemalja i to
prvenstveno u pogledu broja stanovniStva, tith 14,5% populacije EU15 u ukupnom broju
stanovnika EU27 koji zivi u regijama cilja Konvergencije ima udio od ¢ak 44,4%. Na
drugoj su strani sve tranzicijske zemlje, izuzev Cipra te dijelova Madarske, Ceske i
Slovacke, koje u potpunosti ulaze u financijski najizdas$niji cilj Konvergencije Sto
obuhvaca preko 90% njihovog stanovnistva (Bachtler, Wishlade, Mendez, 2007: 13-15).
Dakle, dok u zapadnoj Europi svega jedna sedmina stanovniStva Zivi u nerazvijenim

regijama, dotle u isto¢nom dijelu svega jedna desetina zivi u razvijenim.

Prikljucenje novih ¢lanica iz tranzicijskog bloka takoder je otvorilo 1 pitanje
apsorpcijskog kapaciteta sredstava inozemne pomoci. Apsorpcijski kapacitet uvelike
ovisi o sveukupnom upravnom kapacitetu, pa su znacajna sredstva usmjerena prema
podizanju upravne ucinkovitosti novih ¢lanica. Izvjes¢e Svjetske Banke iz 2006. o
upravnom kapacitetu novih ¢lanica istie to na sljedeci nacin: ,,Iskustvo novih zemalja
¢lanica EU u protekle dvije godine je mjeSovito. Dok je vecina zemalja pokazala
sposobnost noSenja s glavnim pitanjima vezanim uz EU, kao S§to je usvajanje
zakonodavstva, njihova sposobnost da u¢inkovito planiraju i koriste strukturne fondove te
da odgovore na Sira pitanja konkurentnosti ostaje poprilicno dvojbena.” (World Bank,
2006: 1). Dakle, pred regionalnom politikom EU jos uvijek se nalaze vrlo veliki izazovi u
pogledu savladavanja prepreka koje stoje na putu postizanja gospodarske i druStvene

kohezije na cjelokupnom podru¢ju Unije. Na tom putu posebno je znacajan upravni



kapacitet 1 osposobljenost upravnih tijela zemalja Clanica da budu posrednik izmedu EU i

konkretnih razvojnih projekata koji trebaju poboljsati Zivot gradana.

Evidentno je da su posljednji valovi prosirenja EU znacajno su pridonijeli produbljivanju
razvojnih razlika, pa je s opravdanjem moguce zapitati u kojoj su mjeri instrumenti
regionalne politike kadri dovesti do toliko Zeljene “drustvene, gospodarske i teritorijalne
kohezije”? Je 1i rije¢ o ciljevima koji su uopce ostvarivi s obzirom na velike 1 duboke
razlike koje postoje izmedu europskih zemalja? I konac¢no, koliko je zapravo opravdano
govoriti o jedinstvenom “europskom modelu drustva” kad stanovnici zemalja ¢lanica
govore viSe od cetvrt stotine razliCitih jezika, dolaze iz razli¢itih povijesnih,
kulturoloskih, te pravnih i upravnih tradicija i pozadina? Ponekad se ¢ini kao da je rijec o
umjetnom zajedniStvu koje ¢e u perspektivi morati iznaéi neki vrlo jak kohezivni element

koji ¢e odrzati njezin opstanak.

Za potpunije razumijevanje regionalne politike EU nije zanemariv niti razliit pristup
Unije prema stari(ji)m i novi(ji)m, tj. tranzicijskim ¢lanicama. Uvjeti koji se postavljaju
za Clanstvo su sa svakim valom proSirenja sve strozi, $to se moZze razli¢ito protumaciti. S
jedne strane, ti zahtjevi nastaju kao izraz prikupljenog iskustva tijekom prijasnjih
prosirenja i potrebe da se kroz vise standarde stimulira ubrzana i korjenita transformacija
tranzicijskih drustava i1 njihovih upravnih sustava, koje valja izgraditi na novim
temeljima. Medutim, s druge strane, postavljanjem vrlo visokih zahtjeva i procedura pred
upravne sustave zemalja Clanica, zapravo je onemoguéeno potpuno iskoriStavanje svih
sredstava koja zemljama ¢lanicama nominalno stoje na raspolaganju. Ocigledan primjer
koji potvrduje navedenu konstataciju je Cinjenica da niti jedna tranzicijska zemlja u pred-
pristupnom razdoblju, a i u godinama nakon priklju¢enja ne uspijeva posti¢i potpunu
razinu iskoriStenosti tih sredstava. Opravdano se zapitati, imaju li tako visoki zahtjevi
mozda i neko drugu svrhu, pored potrebe da se na taj nacin potakne reforma javne uprave

u tranzicijskim zemljama?*

* Neke on navedenih teza, detaljno su elaborirane u Pulabi¢, 2007, te 2007a.



3. Tri faze u shvacanju regionalne politike u tranzicijskim zemljama

Pojam tranzicijskih zemalja odnosi se na zemlje koje su nastale raspadom bivsih
socijalistickih i komunisti¢kih sustava Srednje i Istoéne Europe.” Ti sustavi imali
mnogobrojne nedemokratske elemente uobliCene u rezim partije i drzave. Sustav lokalne
samouprave bio je utemeljen na marksistickoj koncepciji komune, a srednja (regionalna)
razina Cesto nije niti postojala. Razvojne aktivnosti bivSih socijalistickih zemalja
uglavnom su se temeljile na planskoj ekonomiji i aktivnostima koje je usmjeravala
drzava. Premda su neke tranzicijske zemlje pokuSale uvesti neke oblike privatnog
vlasnistva, sloboda poduzetnisStva i privatnog vlasniStva uglavnom nije bila zajamcena.
Takoder, s obzirom da su institucije civilnog drustva bile nerazvijene, participativni

pristup oblikovanje javne politike (public policy) nije mogao pustiti dubokog korijena.

Na takve okolnosti nadovezala su se uglavnom negativna iskustva tranzicije te pretvorbe i
privatizacije bivSeg drustvenog vlasniStva. Razvojne razlike izmedu pojedinih dijelova
zemlje znacajno su se produbile, a, uz to, na povrSinu su izbile i znacajne unutar-
regionalne razlike. Shvacanje regionalne politike evoluiralo je kroz tri sukcesivne faze.
Moguce je govoriti o marginalizaciji, politizaciji 1, na kraju, o racionalizaciji regionalne

politike u tranzicijskim zemljama.

Prva faza u odnosu spram regionalne politike obiljeZena je njezinom marginalizacijom 1
traje od raspada bivSeg, komunistickog sustava, pa sve do pred kraj 1990-ih. Njezine
glavne karakteristike su slaba razina zainteresiranosti politickih elita za pitanja rjeSavanja
problema razli¢itog stupnja razvoja pojedinih dijelova zemlje. S obzirom da je za ve¢inu
tranzicijskih zemalja rije¢ o relativno novom podrucju javne politike, te zemlje ne
prepoznaju regionalni razvoj kao znacajan dio vlastite javne politike. Ako i postoje
nastojanja prema rjeSavanju pitanja razlika u stupnju razvoja, onda su to ostaci planske
ekonomije bez dovoljnog uvazavanja temeljnih nacela moderne regionalne politike.
Zemlje koje su netom izaSle iz rezima u kojem plansko gospodarstvo nije polucilo

zadovoljavajuce rezultate, sa skepsom su gledale na regionalnu politiku utemeljenu na

> O razli¢itim shvacanjima tranzicije vidjeti Maréeti¢, 2005:7-70.



viSegodiSnjem strateSkom planiranju razvojnih aktivnosti, participativnom pristupu koji
ukljucuje predstavnike javnog, privatnog i civilnog sektora, te ukljucivanju razlicitih
razina vlasti u oblikovanje 1 provedbu razvojnih aktivnosti i potrebu njihovog
medusobnog usuglasavanja i koordinacije. PreviSe elemenata suvremene regionalne
politike podsjecalo je na dobro poznate obrasce iz viemena komunizma, a s obzirom da je
novo drustveno uredenje uvelike izgradeno na sotoniziranju svega Sto je obiljezavalo
prijasnji sustav, regionalna politika tretira se kao vra¢anje na iskustva koja se $to prije
zeli zaboraviti.® Tako su se pitanja razvoja donekle tretiraju kroz djelovanje razligitih
upravnih resora, moderni pristup regionalnoj politici, karakteristi¢an za zemlje zapadne
Europe okupljene u Europsku uniju, utemeljen na strateSkom planiranju, partnerstvu,
usuglaSavanju i1 koordinaciji razli€itih subjekata i razina vlasti jo§ uvijek ne pusta dubljeg

korijena.

Takoder, spomenutu fazu obiljezava izrazito reaktivan pristup regionalnom razvoju koji
se sastoji u poduzimanju kratkorocnih mjera kojima nastoji sanirati razvojne razlicitosti.
U tranzicijskim je zemljama nerijetko glavni grad znatno razvijeniji od ostatka zemlje, pa
zbog toga ,,usisava“ stanovniStvo i sve znacajnije investicije. Takoder, postoje i velike
razlike u razvoju koje se, ovisno o geografskom smjeStaju zemlje, uglavnom
razgranic¢avaju po liniji zapad-istok ili sjever-jug. Uz te razlike, posebni problem su intra-
regionalne razvojne razli¢itosti koje su ponekad znacajnije izrazene od stupnja razvoja
izmedu samih regija (Davey, 2003: 153). U toj se fazi regionalna politika shvaca
iskljucivo kao ulaganje u fizicku infrastrukturu, a drugi prioriteti poput izgradnje i jacanja
drustvenog kapitala, drustvena kohezija i1 stvaranje jednakih mogucnosti, razvijanje
inovativnih tehnologija i drugi sli¢ni tematski prioriteti vrlo se ¢esto uopée i ne spominju

kao znac¢ajno podrucje javne intervencije.

U toj fazi u upravnom sustavu nije izgraden niti adekvatan institucionalni mehanizam za
vodenje regionalne politike, a razumijevanje regionalne politike medu politi¢arima i

upravnim sluzbenicima je na niskoj razini. Nadalje, participativni pristup oblikovanju

% K. Davey isti¢e kako je regionalna politika u zemljama Isto¢ne Europe povezivana s ,,... rigidnim stilom
socijalistickog planiranja ...* koje je ostavilo nekoliko izrazito negativnih tragova. To su (a.) mala sela koja
su ostavljena bez moguénosti razvoja, (b.) mono-industrijski gradovi ovisni uglavnom o jednoj tvornici i
(c.) mreza servisnih institucija koje se ne mogu odrzati u novim okolnostima (Davey, 2003: 153).



sadrzaja javne politike utemeljen na partnerstvu izmedu javnog, privatnog i civilnog
(tre¢eg) sektora te izmedu razlicitih razina vlasti (srediSnja, regionalna i lokalna) nije
zastupljen u dovoljnoj mjeri, pa je Cesta pojava da donesene strategije ostaju mrtvo slovo
na papiru. U pravilu, u spomenutoj fazi ne postoji srednja razina vlasti koja bi se pojavila
kao partner srediSnjim tijelima. Ako ta razina i1 postoji, onda je u pravilu rije¢ o
jedinicama s koje predstavljaju izraz upravne, a ne politicke decentralizacije. Ta razina
nema znacajniju ulogu u promicanju i podupiranju razvojnih aktivnosti na svojem
podrucju. Sudjelovanje institucija civilnog drustva, koje se tek razvija i oslobada drzavne
kontrole, u procesu javne politike je Cesto samo deklarativne naravi. Sve receno dovodi
do zakljucka da je razina politiCke potpore regionalnoj politici vrlo slaba. Ukratko, ne
postoji strateSko opredjeljenje prema regionalnom razvoju niti naznaka smjera kojim bi

se trebalo krenuti.

Nakon pocetne marginalizacije uslijedilo je razdoblje s viSe ili manje izraZenom
politizacijom regionalne politike. Tu fazu obiljezava neSto snaznija prisutnost tematike
gospodarskog i drustvenog razvoja u javnom diskursu. Politicke elite postupno uvidaju da
razlike u stupnju razvoja izmedu pojedinih dijelova zemlje produbljuju i prijete da
postanu ozbiljan druStveni problem. Regionalni razvoj sve ¢eS¢e dolazi na dnevni red
politickih rasprava i stvara se znacajan politicki pritisak da se poduzme nesSto po tom
pitanju. Uz to, proces priklju¢ivanja Europskoj uniji u znacajnoj mjeri predstavlja okida¢
koji pokreée rasprave o razvoju i potrebama providenja upravnih reformi te moguénosti
koriStenja sredstava iz pred-pristupnih fondova za provodenje potrebnih reformi i
prilagodbi.” Taj proces je otvorio je pitanje upravnog kapaciteta buduéih zemalja &lanica
da ucinkovito ispunjavaju obveze koje proizlaze iz Clanstva. Na taj je nacin, uz politicki,
pravni 1 ekonomski kriterij (tzv. kopenhaski kriteriji iz 1993.), prepoznat i poseban
kriterij upravne ucinkovitosti (tzv. madridski kriterij iz 1995.) kao vrlo vazan faktor o
kojem ovisi pristupanje odredene zemlje u punopravno Clanstvo EU. Kao bitan dio

upravnog kriterija, za regionalnu je politiku posebno vazan apsorpcijski kapacitet

7 Komentirajuéi stanje u pogledu regionalne politike u Sloveniji Lajh navodi: ,,Dugo vremena politi¢ke
stranke u Sloveniji nisu smatrale politiku regionalnog razvoja velikom politickom temom. ... Pitanje
politike regionalnog razvoja postalo je viSe politizirano od pristupanja Sloveniju u EU.“ (Lajh, 2004: 19,
20).
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pojedine zemlje, odnosno njezina moguénost da iskoristi sredstva pomoci koja joj kroz
pred-pristupne 1 strukturne fondove stoje na raspolaganju tijekom razdoblja pristupanja,

tj. nakon primanja u punopravno ¢lanstvo.

Kao izraz sve veée politicke vaznosti teme regionalnog razvoja inicira se oblikovanje
adekvatnog pravnog i institucionalnog okvira za njezinu provedbu, §to se istovremeno
nastoji prilagoditi zahtjevima &lanstva u EU. Cesto se politicka vaZnost regionalne
politike ocituje u donoSenju posebnog zakona o regionalnom razvoju, jednako kao i
strategije razvoja, a upravni sustav se reorganizira na nacin da se jacaju postojeci
odnosno osnivaju novi upravni organi nadlezni za pitanja regionalnog razvoja. Osnivaju
se ministarstva nadleZzna za regionalni razvoj koja postaju klju¢ni faktor u oblikovanju
strateSkog pristupa razvoju, a operativna se pitanja, poput razrade projektne
dokumentacije, provodenja javnih natjecaja, ugovaranja projekata te njihove provedbe,
itd., nerijetko prepustaju novoosnovanim agencijama za regionalni razvoj. Posebno se
jacaju mehanizmi horizontalne 1 vertikalne koordinacije stvaranjem institucionalne
infrastrukture koja treba olakSati oblikovanje, provedbu te pracenje (monitoring) i
vrednovanje (evaluaciju) politike regionalnog razvoja. Ponekad se vrlo ozbiljno pristupa
uvodenju srednje, tj. regionalne razine vlasti 1 njezinom pozicioniranju kao jednog od

kljucnih igraca u poticanju razvoja na svojem podrucju.

Medutim, ono $to zna¢ajno obiljezava proces donoSenja zakona o regionalnom razvoju i
razradu klju¢nih strateskih dokumenata su dugotrajna politicka prepucavanja i, vrlo ¢esto,
besplodne rasprave. Takve rasprave u prvi plan stavljaju obracune politickih elita preko
teme regionalnog razvoja 1 regionalizacije, a ne kvalitetnu i stru¢no utemeljenu raspravu
o stvarnim uzrocima razli¢itosti u stupnju razvoja pojedinih dijelova zemlje i mjerama
kako ih otkloniti. Institucionalna struktura koja treba omoguditi partnerski pristup
regionalnoj politici, u znatnoj se mjeri koristi za promociju vlastitih politickih interesa
Clanova takvih partnerskih foruma, a ne za promicanje interesa podrucja koje

predstavljaju. Itd.

Treca faza obiljezena je svojevrsnom racionalizacijom, odnosno racionalnijim pristupom
regionalnoj politici. Takav je pristup znacajno determiniran okonavanjem procesa

priblizavanja EU i sve izraZenijim procesima europeizacije 1 modernizacije cjelokupnog
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drustva. Shvacanje regionalne politike sve viSe postaje rastereCeno pretjerane politizacije
1 to vrlo Cesto koincidira s periodom okoncanja pred-pristupnih pregovora. Razvojni
programi se pocinju oblikovati prema slozenim zahtjevima EU u pogledu upravljanja
sredstvima strukturnih fondova. Pristupanje u punopravno clanstvo Unije dodatno
stimulira spomenuti proces jer otvara mogucénost participacije u iskoriStavanju sredstava

strukturnih fondova.

Tranzicijske su zemlje tijekom pred-pristupnog razdoblja akumulirale znanje 1 iskustvo
upravljanja regionalnim razvojem, pa su prijaSnja lutanja nadvladana i razvojne teme
polako izbijaju u prvi plan. Temeljna nacela suvremene regionalne politike, poput
partnerstva, koncentracije, dodanosti i ucinkovitosti nisu samo formalno ugradena u
zakonodavstvo 1 strateSke dokumente, ve¢ znacajno usmjeravaju praksu vodenja
regionalne politike. Institucionalna struktura je stabilizirana te su uspostavljeni
mehanizmi horizontalne 1 vertikalne koordinacije. Pored uspostave koordinacijskih
mehanizama na srediSnjoj razini, razvijeni i stabilizirani su mehanizmi koordinacije
subjekata na nizim razinama vlasti. U nekim je zemljama uvodenje srednje (regionalne)
razine vlasti u velikoj mjeri inspirirano upravo potrebom vodenja regionalne politike
Unije i potrebom kreiranja prikladnog koordinacijskog mehanizma na nizim razinama
teritorijalnog upravnog sustava. Velika vecina subjekata ukljuc¢enih u mrezu javne
politike (policy mrezu) shvaca znacaj regionalne politike i prihvacéa postavljena pravila.
Partnerstvo 1 suradnja tijela javne uprave s civilnim sektorom i predstavnicima
gospodarstva je uobiCajena metoda rada koja je stabilizirana kroz institucionalne

mehanizme koji odrzavaju i podupiru takav participativni pristup.

Prva generacija strateSkih programskih dokumenata je izradena i1 procesu provedbe je
omoguceno pracenje 1 vrednovanje razvojnih intervencija. Na temelju tih iskustava
pristupa se izradi novih dokumenata, a sve znacajniju ulogu dobiva ulaganje u socijalnu
komponentu regionalne politike, poput obrazovanja, zaStite okoliSa, upotrebne
obnovljivih izvora energije, primjene inovativnih tehnologija, itd. Pravni okvir je ve¢
nekoliko puta mijenjan i dopunjavan kako bi se ispravili uofeni nedostaci i podigla
ucinkovitost cjelokupnog sustava. Neke od tranzicijskih zemalja ve¢ su usvojile drugu
generaciju zakona o regionalnom razvoju, odnosno znacajnije izmijenila prvotne zakone

uslijed primijenjenih okolnosti i potrebnih prilagodbi.
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Regionalna politika je od marginaliziranog podrucja javne politike presla trnovit put
politizacije da bi, na kraju, ta zauzela mjesto koje joj u sustavu javne politike i pripada.
To je mjesto stimuliranja razvoja i osiguravanja kvalitetnijih uvjeta zivota gradana na
cjelokupnom podrucju odredene zemlje. Mozda najveca promjena je u samom pristupu
regionalnoj politici. Ta je politika od tradicionalnog instrumenta putem kojeg srediSnja
razina nastoji rijesiti probleme povezane s razli¢itim stupnjem razvoja, transformirana u
kompleksnu javnu politiku koja ima za cilj povezivanje razlicitih razina vlasti i subjekata
na odredenom podrucju u prepoznavanju i poticanju endogenih faktora razvoja. Takav bi
pristup trebao dovesti do eliminiranja stvarnih uzroka slabijeg razvoja odredenog

podrucja.

4. Regionalna politika Republike Hrvatske — izmedu marginalizacije i

racionalizacije

Republika Hrvatska dijeli sudbinu veéine tranzicijskih zemalja u pogledu utjecaja
tranzicijskog procesa na drustveni i gospodarski razvoj. Prelazak u kapitalisticki sustav
drustvenog uredenja, uglavnom prac¢en prilicno loSim iskustvima pretvorbe i
privatizacije, imao je znacajne posljedice obiljezene negativnim predznakom. Razlike u
drustvenom 1 gospodarskom razvoju pojedinih dijelova zemlje su produbljene, znacajno
je izrazena depopulacija odredenih podruéjag, Cetvrtina stanovniStva Hrvatske
koncentrirana je u glavnom gradu, problem nezaposlenosti kontinuiran je problem koji ne
uspijeva 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 nezadovoljavajuce koriStenje
suvremenih tehnologija. Prekvalifikacija radne snage 1 prilagodba promjenjivom

tehnoloSkom i gospodarskom okruzenju takoder se ne provodi na zadovoljavajucoj razini.

¥ Povrdinom daleko najveéa (5353 km?), Li¢ko-senjska Zupanija, ima svega 53 677 stanovnika i gustoéu
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).
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Uz to, izlozenost velikog dijela teritorija ratnim razaranjima prouzroCilo je dodatne
poteSkoce 1 znacajno usporilo njihov razvoj. Razvojne aktivnosti u tim podrucjima
uglavnom su koncentrirane na rjeSavanje problema proizaslih iz negativnog iskustva rata.
Rije¢ je o potrebi obnove i izgradnje stambenih objekata te temeljne gospodarske
infrastrukture. Povratak raseljenog stanovniStva i njegovo integriranje u suvremene
drustvene i1 gospodarske procese spojeno sa sve izrazenijim trendom starenja stanovnistva
takoder predstavlja znaCajan razvojni izazov. Ako se tome pridodaju problemi s javnim
sektorom, posebice s reformom pravosuda, javne uprave, jednako kao i neadekvatan
sustav lokalne samouprave, postavlja se pitanje kakva je razvojna perspektiva zemlje.
Proces priblizavanja EU pocCeo je razmjerno kasno. Tek nakon desetljea hrvatske
samostalnosti donesene su strateSke 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).

Premda 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
RH), regionalna politika u modernom smislu jo$ uvijek nije nasla adekvatno mjesto u
sustavu javne politike Republike Hrvatske. Ta se politika uvelike provodi kroz nekoliko
tzv. ,regionalnih® zakona’ koji predstavljaju glavne instrumente rje§avanja nagomilanih
razvojnih problema. Putem njih, nastoji se usmjeriti razvojne intervencije u nekoliko
kategorija podrucja koja s razvojnog aspekta traze posebnu 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 pracenja i vrednovanja nemoguce je realno

procijeniti utjecaj razli¢itih mjera na otklanjanje stvarnih uzroka nerazvijenosti.

Trenutna politika regionalnog razvoja je neprimjerena jer se iskljucivo vodi na razini
osnovnih jedinica lokalne samouprave.' Gotovo polovina tih jedinica (njih 275) ulazi u

jednu od tri temeljne kategorije podrucja u prema kojima se usmjeravaju posebne mjere

? Zakon o podrugjima posebne drzavne skrbi (NN, 26/03 — proiséeni tekst, 42/05, 90/05), Zakon o brdsko-
planinskim podruc¢jima (NN, 12/02, 32/02, 117/03, 42/05, 90/05), Zakon o otocima (NN, 34/99, 149/99,
32/02, 33/06).

"1 to samo na razini opéina, dok se gradovi iskljuCuju iz sustava potpore neovisno o njihovom stupnju
razvitka.
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stimuliranja razvoja. Pored toga, zbog svoje uloge u Domovinskom ratu i posebnog

simboli¢nog znacaja, Grad Vukovar uZiva poseban status u sustavu razvojne politike."'

Sustavom regionalne politike pokriveno je preko polovine teritorija RH (64,3% — 36 320
km?), a na tom podrucju zivi gotovo Cetvrtina njezinog stanovnistva (23% — 1 023 000
stanovnika). Najvaznija 1 najznacajnija kategorija potpomognutih podrucja su podrucja
od posebne drzavne skrbi (PPDS) koja pokrivaju gotovo polovinu teritorija RH (180
jedinica lokalne samouprave — 48,5% teritorija — 27 400 km?) i gdje zivi oko 680 000
stanovnika. Druga kategorija potpomognutih podruc¢ja su brdsko-planinska podrucja
(BPP). U tu kategoriju ulazi 45 jedinica lokalne samouprave u kojima zZivi 4,8%
stanovniStva Republike Hrvatske na 10,5% njezinog teritorija. Posebnu kategoriju ¢ine
otoci koji su Ustavom proglaseni dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku (¢l. 52.
Ustava) 1 u pogledu kojih je suvremeni pristup razvoju najdalje otiSao. U sustavu potpore
ukupno je 50 otoka na kojima Zivi 2,9% (131 000) stanovnika na svega 5,3% (3 000km?)
teritorija RH. Na kraju, poseban status dobio je Grad Vukovar, a posebne tretiranje
njegove obnove i razvoja rezultat je brutalnih razaranja koja je taj grad pretrpio tijekom

Domovinskog rata, a ne posebnih razvojnih izazova.'?

PPDS su uspostavljena kao glavna poluga saniranja ratnih razaranja, a instrumenti koji su
predvideni za njihov razvoj velikim su dijelom reaktivne prirode. U kategoriju BPP
spadaju podrucja koja zbog svojih prirodnih obiljezja (kvaliteta i bonitet tla, nadmorska
visina, pristupacnost, itd.) predstavljaju podrucja ¢iji je razvoj potrebno posebno poticati.
Otoci se zbog svog geografskog polozaja susrecu s posebnim potesko¢ama u razvoju, pa
su izdvojeni kao zasebno podrucje razvojne politike. Sve u svemu, sadasnji instrumenti
regionalne politike u najveoj mjeri predstavljaju pomo¢ nerazvijenim 1 ratom
zahva¢enim podrucjima, a ne smisleni skup mehanizama zavodenje aktivne razvojne
politike i poticanje razvoja podrucja koja zaostaju. Takav pristup, pored navedenih ima i
¢itav niz drugih manjkavosti. Tako se primjerice, problematika gradova i njihove uloge u

razvoju zemlje uopée ne uzima u obzir pri koncepciji razvojne politike, iako bi gradovi

trebali zbog strukture svojeg stanovniStva i gospodarskog potencijala trebali predstavljati

' Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara (NN 44/01, 90/05).
2 Detaljnu analizu zakona i instrumenata koji se koriste za potporu navedenih kategorija potpomognutih
podrugja vidjeti u Pulabic¢, 2005: i d.,12007: 187 i d.
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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, ucinkovitost)”® jo§ uvijek u

dovoljnoj mjeri ne nalaze svoje mjesto u koncipiranju i provedbi regionalne politike.

Pristupanje Europskoj uniji otvorilo je pitanja mogucénosti hrvatskog teritorijalnog
upravnog sustava da participira u koristenju sredstava pred-pristupne pomoci. Zbog svoje
sli¢nosti s strukturnim fondovima, posebno mjesto zauzima Instrument pred-pristupne
pomoéi (IPA)." Iskustva s njegovim koristenjem u velikoj su mjeri dobar pokazatelj
spremnosti zemlje za strukturne fondove. Medutim, IPA je u ranoj fazi provedbe pa Ce se
neka ozbiljnija iskustva mo¢i tek prikupiti. Podjela zemlje na statisticke regije izraz je
izrazite politizacije pristupa regionalnoj politici 1 potrebe da se kreiraju razvojne regije
koje nec¢e ni u kojem pogledu stimulirati otvaranje pitanja regionalizacije zemlje koje se u
Republici Hrvatskoj jo§ uvijek povezuje s regionalizmom koji ima prili¢no negativan

predznak.

Najve¢i dio posla oko pripreme za vodenje regionalne politike i buduée uspjesno
koristenje sredstava strukturnih fondova EU, obavljen je u okviru nekoliko medunarodnih
projekata. Ti su projekti iznjedrili rjeSenja koja su na tragu uskladivanja vodenja
regionalne politike sukladno nacelima regionalne politike EU. Prije svega, rije¢ je
projektima Strategija i jacanje kapacitet za regionalni razvoj (2003-2005), Podrska
nacionalnom strateskom planiranju (2004-2006), provedenih u okviru CARDS
programa, te projekt Tehnicke pomocli za provedbu strategije i akcijskog plana
regionalnog razvoja (2006-2007), proveden u okviru PHARE programa. 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). Nazalost, iako su ti dokumenti pripremljeni tijekom 2005. godine,
oni jo§ uvijek nisu prihvaceni, a kamoli provedeni. Trenutacno je u fazi provedbe projekt

Pomoc¢ pri jacanju kapaciteta za regionalni razvoj, koji se u okviru CARDS programa

" Detaljnije o tim na¢elima u Pulabi¢, 2007: 125-133.
" IPA je u potpunosti zamijenila dosadanje instrumente pred-pristupne pomoéi (CARDS, PHARE, ISPA i
SAPARD).
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provodi od rujna 2007. do rujna 2009. Tim bi se projektom trebao osnaziti kapacitet
srediSnje razine, povecati kapacitet Zupanija za strateSko planiranje razvoja i provedbu, te
poboljsati sposobnost lokalne i1 regionalne razine za koristenje sredstava pred-pristupne

pomodi i strukturnih fondova (Inception Report, 2007: 24 i d.).

Pravni 1 institucionalni okvir regionalne politike jo§ uvijek je neadekvatan. Zakon o
regionalnom razvoju nije donesen premda je kona¢na verzija tog zakona izradena jo$
2005. 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 znacCajan legitimacijski ucinak. Izostanak
donoSenja zakona o regionalnom razvoju usporio je proces oblikovanja potrebne
institucionalne infrastrukture za vodenje regionalne politike. Osnivanjem novog
ministarstva u ¢iju nadleznost je stavljena materija regionalnog razvoja pocetkom 2008.,
ne rjeSavaju se klju¢ni problemi koordinacije i1 uskladivanja razli¢itih upravnih tijela u
pogledu planiranja 1 provedbe razvojnih aktivnosti. 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 drzavne uprave,
provedenom nakon parlamentarnih izbora iz 2007., ta rascjepkanost postala jo§ veca.
Nekoliko upravnih tijela u ¢ijoj nadleznosti je opc¢a politika razvoja zemlje 1 politika
regionalnog razvoja, koja bi trebalo koordinirati s jednog mjesta, nalaze se rascjepkana u
nekoliko razli¢itih sredi¥njih tijela drzavne uprave.'”” Ogigledno je uslijed potrebe
formiranja koalicijske vlade propustena prilika da se regionalna politika, ali 1 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 razvoj, Cini se prikladnim promisljati o osnivanju ministarstva koje bi

integriralo vaZne resore razvoja, ali i usmjeravanja teritorijalnog upravnog sustava.'®

> 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.

' To bi ministarstvo trebalo integrirati neke unutarnje ustrojstvene jedinice iz sadasnjeg Ministarstva
regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnog gospodarstva, Ministarstva mora, prometa i infrastrukture, ali i
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Promisljanje o sustavu lokalne i podrucne (regionalne) samouprave otvara nekoliko
vaznih pitanja za uspjeh upravljanja regionalnom politikom u RH. Koliko je taj sustav
spreman za apsorpciju sredstava iz fondova EU? Koja je uopée uloga Zupanija u
teritorijalnom upravnom sustavu Republike Hrvatske? Je li postojee stanje u pogledu
uloge, broja te polozaja zupanija u teritorijalnom upravnom sustavu zadovoljavajuce?
Klju¢no 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 1 potrebama prilagodbi vodenju regionalne politike EU,
Hrvatska ima ve¢ prili¢no izgraden i stabiliziran sustav lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave. Zupanije su osnovane pocetkom 1990-ih i danas predstavljaju prili¢no
stabilizirane druStvene strukture. Premda je znanstvena, stru¢na, pa ¢ak i politicka javnost
svjesna neadekvatnosti administrativno-teritorijalne podjele zemlje i ¢injenice da ¢e na
dugi rok ta podjela vjerojatno predstavljati sve ozbiljniju prepreku drustvenom razvoju,
jos uvijek nema konsenzusa oko potrebe, a kamoli oko smjera reforme administrativno-

teritorijalnog ustroja.

Uvidaju¢i priliku za iskoriStavanje sredstava fondova EU, Zupanije su poduzele niz
aktivnosti kojima nastoje izvrSiti potrebne prilagodbe 1 podi¢i kapacitet za vodenje
razvojnih aktivnosti. Tako je 2000. s osnivanjem Istarske razvojne agencije zapoceo
proces osnivanja razvojnih agencija u svim Zupanijama. Osim toga, Zupanije poduzimaju
1 nekoliko inicijativa koje trebaju doprinijeti podizanju apsorpcijskog kapaciteta, a u

Bruxellesu je otvoreno predstavnis$tvo 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 Sisatko-
moslavacka zupanija prve su donijele regionalne operativne programe (tzv. ROP-ovi),
dokumente u kojima se pitanjima razvoja pristupilo na strateski nacin uzimajuci u obzir

neka od temeljnih nacela organizacije i djelovanja fondova EU. Primjer prvih Zupanija

Sredisnjeg drzavnog ureda za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova EU, a vjerojatno i SrediSnjeg
drzavnog ureda za upravu. Tako bi se s jednog mjesta koordinirala razvojna politika zemlje, ali
istovremeno usmjeravao cjelokupni teritorijalni upravni sustav koji treba staviti u funkciju poticanja
razvoja.
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ubrzo su slijedile 1 ostale, tako da su sve zupanije, izuzev Grada Zagreba, izradile i
usvojile vlastite ROP-ove. Znac¢ajnu ulogu u tom procesu imala je 1 delegacija Europske
komisije, UNDP te srediSnje ministarstvo nadlezno za razvoj. Ti su dokumenti trebali
posluziti kao instrument privlacenja kako inozemnih, tako i domacih sredstava
namijenjenih razvoju. Neke su Zzupanije, imaju¢i u vidu odredbe nacrta ZRR, veé
modificirale vlastite ROP-ove kako bi oni predstavljali budu¢e zupanijske razvojne
strategije. Medutim, uslijed izostanka znacajnije legitimacije regionalne politike, o ¢emu
ponajbolje svjedoci 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 ostao samo neka vrsta vjezbe, a s protekom vremena prijeti erozija

postojeceg znanja i drustvenog kapitala koji je u tom procesu razvijen.

Iskustva s ROP-ovima otvorila su pitanja koja je zapravo uloga Zupanija u kreiranju i
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, srediSnja razina ¢e nastojati barem u prvim godinama provedbe regionalne
politike, centralizirati njezino vodenje 1 osloniti se na vlastitu mrezu teritorijalno
dislociranih ekspozitura. Mreza podruc¢nih jedinica razli¢itih srediSnjih tijela, te ureda
drzavne uprave u zupanijama i njihovih podru¢nih jedinica omogucéava samostalno
provodenje razvojnih programa srediSnje razine. U takvom spletu odnosa, uloga Zupanija
jos uvijek je prili¢éno neodredena i nejasno je hoce li one, 1 u kojoj mjeri, imati mogucnost
aktivno doprinijeti kreiranju sadrzaja te politike, ili ¢e ostati samo jedan od korisnika

razvojnih programa srediSnje razine.

Izostanak donoSenja klju¢nih dokumenata regionalne politike doveo je do situacije u
kojoj se ta politika u osnovi vodi na razini samo jednog tipa osnovnih jedinica lokalne
samouprave (opcine). Takvo vodenje razvojne politike predstavlja ozbiljnu prepreku
strateSkom pristupu razvoju. Veliki dio razvojnih potesko¢a moguce je otkloniti jedino
sustavnom akcijom na Sirim podrucjima. 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
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1 koriStenja sredstava strukturnih fondova u trenutku kad RH postane punopravna ¢lanica
EU. S obzirom na to, podjela zemlje na statisticke regije provedena je bez ikakve strucne
1 javne rasprave, pa se stjeCe dojam da se toj odluci pristupilo s tehni¢kog umjesto s

dugogodisnjeg strateskog pristupa vodenju regionalne politike.

Sve navedeno ima priliéno nepovoljne posljedice na sveukupni apsorpcijski kapacitet
zemlje 1 u buduénosti bi trebalo ozbiljnije poraditi na jaCanju tog kapaciteta 1 stvaranju
mogucénosti za maksimalno iskoriStavanje sredstava koja Republici Hrvatskoj stoje na

raspolaganju.

5. Zakljuéne napomene

S obzirom na sve receno, gdje se nalazi Republika Hrvatska? Kakvo je stanje i kolike su
Sanse za modernu regionalnu politiku? Kada ¢e se stvoriti pretpostavke za aktivnu
umjesto reaktivne razvojne politike koja ¢e stvoriti Sanse razvoja 1 potaknuti snazniju

suradnju izmedu razli¢itih razina vlasti?

Iako je regionalna politika u Republici Hrvatskoj izasla iz faze poc€etne marginalizacije,
ona jo§ uvijek ne zauzima mjesto koje bi trebala zauzeti. Cini se kako je ta politika jo§
uvijek nije prepoznata kao jedan od klju¢nih instrumenata cjelokupnog razvoja zemlje.
Kljuéni problemi leze u pogledu njezinog prepoznavanja kao vitalnog dijela javne
politike. Znacajni nedostaci vidljivi su u pogledu institucionalizacije rjeSenja koja su se
razvila u okviru nekoliko medunarodnih projekata. Pravni 1 institucionalni okvir je jo$
uvijek nije donesen ili je neadekvatan. Posebno vrijedi problematizirati ulogu regionalnih

jedinica sustavu oblikovanja i provedbe regionalne politike u RH.

Stoga, temeljne preporuke za vodenje moderne regionalne politike u Republici Hrvatskoj

bile bi sljedece:

= QOtvaranje ozbiljne stru¢ne i javne rasprave o regionalnoj politici i njezinom

potencijalu za cjelokupni razvoj zemlje.

= Usvajanje Zakona o regionalnom razvoju koji treba legitimirati regionalnu

politiku i temeljna nacela njezinog vodenja. Taj zakon bi trebao postaviti temelje
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oblikovanja institucionalne infrastrukture za ucinkovito vodenje regionalne
politike, te urediti druga pitanja vazna za vodenje moderne regionalne politike u

RH

= DonoSenje Strategije regionalnog razvoja omoguéilo bi promjenu dosadasnjeg
reaktivnog pristupa regionalnoj politici u aktivni pristup koji bi rjeSavao stvarne

uzroke razli¢itog stupnja razvoja pojedinih dijelova zemlje.

= Problem koordinacije i institucionalne rascjepkanosti potrebno je rijesiti boljom
reorganizacijom sredi$njih tijela drzavne uprave koji se bave razli¢itim pitanjima
razvoje. Time bi se osigurala Cvrsta toCka u teritorijalnom upravnom sustavu s

koje ¢e se voditi politika regionalnog razvoja.

= Politiku regionalnog razvoja potrebno je koncipirati uzimajuéi u obzir Sira
podrucja Sto ¢e omoguditi provedbu vecih 1 zna€ajnijih razvojnih projekata. Radi
toga, potrebno je uvesti razvojne, planske tj. kohezijske regije koje ce s
vremenom postati osnovna razina vodenja regionalne politike, koja je

istovremeno uskladena sa zahtjevima EU.

Izlaskom iz faze pocetne marginalizacije regionalna politika usla je u fazu ocigledne
politizacije. Ta je politizacija bila posebno istaknuta tijekom 2006. i 2007." te u izbornoj
kampanji za parlamentarne izbore s kraja 2007. Regionalni razvoj je postao hit tema
politicke kampanje, a osnivanje novog ministarstva nadleznog za resor regionalnog
razvoja postalo je nezaobilazan dio post izbornih dogovora oko formiranja vladajuce
koalicije. Kulminacija se dogodila pocetkom 2008. reorganizacijom srediSnjih tijela
drzavne uprave i osnivanjem posebnog ministarstva nadleznog za regionalni razvoj.
Medutim, ta je reorganizacija provedena bez dovoljnog uzimanja u obzir upravno-
tehnickih zahtjeva koje namece regionalna politika, pa se stanju u odnosu na prethodni
period nije bitno primijenilo. Institucionalna rascjepkanost jos uvijek predstavlja znacajan
problem, a izostanak usvajanja temeljnih dokumenata (ZRR 1 Strategija) onemogucava

sustavno vodenje regionalne politike.

' Treba se samo prisjetiti raskola unutar tada vladaju¢eg HDZ i okolnosti pod kojima je na politickoj sceni
formirana nova politicka stranka (Hrvatski demokratski sabor Slavonije i Baranje) koja je upravo ideju
regionalnog razvoja iskoristila kao paravan za prikrivanje niskih politickih potkusurivanja bivsih politickih
partnera.
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Po svemu sude¢i, racionalni pristup jo§ uvijek nije prisutan u promisljanju o regionalnoj

politici Republike Hrvatske. Za ocekivati je da ¢e on sve viSe dolaziti do izrazaja s

priblizavanjem Republike Hrvatske punopravnom c¢lanstvu EU i uklapanjem u Siru

europsku upravnu mrezu. U tom trenutku vodenje regionalne politike nece biti

autonomna stvar RH, ve¢ sastavni dio pravne steCevine EU. Sustav upravljanja razvojem

trebat ¢e u potpunosti biti kompatibilan standardima koji su odredeni europskim

propisima. Dok prve dvije faze imaju negativan predznak, faza racionalizacije regionalne

politike predstavlja pozeljno stanje, za koje bi trebalo izbje¢i da opasnost (p)ostane

utopija.
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