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1 Uvod TC "1  Uvod"\l1 
1.1 Svrha Analize TC "1.1 Svrha analize"\l2\n  

Svrha ove analize je stvaranje temelja za izradu Strategije regionalnog razvoja Republike Hrvatske koja je u skladu sa načelima i praksom Europske unije. Cilj nacionalne politike regionalnog razvoja je:

· doprinijeti ukupnom nacionalnom napretku i razvoju kroz osposobljavanje onih regija i županija koje zaostaju u razvoju za uspješnije konkuriranje na tržištu,

· smanjiti  društvene i gospodarske razlike između regija/županija i

· osigurati nacionalni okvir za usklađeno provođenje lokalnih/regionalnih  inicijativa usmjernih ka poticanju gospodarskog i društvenog razvoja. 

Poticaj za uravnotežen regionalni razvoj proizlazi iz rastućih socijalno-ekonomskih razlika    među različitim dijelovima i različitim društvenim skupinama unutar zemlje. Povrh toga, a vezano uz nastojanje Hrvatske da u potpunosti integrira svoje gospodarstvo i tržišta u globalni okvir, posebno u jedinstveno tržište Europske unije, potrebno je osigurati da sva područja države budu sposobna konkurirati na tom tržištu. Ukoliko se isto ne osigura, kao posljedica javit će se neodrživa neravnoteža između regija u kojima se koncentrira gospodarski rast i onih koje zaostaju u razvoju, a to će onda ugroziti napore za postizanje ukupne nacionalne konkurentnosti. 

Obzirom da se Hrvatska aktivno priprema za pristupanje Europskoj uniji, bitno je da bude dobro pripremljena za uvođenje Strukturnih fondova i predpristupnih fondova Europske unije. Ovo će zahtijevati značajan napor od strane Vlade RH da ojača institucionalnu osnovicu za upravljanje fondovima i to na svim razinama. Proces izrade Nacionalne strategije regionalnog razvoja važan je dio spomenutog napora. Strategije regionalnog razvoja RH dati će okvir za rješavnje  unutranjih razlika te će u konačnici, zajedno s pripadajućim Akcijskim planom, biti inkorporirana u Nacionalni razvojni plan, koji će osigurati okvir za rješavanje dubokih strukturnih prepreka koje priječe put Hrvatske ka integriranju s bogatijim državama članicama Europske unije.

Izrada Strategije regionalnog razvoja RH i pripadajućeg Akcijskog plana neće obuhvaćati samo definiranje razvojnih prioriteta i razvojnih zahvata namijenjenih smanjivanju regionalnih razlika, već će također utvrditi jedinstvenu politiku i pravni okvir za regionalni razvoj te predložiti institucionalni okvir za upravljanje tom politikom. U tom pogledu ona će bitno doprinijeti kasnijoj izradi Nacionalnog razvojnog plana i u biti jačanju nacionalnog kapaciteta za djelotvorno korištenje strukturnih fondova Europske unije.

Veliki dio podataka korištenih u ovoj Analizi dolazi iz dosad provednih projekata, izvještaja i studija koji se odnose na regionalni razvoj i društveno-ekonomski razvoj uopće (kratki pregled litarature nalazi se u prilogu). Mnogi od njihovih nalaza, zaključaka i preporuka korišteni su ovdje obzirom da je logika pristupa bila ne raditi analizu ispočetka i bez konzultiranja što je dosad učinjeno na tom planu, već povezati sve dosad postojeće s uvidima, dokazima i stajalištima prikupljenim i stečenim u prvim mjesecima trajanja ovog projekta. Pri tome priznajemo da je na oblikovanje dane perspektive u velikom dijelu utjecalo iskustvo u kreiranju, vođenju i provedbi politike Strukturnih fondova Europske unije tijekom višegodišnjeg razdoblja. No isto tako, valja reći kako je ta perspektiva, odnosno stajalište podvrgnuto stalnom testiranju u odnosu na postojeću situaciju u Hrvatskoj.

Regionalna politika TC "1.2 Regionalna politika"\l2\n 
Što dakle podrazumijevamo pod regionalnom politikom? U većini europskih zemalja regionalna politika podrazumijeva osiguravanje ravnoteže gospodarskog i društvenog razvoja diljem teritorija države unutar okvira javne politike koji pruža različite mogućnosti uz istovremeno djelotvorno korištenje javnih resursa i postizanje održivih rezultata. 

Tijekom posljednjih pet desetljeća i duže, nacionalna regionalna politika u Europi prošla je kroz nekoliko razvojnih ciklusa – od programa javnih radova namijenjenih razrješenju nezaposlenosti u nekim područjima, javnih ulaganja u značajne javne projekte (radno intenzivne) za osnaživanje gospodarstva, poticaja industrijskim zonama do mjera namijenjenih planiranju tzv. zelenih pojaseva i programi putovanja na posao (“vlastitim biciklom”), itd.

U socijalnoj tržišnoj ekonomiji Europske unije, regionalna politika se povezuje s uspostavom jedinstvenog europskog tržišta. Njezin je cilj promicanje gospodarske i društvene kohezije diljem EU te unutar njezinih regija kako bi se smanjile razlike između uspješnih i zaostajućih regija te kako bi se potonjima pomoglo da izgrade održiva i konkurentna gospodarstva. Nadalje regionalna politika Europske unije ima za cilj suzbiti značajna premještanja stanovništva koja dovode do prenapučenosti gospodarskih središta i raseljavanje u siromašnijim i rubnim područjima – što rezultira razvojnom neravnotežom te društvenim, ekonomskim i ekološkim izdacima za društvo u cjelini. Uravnotežena regionalna politika predstavlja neophodnu nadopunu održivoj konkurentnosti.  

Načela reforme Strukturnih fondova
U Europskoj je ekonomskoj zajednici Europska regionalna politika uvedena u ugovore u ranim 70-ima, a Europski fond za regionalni razvoj je utemeljen 1975. Tijekom početnog razdoblja Europski fond za regionalni razvoj u biti je bio mehanizam za preraspodjelu kojim su se financirali  projekti od velikog značenja i utjecaja u državama članicama, više ili manje u iznosu razmjernom doprinosu države članice proračunu Europske unije. Reforma Strukturnih fondova u kontekstu  formiranja jedinstvenog tržišta Europske unije dovela je do temeljitih izmjena u njihovom upravljanju  i načelima za njihovo korištenje.  

Uvedeno je više osnovnih načela koja od kasnih 80-ih usmjeravaju korištenje fondova. To su načela: koncentracije resursa na zaostajuće regije Europske unije, dugoročnog strateškog programiranja razvojnih intervencija, partnerstva tj. dogovora svih zainteresiranih strana oko razvojnih potreba, prioriteta, vrste intervencija i načina njihove provedbe, dodatnosti tj. osiguravanja da pomoć Europske zajednice daje dodanu vrijednost aktivnostima koje se provode nacionalno, te načelo djelotvornosti koje podrazumijeva praksu praćenja i ocjene a u cilju osiguranja istog.     

Uvođenje spomenutih načela drži se prvim smislenim pokušajem usklađivanja regionalne politike s različitim razvojnim potrebama regija koje imaju problema s konkurentnošću na jedinstvenom tržištu. Najsiromašnije regije (one koje su ispod 75% prosječnog BDPa Unije, koje imaju visoku stopu nezaposlenosti i probleme s dugotrajnom nezaposlenošću te nepovoljnu gospodarsku strukturu) zbog svojih različitih i intenzivnih razvojnih potreba svrstane su u regije tzv. Cilja 1. Ostale regije (gradske, seoske, itd.) sa specifičnim teškoćama također su klasificirane sukladno svojim  razvojim slabostima. 

Čimbenici za održivo konkurentne regije
Treći izvještaj Europske Komisije o koheziji (2004) prepoznaje više čimbenika karakterističnih  za regije koje su uspješne u rješavanju razvojnog deficita. Oni se tiču djelotvornosti politika i aktivnosti poduzetih za rješavnje prepreka rasta i razvoja regija. U skladu s tim, one regije i države članice koje su učinile najveći napredak u postizanju održive konkurentnosti bile su u stanju sročiti i provesti djelotvorne politike, strategije i aktivnosti  vezane uz: 

· prepoznavanje i bavljenje strukturnim propustima u regionalnom gospodarstvu,

· unapređenje kvalitete i fleksibilnosti radne snage,

· bavljenje infrastrukturnim preprekama dostupnosti (bavljenje perifernošću) i održivom razvoju,

· promicanje inovacija (novi proizvodi, postupci) i stvaranje bolje veze između znanosti i tehnologije i poduzetništva,

· potporu i poticaj sektoru malog i srednjeg poduzetništva,

· izgradnju suvremene, sposobne i ažurne uprave i sustava institucija koje zajednički rade za razvoj. 

Zaključno, suvremena regionalna politika bavi se stvaranjem cjelovitog okvira javne politike za različite razvojne intervenicije kojima se unutar jedinstvenog programa ili akcijskog plana dotiču različiti čimbenici. Nadalje, nju potiče skup zajedničkih sveobuhvatnih ciljeva te ona združuje sve potrebne resurse unutar zajedničkog okvira.

Regionalna politika u Hrvatskoj
S postizanjem neovisnosti u lipnju 1991., Hrvatska je naslijedila brojna nepovoljna obilježja kao što su nesrazmjeri društveno-ekonomskog razvoja, depopulacija, nazadovanje mnogih dijelova zemlje, loša prometna i tehnološka infrastruktura, te nedostatak kapitala za restrukturiranje.
  Povrh toga, Domovinski rat je rezultirao ekonomskim i društvenim razaranjem mnogih dijelova zemlje, ali također i administrativno-teritorijalnom podjelom hrvatskog teritorija temeljenoj prvenstveno na političkim pretpostavkama, a koja je u velikoj mjeri  ostala nepromijenjena do današnjeg dana. Usprkos široko prihvaćenom poimanju da različitosti regija u Hrvatskoj u smislu prirodnih, geografskih, društvenih, ekonomskih i političkih značajki predstavljaju ogromno bogatstvo za državu, navedeneim prednostima se još uvijek ne upravlja na uspješan način.

Danas je situacija u Hrvatskoj takva da “uravnotežen regionalni razvoj” predstavlja jedan od sedam ključnih vladinih prioriteta, no ne postoji jasna definicija što on stvarno znači. Postoji fragmentiran popis regija/područja za koje se smatra da imaju posebne probleme bez zapravo koherentnog prikaza njihovih razvojnih potreba. Vidljivi su ad hoc i sporedni pokušaji jačanja razvojnog kapaciteta na lokalnoj razini na način da se pokrene puni proizvodni kapacitet za razvoj regija i lokalnih područja. Međutim, ne postoji državni okvir za usmjeravanje takvog napora, te su stoga napor i poticanje takvih inicijativa kratkog vijeka. Strategija regionalnog razvoja RH nastojat će na adekvatan način pristupiti ovim pitanjima.

Regionalni razvoj u Hrvatskoj je uglavnom definiran i određen posebnim zakonima. Javne politike utemeljene na tim zakonima prepoznaju područja za koje se drži da zaostaju zbog svojih  posebnih razvojnih problema. Područja posebne državne skrbi tako obuhvaćaju tri kategorije: 1) u ratu okupirana područja, 2) područja koja su pretrpila ratne štete i 3) područja koja udovoljavaju posebnim kriterijima nerazvijenosti. Brdsko-planinska područja utvrđuju se temeljem svog geografskog položaja i nedostataka uzrokovanih istim, kao i otoci. Nadalje, razvoj hrvatskih pograničnih područja promatra se zasebno. U ovoj Anlizi na sva ta područja se općenito osvrćemo kao na «potpomognuta područja», osim ukoliko nije drugačije navedeno. 

Drugi stup regionalnog razvoja je razvoj  županija. Postoji pokušaj da se čim je moguće prije izradi razvojni plan u svakoj od županija. Ideja županijski utemeljenog razvoja potječe iz Europske unije koja promiče jačanje razvojnog kapaciteta na županijskoj i lokalnoj razini. Trenutno su četiri županije izradile tzv. regionalne operativne programe, dok su druge četiri započele postupak njihove izrade. Od nacionalnih institucija, Fond za regionalni razvoj namjerava financijski podržati takvu inicijativu razvoja utemeljenog na županijskoj razini.

Regionalna politika u Hrvatskoj danas se nalazi na kritičnoj točci, što je posljedica statusa kandidata za članstvo u Europskoj uniji. Stoga će regionalna politika biti čvrsto povezana s pristupnom strategijom. Glavni cilj bit će pripremiti se za uvođenje kohezijske politike i Strukturne fondove Europske unije. Predpristupni fondovi, posebno Phare ekonomska i socijalna kohezija, doprinijet će tom nastojanju.

1.1 Struktura Analize 

Obzirom na gore rečeno, odlučili smo se pri izradi analize današnje regionalne politike u Hrvatskoj prvenstveno usredotočimo na tri glavna područja istraživanja a s dva gledišta – odozgo-dolje i odozdo-gore. Ta područja su:

1. Procjena sveukupnog okvira politike regionalnog razvoja, uključujući važeći pravni okvir za posebne javne politike, pravne akte i propise koji utječu na razvoj onih dijelova zemlje koji se slobodnim riječima mogu nazvati “potpomognuta područja”.

2. Procjena postojećih institucionalnih i upravnih kapaciteta. 

a. Postojeći institucionalni i administrativni mehanizmi za upravljanje politikom prema “potpomognutim područjima”

b. Postojeći institucionalni i administrativni mehanizmi za županijski (i lokalni) razvoj.

3. Procjena instrumenata regionalnog razvoja koji se danas primjenjuju i njihova djelotvornost u rješavanju razvojnih potreba na državnoj, regionalnoj i lokalnoj razini 

a. vrste zahvata/intervencija usmjerene na unaprjeđenje razvoja «potpomognutih područja»

b. vrste zahvata/intervencija koji potpadaju unutar provedbe županijskih razvojnih planova.

Drugo poglavlje Analize postavlja kontekst za uravnotežen regionalni razvoj kako na državnoj, tako i na regionalnoj razini. Treće poglavlje Analize skreće pažnju na razvojne potrebe "potpomognutih područja" kao i na županije ističući njihove različite razvojne profile. Četvrto poglavlje sadržava glavne analitičke dijelove – okvir za politiku regionalnog razvoja, institucionalni okvir i, na kraju, procjenu postojećih razvojnih zahvata/intervencija. Peto poglavlje donosi SWOT analizu, a u završnom, šestom poglavlju, izneseni su zaključci i prijedlog sljedećih koraka koji će oblikovati strateško opravdanje same strategije. 
2 Temeljne odrednice TC "2  Osnove"\l1 
2.1 Pregled gospodarskog rasta i razvoja – nacionalna razina TC "2.1 Pregled ekonomskog rasta i razvoja – nacionalna razina"\l2\n 
Krajem 80-ih godina Hrvatska je bila u povoljnijoj gospodarskoj situaciji od većine ostalih zemalja srednje i istočne Europe (CEE) sa socijalističkim nasljeđem. Međutim, hrvatsko gospodarstvo, teško pogođeno padom proizvodnje u 90-ima još se nije oporavilo do razine koja je prethodila tranziciji. Pored tranzicije u demokraciju i tržišnu ekonomiju te izazova vezanih uz taj proces, Hrvatska je pretrpila razdoblje rata (1991-1995), embargo i ekonomsku izolaciju koji su ostavili teške posljedice na razvoj njenog gospodarstva, kako u smislu izravnih tako i neizravnih troškova
. Nadalje, slabljenje industrijske proizvodnje, korupcija u gospodarstvu i stečajevi banaka obilježili su razdoblje nakon rata.

Žarište ekonomske politike u Hrvatskoj bila je makroekonomska stabilnost bez dubljih strukturnih reformi. Stabilizacija financijskog sustava bio je dug proces koji se pokazao uspješno obavljenim. Međutim, sa više od 90% bankarskog sektora u vlasništvu stranaca, prema izračunu Hrvatske gospodarske komore za 2002.
, neovisnost financijskog sektora i sposobnost države da ga pravilno vodi dovedena je u pitanje. Nadalje, cjelokupnom postupku privatizacije nedostaje strateško usmjerenje i taj se postupak često koristio za smanjivanje stalno rastućeg proračunskog deficita i održavanje relativnog socijalnog mira u zemlji.

Temeljni gospodarski pokazatelji, kao što su BDP po glavi stanovnika (PPS) i stopa nezaposlenosti, u usporedbi sa onima  u Europskoj uniji danas iskazuju relativnu slabost hrvatskog gospodarstva (Tabela 1). Tako je u 2001. godini Hrvatska postigla samo nešto više od 40% EU25 BDP-a po glavi stanovnika. Ukoliko bi se uzeo samo BDP deset novih država članica, hrvatski pada za 17,6% ispod njihovog prosjeka. Hrvatska je također doživjela vrlo visoku stopu nezaposlenosti u odnosu na EU15 i sadašnje EU25 države, iako te brojke treba uzeti uz određenu rezervu.
 Naime, neki izračuni ukazuju da, iako još uvijek bitno viša od EU, stopa nezaposlenosti u Hrvatskoj bitno se ne razlikuje od onih u novopridošlim državama članicama Europske unije.

Tabela 1.

	
	EU25
	EU15
	N10
	HRVATSKA

	BDP po glavi stanovnika PPS (2001)
	100,0
	109,7
	50,5
	40,9


	Nezaposlenost (2002)
	9,0
	7,8
	14,9
	24,6


Izvor: EUROSTAT i DZS

Sljedeća tabela, koja sadrži podatke za 2001., prikazuje spor oporavak hrvatskog gospodarstva u usporedbi sa razdobljem prije 1990-ih.

Tabela 2.

.

	
	BDP (tekući $)

1989=100
	Industrijska proizvodnja

1989=100
	Zaposlenost

1989=100
	Zaposlenost u industriji

1989=100
	Nezaposlenost (promjena u odnosu na 1991)
	Izvoz roba (USD) 1993=100

	Slovenija
	113,6
	82,6
	82,3
	66,7
	+1,7
	152,1

	Mađarska
	108,2
	139,7
	73,8
	66,8
	+1,4
	341,9

	Slovačka
	104,5
	91,4
	84,8
	63,9
	+6,8
	232,5

	Republika Češka
	103,3
	86,6
	85,4
	72,1
	+4,8
	230,7

	Hrvatska
	82,6
	60,4
	7,8
	5,9
	+9,0
	125,6


Izvor: Economic Survey of Europe 2002 No. 2 (Gospodarski pregled Europe 2002, br. 2), UN Gospodarska komisija za Europu.

Bitno niže vrijednosti BDP-a, industrijske proizvodnje i zaposlenosti, kao i spor rast izvoza u usporedbi sa nekim drugim zemljama predstavljaju jasne pokazatelje oslabljene hrvatske konkurentnosti. Dok je većina drugih tranzicijskih zemalja premašila svoju vrijednost BDP-a iz 1989, Hrvatska je dostigla tek 82,6% svoje predratne vrijednosti. Industrijska proizvodnja je u 2001. dostigla tek nešto više od 60% svoje vrijednosti iz 1989. U usporedbi sa 1991. zaposlenost je pala za otprilike 30%, dok se zaposlenost u industriji smanjila za čak 45%. To je zauzvrat potaknulo visoku stopu nezaposlenosti i dovelo Hrvatsku među zemlje sa najvišom stopom nezaposlenosti u Europi. Izvoz je u 2001. dostigao rast od samo 25% u usporedbi sa 1993, a Hrvatska je od tada neprestano gubila udjele u izvozu. Pogoršanje trgovinske pozicije je zamjetljivo posebno u industrijskom sektoru, što ukazuje na opsežno slabljenje međunarodne konkurentnosti zemlje.

Kako je Hrvatska već prošla proces deindustrijalizacije, struktura njezinog gospodarstva danas slijedi onu suvremene ekonomije koja bilježi najveću zaposlenost u sektoru privatnih usluga (64,0%). Slijedi industrija (32,9%), a najmanja stopa nezaposlenosti trenutno je u poljoprivrednom sektoru (3.0%).
 Uslužni sektor je relativno razvijen ali još uvijek nudi mali broj usluga sa visokom dodanom vrijednošću. Iako turizam igra značajnu ulogu u ovom sektoru, njegov potencijal nije bio u potpunosti iskorišten zbog uske usmjerenosti na ljetne mjesece. Industrijski sektor je djelomično zastario, sa još uvijek velikim brojem tvrtki iz razdoblja prije 90-ih godina koje još uvijek nisu restrukturirane.
 Nadalje, problem ovisnosti velikih proizvođača o izravnim subvencijama ostaje neriješen. Suočen sa opsežnim nizom izazova, kao što su uništeni ili oslabljeni proizvodni kapaciteti, nedovoljna infrastrukturna razvijenost i nepovoljna obrazovna i starosna struktura, poljoprivredni sektor u Hrvatskoj uporno doživljava gospodarski i društveni pad sa dugoročnim trendom raseljavanja seoskih područja. U razdoblju od 1991-2001. broj aktivnog poljoprivrednog stanovništva bilježi značajan pad od 37,4%.

Restrukturiranje hrvatskog gospodarstva zahtijevalo je od države da provede opsežne mjere restrukturiranja u mnogim dijelovima gospodarstva, što je doprinijelo razvoju privatnog sektora sa udjelom u BDP-u od oko 60% u 2000. godini, a koji je udvostručen u razdoblju od 1997. godine
. Prevladavaju privatne tvrtke malog i srednjeg poduzetništva (MSP) koje čine 63% ukupne zaposlenosti.
 Opće je poznato da politika osnivanja i potpore novim tvrtkama, posebno malim i srednjim, ima pozitivno djelovanje na povećavanje konkurentnosti, što je jedan od najistaknutijih stupova gospodarskog rasta i novog zapošljavanja. Sektor malih i srednjih tvrtki je također najdinamičniji segment hrvatskog gospodarstva s velikim potencijalom za stvaranje novih radnih mjesta i razrješavanje viška radne snage koja dolazi iz procesa restrukturiranja i privatizacije velikih tvrtki. Usprkos tome, pravni sustav u Hrvatskoj je proturječan u tom pogledu, jer s jedne strane štiti stare nekonkurentne tvrtke, a s druge podupire razvoj novih tvrtki.
 Takav pristup ograničava potencijal za novo zapošljavanje u konkurentnijim djelatnostima, te jačanje privatnog sektora u gospodarstvu.

Pored učinka na dinamiku zapošljavanja kod osnivanja novih tvrtki, ovi su važni za restrukturiranje u pravcu novih segmenata tržišta, kao i za postizanje razvoja utemeljenog na inovaciji i novim tehnologijama. Rast rashoda za istraživanje i razvoj je u Hrvatskoj u posljednjih pet godina smanjio jaz u odnosu na ostale zemlje srednje i istočne Europe. Međutim, to je još uvijek nedostatno, posebno u poslovnom sektoru vezanom uz tehnologiju. Nalazi intervjua sa hrvatskim poduzetnicima u izvještaju Nacionalnog vijeća za konkurentnost iz 2003. upućuju na to da poslovni i znanstveni sektor ostvaruju vrlo malu razinu suradnje koja općenito pridonosi gospodarskom rastu i razvoju. 

Europska komisija je u svom Trećem izvještaju o koheziji priznala napredovanje u obrazovanju  kao ključnom čimbeniku razvoja i prijelaza ka suvremenoj proizvodnji sa visokom dodanom vrijednosti.
 To se napredovanje odražava u sposobnosti radne snage da se neprekidno razvija i prilagođava postupcima poslovanja koji se stalno unapređuju. Radna snaga u Hrvatskoj je relativno dobro obrazovana i obučena. Prema podacima Državnog zavoda za statistiku (DZS) Hrvatska je u 2002. imala 15,9% fakultetski obrazovanog stanovništva
, što iskazuje relativno visok stupanj obrazovanja radne snage u usporedbi sa nekim državama članicama Europske unije (Italija 10,0%, Republika Češka 11,6%, Mađarska 14,0%, Slovenija 14,1%, Austrija 14,5%).
 Usprkos relativno velikom broju obrazovanih ljudi, izvještaj Nacionalnog vijeća za konkurentnost iz 2002.  naglašava problem strukture i kvalitete obrazovanja u smislu zapošljavanja. On jasno upućuje da postoji značajno odstupanje između stečenog znanja i potreba tržišta.

Dosadašnje vlade  aktivno su pristupale infrastrukturnim preprekama dostupnosti koji predstavlja poseban problem zbog geografske konfiguracije Hrvatske. Od početka dinamičnijeg gospodarskog rasta iz druge polovice 90-ih godina, Hrvatska je u značajnom omjeru uspjela rekonstruirati svoju fizičku infrastrukturu i sudjelovati u razvoju tog primarnog preduvjeta za razvoj privatnog sektora i tržišta općenito. Međutim, fizička infrastruktura diljem zemlje još uvijek je nejednako razvijena. Primjera radi, telekomunikacije su raširene i relativno kvalitetne diljem Hrvatske, dok je komunalna i cestovna infrastruktura vrlo neujednačena, te najlošije razvijena u «potpomognutim područjima».  

Opseg u kojem se ostvaruju mogućnosti za održivi društveni i gospodarski razvoj također ovisi o posjedovanju suvremene, sposobne i ažurne uprave te sustava institucija koje zajednički rade  na pitanjima razvoja. Hrvatska je još uvijek u ranom stadiju uspostavljavanja takve uprave sa smislenim institucionalnim okvirom i sposobnošću planiranja nacionalnog i regionalnog razvoja.  Ne postoji djelotvorno međuinstitucionalno usklađivanje niti sustavno savjetovanje o društveno-ekonomskim politikama sa socijalnim partnerima i civilnim društvom. 

Studija Savjetodavne službe za strana ulaganja (FIAS) iz 2002. ukazuje da još uvijek postoje značajne birokratske prepreke za osnivanje tvrtki u Hrvatskoj. Prosječno vrijeme potrebno za zadovoljavanje svih upravnih zahtjeva za otvaranje tvrtke je 4-6 tjedana, dok u naprednijim novim državama članicama Europske unije taj je rok najviše 30 dana, a za otvaranje male tvrtke u Europskoj uniji u prosjeku samo 12 dana.

Europska unija je u svom Avis-u o hrvatskoj spremnosti za pristupanje Europskoj uniji naglasila potrebu reforme javne uprave. To će biti naročito važno u okviru hrvatskog usvajanja europske politike ekonomske i društvene kohezije. Kapacitet državne uprave i lokalne samouprave da s drugim subjektima djeluju u području razvoja, smatra se temeljnim čimbenikom izgradnje održive konkurentnosti. Pozitivna odluka Europske unije o hrvatskom zahtjevu za početak pregovora o članstvu pružila je značajan poticaj u tom smjeru. 

U današnje vrijeme vanjsko financiranje razvoja se sve više događa u obliku izravnog stranog ulaganja (FDI), a politike za privlačenje direktnih stranih ulaganja su uobičajeno važan dio regionalne strategije razvoja.
 U usporedbi sa vodećom zemljom srednje i istočne Europe (Češka sa 3.375 USD po glavi stanovnika u 2002.), Hrvatska je sa 1.727 US$ po glavi stanovnika bila na 50% vrijednosti Češke u 2002.

Izravna strana ulaganja u nekim novim državama Europske unije i državama kandidatima.

Tabela 3.
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Izvor: UNCTAD baza podataka izravnih stranih ulaganja http://www.unctad.org

Najnoviji podaci govore da Hrvatska i dalje smanjuje postojeći jaz. Krajem 2003. ukupna izravna strana ulaganja dostigla su više od 9 milijardi US$, što predstavlja približno 2.092 US$ po glavi stanovnika.
 Pozitivan trend toka privatnog kapitala mogao bi osigurati priliku za korištenje direktnih stranih ulaganja za unapređivanje uravnoteženog gospodarskog razvoja diljem zemlje.

Iako je Hrvatska uspjela učvrstiti relativnu makroekonomsku stabilnost, liberalizirati svoja tržišta i cijene
, još nije uspjela postići održiv i uravnotežen gospodarski rast. Gospodarski rast se u ovom slučaju ponajviše temelji na rastu javne potrošnje putem sve većeg javnog i vanjskog duga koji je dostigao točku koja ne dopušta daljnje uzimanje zajmova namijenjenih gospodarskom rastu.
 Nadalje, u posljednjem se desetljeću javna potrošnja u Hrvatskoj povećala sa 40%  BDP u 1991. na preko 50% u 2001.
  Sada je 10% iznad prosječne vrijednosti zemalja srednje i istočne Europe. U Hrvatskoj ne postoje primjereni mehanizmi za sprečavanje nastanka velikih regionalnih razlika u trošenju na javne službe.

Usprkos stalno rastućoj javnoj potrošnji i rastućim izravnim stranim ulaganjima, sve veća neujednačenost jasno ukazuje da su resursi neproporcionalno usmjereni u uspješnije regije, a da je relativno malo sredstava usmjereno u područja koja zaostaju. Nove gospodarske mjere i mogućnosti stvaranja radnih mjesta su uglavnom još uvijek ograničeni na mali broj županija, a postoji ozbiljna i sve veća regionalna neujednačenost koja je posebno uočljiva u tzv. «potpomognutim područjima».

Razlika u razvoju hrvatskih regija može se  potpunije oslikati ukoliko se usporede četiri razvojna pokazatelja: migracija stanovništva, BDP po glavi stanovnika, udio visoko obrazovanog stanovništva i stopa nezaposlenosti.

U općenito slaboj demografskoj situaciji Hrvatske u razdoblju između dvaju popisa stanovništva (1991-2001.) bilježi se opsežan proces raseljavanja. To znači da je samo pet županija doživjelo rast ili stagnaciju broja stanovnika, dok su sve ostale županije suočene s raseljavanjem stanovništva (Ličko-senjska županija – 34,9%)
. Nadalje, trend podjele selo – grad se nastavlja i obilježen je rastućom koncentracijom stanovništva u Zagrebu i još nekolicini makroregionalnih i regionalnih središta te uskom obalnom području, dok su ostale regije u Hrvatskoj intenzivno raseljene. Značajno je primijetiti da je prirodni pad broja stanovnika u razdoblju od 1998-2001. u nekim ruralnim županijama oko pet puta veći nego na državnoj razini. 

Iako Državni zavod za statistiku ne izračunava BDP na razini županija
, za potrebe prikaza regionalne neuravnoteženosti koristio se pokusni proračun BDP-a koji su izradili Ekonomski institut iz Zagreba i Državni zavod za statistiku.
 Podaci pokazuju da tri najrazvijenije županije imaju tri puta veći BDP po glavi stanovnika od tri najmanje “razvijene” županije. U usporedbi sa prosječnim BDP-om po glavi stanovnika u EU25, razlika se kreće od 72,1% za Grad Zagreb do 23,7% za Vukovarsko-srijemsku županiju.

Uvid u obrazovanje, značajan čimbenik razvoja regija dodatno iskazuje visoku razinu neujednačenosti unutar zemlje. Raspon između najvećeg udjela visokoobrazovanih ljudi (25,3% za Grad Zagreb) i najmanjeg (Krapinsko-zagorska županija 4,9%) za županije je pet prema jedan.
 Najviše visokoobrazovanog stanovništva nalazi se u većim gradovima koji nude veće mogućnosti za mlade obrazovane ljude. Koncentracija obrazovanih ljudi u Zagrebu je velika obzirom da on privlači gotovo dvostruko više visokoobrazovanih ljudi od bilo koje druge županije. 

U pogledu mogućnosti zapošljavanja, također postoje značajna odstupanja u različitim dijelovima Hrvatske. Krajnosti su između Grada Zagreba (12,8%) te Istarske županije (13,0%) sa najnižim stopama nezaposlenosti s jedne strane i Vukovarsko-srijemske županije (46,4%) s druge. Ostali izvori podataka, kao što je Institut za međunarodne odnose, upućuju na niže stope nezaposlenosti u razvijenijim županijama. Prema tim podacima, Istarska županija je imala stopu nezaposlenosti od 6,5% , što je gotovo dvostruko niže od one u EU25.

Dok navedeni podaci ocrtavaju temeljne društveno-ekonomske razlike unutar Hrvatske, to državi neizbježno nameće da se pozabavi svladavanjem prepreka za uravnoteženiji razvoj. U isto vrijeme, takav se prioritet postavlja i u okviru hrvatskog zahtjeva za članstvo u Europskoj Uniji. 

U 2004. Vlada RH je odlučila pristupiti uzrocima koji dovode do sve veće neujednačenosti među regijama uvrštenjem uravnoteženog regionalnog razvoja na listu nacionalnih prioriteta. Započela je zajednički rad sa regionalnom i lokalnom samoupravom, socijalnim partnerima i civilnim društvom na definiranju politike regionalnog razvoja i uspostavi djelotvornog upravljanja regionalnim razvojem s ciljem omogućavanja održivog razvoja svih hrvatskih regija, a posebna pažnja je posvećena «potpomognutim područjima».

2.2 Pregled razvojnog okvira na županijskoj i lokalnoj razini

Administrativno-teritorijalna podjela Republike Hrvatske te sustav lokalne i regionalne samouprave predstavlja bitnu dimenziju okvira za regionalnu politiku. Upravne strukture na regionalnoj i lokalnoj razini, kao i fiskalni i drugi uvjeti čine bitne preduvjete za uspješne regionalne razvojne programe i politike. S druge strane, pitanje teritorijalne podjele države je uvelike političko pitanje u gotovo svakoj demokratskoj državi i o tim se pitanjima konsenzus ne postiže jednostavno. To je još više naglašeno u novoutemeljenim i tranzicijskim demokracijama kakva je Hrvatska. 

Temelji lokalne i regionalne samouprave postavljeni su u Ustavu Republike Hrvatske iz 1990. Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi donesen je 1992. godine. Međutim, u prvih deset godina hrvatske neovisnosti i iskustva sa demokratski uređenom lokalnom samoupravom, lokalni i regionalni potencijali nisu se razvili u punom smislu zbog više čimbenika – visokocentraliziran sustav, nezreli demokratski procesi, kao i učinci rata i okupacije dijelova zemlje.
 

Stanje se dramatično promijenilo usvajanjem novog zakonodavstva 2001. godine koje je podržalo koncept političke decentralizacije kao vodeći koncept uređenja lokalne i regionalne samouprave.
 Uveden je parlamentarni sustav i u nešto većoj mjeri započeo je proces decentralizacije. No, iako se izjašnjavalo u korist decentralizacije i jačanja lokalne demokracije, izostala je aktivna i usredotočena politika decentralizacije. 

Organizacija i rad predstavničkih, izvršnih i upravnih tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave, djelokrug njihova rada, nadzor nad zakonitošću rada i općih akata, kao i ostala organizacijska pitanja najvećim su dijelom uređena Zakonom o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi.

Trenutno je područje Republike Hrvatske podijeljeno na županije, gradove i općine. Postoji 20 županija, Grad Zagreb, te 123 grada i 426 općina. Grad Zagreb, kao glavni grad Republike Hrvatske, određen je kao posebna i jedinstvena teritorijalna i samoupravna jedinica koja istodobno ima položaj grada i županije. Županije su jedinice regionalne samouprave, a gradovi i općine su jedinice lokalne samouprave prema kriterijima određenim Zakonom o lokalnoj i regionalnoj samoupravi. Područje, naziv i sjedište tih jedinica, postupak osnivanja novih jedinica, te ostale teritorijalne izmjene (spajanje i izdvajanje) uređuju se posebnim zakonom.
 Određivanje područja županija, gradova i općina je u nadležnosti Hrvatskog Sabora. 

Postoji međutim velik nesrazmjer u veličini, broju i gustoći stanovnika među jedinicama lokalne i regionalne samouprave.  Najveća gustoća je u Gradu Zagrebu, a njegova je gustoća stanovništva 7,5 puta veća od županije koja je po gustoći na drugom mjestu (Međimurje) te 15,5 veća od hrvatskog prosjeka (78,4 stanovnika/km2). S izuzetkom Grada Zagreba, omjer najrjeđe naseljene županije (Ličko-senjske) spram najgušće naseljene županije (Međimurske) je 1:16 (Tabela 4.). Treba napomenuti da se gospodarski subjekti nalaze u najgušće naseljenim područjima i znatno doprinose lokalnim prihodima jedinica u kojima imaju sjedište.  
Županija, kao jedinica područne (regionalne) samouprave, treba predstavljati prirodno, povijesno, prometno, gospodarsko i društveno područje namijenjeno obavljanju dužnosti od regionalnog interesa. Županija se općenito sastoji od nekoliko gradova i općina. Kao razina koja se nalazi između lokalne i državne, županije su postale ključne u planiranju i provedbi regionalnog razvoja. Županije obavljaju poslove od područnog značaja, a posebno one koje se  odnose na školstvo, zdravstvo, prostorno i urbanističko planiranje, gospodarski razvoj, promet te prometnu infrastrukturu i planiranje, kao i na razvoj mreže obrazovnih, zdravstvenih, društvenih i kulturnih institucija (čl. 134., st. 2. Ustava Republike Hrvatske
, te čl. 20. Zakona o lokalnoj i područnoj/regionalnoj samoupravi). Međutim, takva je razvojna uloga županija ponekad umanjena zbog činjenice da podjela na županije Republike Hrvatske ne prati uvijek prirodne, povijesne i gospodarske granice i specifičnosti.

Općina je jedinica lokalne samouprave koja, u pravilu, obuhvaća više naseljenih mjesta i čini prirodnu, gospodarsku i društvenu cjelinu, a povezana je zajedničkim interesima stanovnika. Geografsko područje općine definirano je područjem njezinih naselja. Broj općina je porastao gotovo peterostruko od 1990. do danas.
 Zbog te konstantno prisutne tendencije prema stvaranju sve manjih lokalnih jedinica, mnoge današnje općine nemaju dovoljan financijski, upravni i kadrovski kapacitet za primjereno obavljanje temeljnih javnih službi.

U određivanju uvjeta koje neko područje mora zadovoljiti da dobije formalan status grada, Zakon o lokalnoj i područnoj samoupravi kombinira nekoliko različitih kriterija. Grad je jedinica lokalne samouprave na istoj razini kao i općina, u kojoj se nalazi sjedište županije. Također, status grada ima svako mjesto sa više od 10.000 stanovnika, a koje predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku i društvenu cjelinu. Grad može obuhvaćati i prigradska naselja koja zajedno sa gradskim područjem čine koherentnu gospodarsku i društvenu cjelinu. Izuzetno, mjesto može dobiti status grada zbog posebnih razloga (povijesni, gospodarski ili prometni). Takvo rješenje je dovelo do uobičajene i vrlo raširene prakse prema kojoj položaj grada imaju mnoga mjesta koja ne udovoljavaju gore navedenim kriterijima. Jednako kao i u slučaju općina, ovaj trend može dodatno oslabiti kapacitete gradova da obavljaju temeljne javne službe i razviju vlastite rezvojne projekte.

Očito je da je administrativno-teritorijalna podjela Republike Hrvatske više proizvod političkih procesa i borbi nego čvrsto utemeljenih i opravdanih razloga za teritorijalnu podjelu. Zbog toga, sadašnje lokalne i regionalne jedinice nisu u stanju ostvariti svoj razvojni potencijal, niti obavljati javne poslove na zadovoljavajućoj razini.

Poslovi lokalnih i regionalnih jedinica

Lokalne i regionalne jedinice u pravilu obavljaju dvije vrste javnih poslova. To su poslovi u samoupravnom (izvornom) djelokrugu i poslovi državne uprave koji su delegirani lokalnim jedinicama (poslovi u prenesenom djelokrugu). Od 2001. godine postoji pravna pretpostavka da su svi javni poslovi u nadležnosti lokalnih i regionalnih jedinica, ukoliko nisu zakonom izričito stavljeni u nadležnost tijelima državne uprave. Navedena metoda takozvane “opće klauzule” u teoriji daje široke mogućnosti lokalnim jedinicama na obje razine da razvijaju posebne programe koji mogu utjecati na njihov razvoj.
 

Međutim, mogućnosti županija i jedinica lokalne samouprave da koriste ovaj razvojni potencijal ne može se u potpunosti ostvariti i zbog neodgovarajuće fiskalne decentralizacije koja ponekad ne odgovara djelokrugu poslova prenesenih na niže razine. Mnogi poslovi državne uprave su delegirani lokalnim i regionalnim jedinicama bez odgovarajućeg financiranja iz državnog proračuna. Zbog toga, aktivnosti koje  treba  financirati iz lokalnih proračuna su brojne, čime se ograničava lokalna fiskalna autonomija i mogućnost lokalnih jedinica da razviju i implementiraju vlastite razvojne programe. To predstavlja dodatne prepreke za manje i siromašnije općine i gradove što dovodi do sve veće neujednačenosti između razvijenih područja i onih koja zaostaju.

Nadalje, poslovi državne uprave mogu se posebnim zakonima prenijeti u nadležnost lokalnih jedinica. U pogledu poslova u prenesom djelokrugu lokalne jedinice su podvrgnute strožem nadzoru. Pored nadzora zakonitosti, u tom se slučaju nadzire i svrsishodnost. 
 

Sadašnji pravni okvir uređenja lokalne i regionalne samouprave ne pravi dovoljno jasnu razliku između različitih lokalnih jedinica iste razine, tj. gradova i općina u pogledu njihove veličine, broja stanovnika, fiskalnog kapaciteta, djelokruga poslova, itd. Gradovi i općine obavljaju slične dužnosti od lokalnog značaja, a posebno one koje se odnose na organizaciju naselja i stanovanja, gradsko i urbano planiranje, komunalne usluge, brigu o djeci, socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zaštitu, obrazovanje i osnovnoškolsko obrazovanje, kulturu, fizičku kulturu i šport, zaštitu potrošača, zaštitu i unaprjeđenje prirodnog okoliša, protupožarnu zaštitu i civilnu zaštitu.
 Zakon o lokalnoj i područnoj samoupravi jedino previđa da gradovi sa više od 30.000 stanovnika mogu obavljati poslove iz djelokruga županije, ukoliko osiguravaju uvjete za njihovo obavljanje.

Fiskalni kapacitet

Raspodjela zajedničkog prihoda između lokalnih i regionalnih vlasti u Republici Hrvatskoj uređuje se posebnim zakonom.
 Prihodi lokalnih jedinica osiguravaju se iz nekoliko izvora (porezni prihodi, neporezni prihodi, kapitalni prihodi, subvencije, itd.). U strukturi poreznih prihoda neki porezi se u potpunosti dodjeljuju lokalnim jedinicama (porez na potrošnju, porez na vikendice, porez na neiskorišteno zemljište, porez na neiskorištene poduzetničke nekretnine, porez na prazne parcele, porez na tvrtku ili zaštitni znak, porez na korištenje javnih površina) i regionalnim jedinicama (porez na nasljedstvo i darivanje, porez na vozila, porez na brodice, porez na automate za zabavu). Pored toga, grad ili općina mogu na svom području uvesti prirez porezu na dohodak.

Lokalna i regionalna samouprava imaju pravo na prihode iz zajedničkih poreza koji se ubiru na njihovom području u postocima određenim zakonom. Ti zajednički porezi se dijele između svih razina vlasti. Porezni prihodi obuhvaćaju preko 50% prihoda lokalne samouprave.
 Više od 80% svih poreznih prihoda dolazi od poreza na dohodak i poreza na dobit. Međutim, sve poreze prikupljaju tijela državne uprave središnje razine i doznačuju ih lokalnim jedinicama putem međuproračunskih fondova. Ostali resursi (komunalne naknade, komunalni doprinosi, prihod od poduzetništva itd.) mogu doseći do 30% ukupnih lokalnih prihoda. Kapitalni resursi lokalnih jedinica obuhvaćaju oko 7%, a državne potpore između 6 i 10% ukupnog prihoda lokalnih jedinica.

Kao što je već navedeno, najveći dio izvora ukupnog prihoda županija čine različiti porezi, pa je  zbog toga fiskalni kapacitet županija izrazito ovisan o razini gospodarskih aktivnosti u županijama. Kao što je već naznačeno, razlike između županija su vrlo značajne. To je vidljivo i u iznosima njihovih prihoda. Ukoliko uzmemo 100% kao prosjek za sve županije, s izuzetkom Grada Zagreba, najviša razina prihoda je 275%, a najmanja dostiže samo 44%.

Država  je tijekom 2003. podupirala putem dotacija sve županije (izuzev Grada Zagreba) preko Ministarstva financija u ukupnom iznosu od 203,8 milijuna HRK.
 Jasno je da državna potpora nije rješenje za jačanje sveukupnog fiskalnog kapaciteta županija. To je posebno izraženo u pogledu razvojnih potreba županija, gradova i općina u područjima koja zaostaju u svojem razvoju.
Ukupan fiskalni kapacitet lokalnih i regionalnih jedinica mora ojačati ukoliko očekujemo da te jedinice postanu ozbiljni sudionici u provedbi razvojnih aktivnosti na svojem području. Lokalne i regionalne jedinice moraju imati financijske mogućnosti za provedbu vlastitih razvojnih programa i trebaju aktivno sudjelovati u procesima koncipiranja politike regionalnog razvoja.

2.3 Institucionalni okvir za regionalni razvoj

U sadašnjem institucionalnom okviru, glavnu odgovornost za regionalni razvoj na središnjoj razini nosi Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka. Međutim, zbog strogo sektorskog pristupa institucija središnje vlasti, više resornih ministarstava izravno je odgovorno za izradu razvojne politike, programiranje, provedbu programa te njihovo praćenje. Pored glavnog koordinatora – Ministarstva mora, turizma, prometa i razvitka – glavne institucije na središnjoj razini sa značajnom ulogom u pogledu regionalnog razvoja su: 

· Fond za regionalni razvoj, 

· Ministarstvo financija,

· Središnji državni ured za razvojnu strategiju, 

· Središnji državni ured za upravu,

· Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i vodnog gospodarstva,

· Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetništva,

· Ministarstvo zaštite okoliša, prostornog uređenja i graditeljstva,

· Ministarstvo znanosti, obrazovanja i športa,

· Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi,

· Fond za razvoj i zapošljavanje, 

· Hrvatski zavod za zapošljavanje,

· Hrvatska banka za obnovu i razvoj,

· Državni zavod za statistiku.

Tijela središnje vlasti koja utječu na razvoj regija

Odgovornost za regionalni razvoj na nacionalnoj razini je prvenstveno u nadležnosti Ministarstva mora, turizma, prometa i razvitka (MMTPR). Kao što određuje Zakon o ustrojstvu i djelokrugu središnjih tijela državne uprave
, Ministarstvo je odgovorno za planiranje i provedbu politike regionalnog razvoja, predlaganje promjena u sustavu upravljanja regionalnim razvojem, predlaganje i usklađivanje provedbe mjera, programa i projekata državnih poticaja, te ocjenjivanje njihovog djelovanja.

Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka je također odgovorno za usklađivanje i osiguravanje uvjeta za sve međuministarske radne skupine koje se bave regionalnim razvojem kao i za sve aktivnosti u vezi s usklađivanjem s regionalnom politikom Europske unije i upravljanje strukturnim instrumentima. Provedba nekoliko zakona koji uređuju razvoj područja koja zaostaju u razvoju  također spada u djelokrug MMTPR.

Dvije uprave unutar Ministarstva izravno su odgovorne za gore navedene aktivnosti koje se tiču regionalnog razvoja: 1) Uprava za regionalni razvoj i 2) Uprava za otoke.

Fond za regionalni razvoj je ustrojen 2001. godine sa svrhom poticanja uravnoteženog regionalnog razvoja s posebnim naglaskom na područja zahvaćena ratnim razaranjima, područja posebne državne skrbi, nedovoljno naseljena područja, otoke, brdsko-planinska područja, pogranična područja, područja sa strukturnim problemima i područja čiji je BDP niži od 65% prosječnog BDP-a u Hrvatskoj. Godišnje Fond raspisuje javni natječaj za prijavljivanje razvojnih projekata. Svi predloženi projekti moraju biti obuhvaćeni u županijskim razvojnim planovima i moraju biti iz područja infrastrukture (kao preduvjeta gospodarskog razvoja) ili gospodarstva. Fond je razvio sustav detaljnih kriterija za financiranje koji određuju iznose zajmova, očekivani udio u troškovima, itd.

Posebna uloga Ministarstva financija u vezi s regionalnim razvojem sastoji se u financiranju  godišnjih županijskih i lokalnih proračuna. Odobravanje sredstava Vlade (putem Ministarstva financija) za županijske i općinske proračune uređeno je Zakonom o izvršenju Državnog proračuna (koji posebno definira mjere za PPDS) i provedbom fiskalne decentralizacije, te potporom fiskalnih kapaciteta gradova i općina. Također, na razini oblikovanja javne politike, Ministarstvo financija ima ulogu sveukupne koordinacije  utvrđivanjem smjernica za godišnje i višegodišnje proračunsko planiranje.

Središnji državni ured za razvojnu strategiju osnovan je u siječnju 2004. godine s obvezom izrade razvojne strategije za Republiku Hrvatsku i za koordiniranje  postupka planiranja i pripreme njegove izrade sa svim relevantnim tijelima državne uprave. Taj Ured je osnovan na temeljima prethodnog Vladinog ureda za strategiju razvoja koji je prvenstveno bio odgovoran za izradu strategije «Hrvatska u 21. stoljeću».  Središnjim državnim uredom za razvojnu strategiju rukovodi državni tajnik, a trenutno ima7 zaposlenih - raspoređenih u Odjel za razvojne projekte i Odjel za provedbu strategije.

U razdoblju 2004-2005. glavni zadatak Ureda je izrada Nacionalnog razvojnog plana koji će poslužiti kao ključni dokument za buduće planiranje državnog proračuna i predpristupnih instrumenata. Zbog toga se očekuje da će sadašnja bilateralna suradnja između Središnjeg državnog ureda za razvojnu strategiju i drugih tijela na nacionalnoj razini postati intenzivnija i bolje organizirana kako bi  ispunila složene zahtjeve postupka izrade Nacionalnog razvojnog plana.

Središnji državni ured za upravu ima ključnu ulogu u procesu decentralizacije koji je započeo 2001. godine usvajanjem niza zakona koji prenose obvezu obavljanja javnih poslova sa središnje na razinu lokalne i regionalne samouprave.  Okončanje i uspjeh procesa decentralizacije uvelike će utjecati na upravljanje politikom regionalnog razvoja.

Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i vodnog gospodarstva odgovorno je za provedbu zakona i mjera poljoprivredne politike i drugih navedenih područja (ribarstvo, šumarstvo, lov). Općenito, potpora Ministarstva ruralnom razvoju i poticanje poljoprivrednih gospodarstava ima izravan utjecaj na nerazvijene regije koje uvelike ovise o poljoprivredi.  Sadašnja institucionalna potpora za takva nerazvijena područja najbolje je opisana u Strategiji ruralnog razvoja Ministarstva: “Općenito, prisutna je slaba interakcija, posebno između ministarstva i lokalnih ureda u pogledu oblikovanja i pokretanja zajedničkih razvojnih programa za pojedina područja  i sela. Mala sredstva iz proračuna županija (gradova i općina) su nedostatna za ambiciozne programe regionalnog i ruralnog razvoja.”  

Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetništva je zaduženo za sveukupan razvoj i provedbu politike, programa i mjera na području gospodarstva, poduzetništva i tržišta rada/zapošljavanja.  Putem intervencija za razvoj i potporu malog i srednjeg poduzetništva i zadruga (kao što su sufinanciranje i kreditne linije, osnivanje poduzetničkih centara, poslovnih inkubatora, savjetodavnih službi i obrazovanja za poduzetnike), Ministarstvo izravno utječe na gospodarski razvoj hrvatskih županija. Ministarstvo nema teritorijalno utemeljen pristup prema kojemu bi posebno poticao gospodarski razvoj potpomognutih ili nerazvijenih područja Hrvatske.

U širokom djelokrugu aktivnosti Ministarstva zaštite okoliša, prostornog uređenja i graditeljstva, pojedini dijelovi su ključni za regionalni razvoj. Utemeljen na nacionalnoj strategiji za prostorno uređenje i uređen zakonom, Institut za prostorno planiranje (kao dio Ministarstva  zaštite okoliša, prostornog uređenja i graditeljstva) odgovoran je za nadzor županijskih/lokalnih odluka o regionalnom prostornom planiranju. Institut osigurava da izrada lokalnih i županijskih prostornih planova bude u skladu sa državnim programom stanogradnje i Programom prostornog uređenja Republike Hrvatske.

Unutar širokog djelokruga aktivnosti Ministarstva znanosti, obrazovanja i športa pojedini dijelovi njegove nadležnosti predstavljaju bitan preduvjet za razvoj regija: profesionalno usavršavanje za primjeren pristup potrebama tržišta rada, te razvoj istraživanja i tehnologije za izravnu potporu gospodarskom razvoju i rastu. Djelovanje Ministarstva u tim sektorima usredotočeno je na financiranje projekata postojećih obrazovnih i istraživačkih institucija koji su uglavnom smješteni u Gradu Zagrebu.

Fond za razvoj i zapošljavanje osnovan je 2001. s ciljem poticanja procesa gospodarskog razvoja i zapošljavanja u svim regijama Hrvatske s posebnim naglaskom na: potporu malom i srednjem poduzetništvu, pokretanje novih tehnologija, proizvoda i investicijskih programa, otvaranje poslovnih centara i slobodnih zona, pokretanje programa zapošljavanja i obnova pogona razorenih tijekom rata kako bi se podržao proces povratka. 

Hrvatski zavod za zapošljavanje je odgovoran za pružanje usluga zapošljavanja, promicanje samozapošljavanja i pojednostavljenje traženja zaposlenja. Iako aktivan putem središnjeg i nekoliko županijskih ureda u «potpomognutim područjima», Hrvatski zavod za zapošljavanje nije bio u stanju pristupiti pitanjima nezaposlenosti na odgovarajući način uslijed nedostatka lokalne potražnje za otvaranjem novih radnih mjesta u nerazvijenim dijelovima Hrvatske. Nacionalni akcijski plan za zapošljavanje (2004.) Hrvatskog zavoda za zapošljavanje među ključnim mjerama navodi “multiagencijsku strategiju za zaostala područja” i osnivanje lokalnih partnerstava koja obuhvaćaju poslodavce, tijela državne uprave i civilno društvo. 

Hrvatska banka za obnovu i razvitak (HBOR) osnovana je kao “razvojna banka” 1992. godine iako danas djeluje kao prijenosnik državnih i donatorskih sredstava (procjena Svjetske banke o institucionalnom kapacitetu PPDS). Država usmjerava svoja sredstva za Hrvatsku banku za obnovu i razvitak putem ministarstava (kao što su  Ministarstvo poljoprivrede i Ministarstvo gospodarstva). Obzirom da se državnim sredstvima  za financiranje programa upravlja na temelju kreditnih linija, Hrvatska banka za obnovu i razvitak provodi te linije putem mreže komercijalnih banaka. Krajnji korisnici posluju s komercijalnim bankama tako da HBOR ne sudjeluje u donošenju konačnih odluka. Nadalje, Hrvatska banka za obnovu i razvitak ima svoje vlastite programe za specifične tvrtke diljem države: proizvođače koji ulažu u tehnologiju ili izvoz, mala i srednja poduzeća i turističke tvrtke. Procijenjeno je da se otprilike 10% svih državnih potpora lokalnim vlastima, poduzećima i drugim gospodarskim čimbenicima usmjerava preko Banke uz daljnje posredovanje mreže komercijalnih banaka. Većina njezinih sredstava usmjerava se na područja posebne državne skrbi (PPDS), ali temeljem komercijalnih poslovnih uvjeta koji daju prednost niskorizičnim komitentima. Postavlja se ozbiljno pitanje o tome osiguravaju li  zajmovi HBOR-a ostvarivanje načela nadopunjavanja na  područjima posebne državne skrbi.

Državni zavod za statistiku (DSZ) je jedan od središnjih čimbenika institucionalnog uređenja za regionalni razvoj. Stvaranje statističke baze i sustava za prikupljanje pouzdanih statističkih podataka za potrebe društveno-ekonomskog razvojnog planiranja i praćenja predstavlja jedan od imperativa za RH u narednom razdoblju. DZS je trenutno korisnik podrške CARDS 2003 programa za uspostavu okvira statističkog prikupljanja podataka na razini županija (NUTSIII). U proteklim godinama DZS je vodio javnu raspravu o pitanjima podjele države u NUTSII regije.

Fond za obnovu i razvoj Grada Vukovara ima ograničen mandat da koordinira izradu i provedbu programa obnove i razvoja Grada Vukovara. Rad  Fonda je pod nadzorom Nadzornog odbora kojega imenuje Vlada RH. 

3 Razvojne potrebe TC "3  Razvojne potrebe"\l1 
Ovo poglavlje nastoji utvrditi razvojne potrebe «potpomognutih područja», dati pregled razvojnih potreba županija te ocjenu razvojnih prioriteta i strateških usmjerenja utvrđenih u lokalnim i županijskim dokumentima planiranja. U svibnu i lipnju ove godine u okviru prezentacija projekta o ovom su konzultirani i predstavnici županija, gradova i općina u Čakovcu (za područje sjeverne Hrvatske), Bizovcu (za područje istočne Hrvatske), Rijeci (za područje zapadne Hrvatske), Splitu (za područje južne Hrvatske) te Zagrebu (za županije središnje Hrvatske i grad Zagreb).
 Općenito, valja napomenuti kako je, ako izuzmemo dostupne statističke podatke, bilo vrlo teško pronaći obrađene podatke o razvojnim potrebama «potpomognutih područja» i županija. Naime, većina planova, analiza i  izvještaja pruža dobar pregled stanja bez dubljeg razumijevanja stvarnih uskih grla razvoja.

3.1 Razvojne potrebe «potpomognutih područja» TC "3.1 Razvojne potrebe potpomognutih područja"\l2\n 
Zbog nepostojanja jedinstvenog pravnog i političkog okvira za djelovanje prema «potpomognutim područjima» u Hrvatskoj te različitih postupaka utvrđivanja ovih područja, teško je izraditi zajednički okvir njihovih razvojnih potreba. S jedne strane, postoje razvojne potrebe koje su zajedničke svim «potpomognutim područjima» – izgradnja i poboljšanje fizičke infrastrukture, restrukturiranje gospodarstva i stvaranje novih proizvodnih sektora, rješavanje problema nezaposlenosti, dok s druge strane postoje posebne potrebe koje se vežu samo uz pojedina područja npr. otoke, pogranična područja, ratom stradala područja i sl. 

Unutar područja posebne državne skrbi (PPDS) postoje značajne razlike u društvenom i ekonomskom stanju
 koje obuhvaćaju vrlo različit i širok raspon razvojnih potreba, od saniranja i obnove odnosno izgradnje u ratu stradalih objekata (stambeni objekti, objekti komunalne, prometne i društvene infrastrukture i dr.), povratka stanovništva i zaustavljanja depopulacije preko razvoja ruralnih zajednica i socijalne uključenosti do industrijskog restrukturiranja i razvoja proizvodnog sektora.

Zajedničke potrebe svih ratom stradalih područja odnose se na uklanjanje posljedica ratnih stradanja: obnovi ili izgradnji temeljne infrastrukture, stvaranje novih proizvodnih sektora, poboljšanje uvjeta života te održivi povratak i ostanak stanovništva. Ova ulaganja su neophodna za podizanje kvalitete života i gospodarski razvoj ovih područja. Međutim, uz zajedničke probleme koji su odraz ratnih stradanja, neosporno je da između ovih područja nailazimo na značajne razlike  koje obuhvaćaju vrlo različite razvojne potrebe i koja imaju različite razvojne potencijale.

Ruralna područja na PPDS-u pate od neučinkovite poljoprivrede, niske produktivnosti, niske stope zaposlenosti, siromaštva i visoke stope raseljavanja. U tim područjima najnužnije je restrukturirati poljoprivredu da bi ona bila konkurentna i profitabilna, te gospodarsku djelatnost učiniti raznolikijom. Razvoj ruralnih područja zahtijeva poljoprivrednu reformu i razvoj malih poduzeća.

Mnoga danas zaostala industrijska područja na PPDS-u imala su u prošlosti jaku industrijsku osnovu koja je počivala na velikim društvenim poduzećima koja su propala ili jedva preživljavaju. Propadajuća industrijska područja na PPDS-u suočena su s problemom dugoročne nezaposlenosti, siromaštva i društvene isključivosti kao i tradicije prevelikog oslanjanja na središnje planiranje. K tome, veliki dio zadržane odnosno postojeće proizvodnje tehnički je zastario i neučinkovit, što predstavlja veliki faktor rizika u otvaranju gospodarstva prema slobodnim tržištima. Neposredna razvojna potreba je stvaranje nove gospodarske osnove koja će se usredotočiti na sektor malih i srednjih tvrtki.

Glavne potrebe razvoja otoka čituju su u stvaranju održive i raznolike gospodarske osnove koja neće ugroziti prirodne ljepote okoliša. Stanovništvo koje stari i nedostatak radne snage predstavlja jedan od posebnih problema otoka koji izravno utječe na ulaganja. Nedostatna i/ili teško dostupna društvena (obrazovanje, zdravstvo i dr.) i temeljna komunalna infrastruktura kao što je opskrba pitkom vodom, gospodarenje otpadom i cestovna mreža također ograničavaju razvoj. Nadalje, kao ključne probleme u razvoju treba izdvojiti rješenje problema perifernosti odnosno poboljšanja njihove dostupnosti, te poticanja poslovnog okruženja putem niza raznih sredstava koja pogoduju novim tvrtkama, investicijama u privatni sektor i unapređenju kvalitete života. Ponajprije treba definirati strategiju za održivi gospodarski razvoj.  Nakon toga se mogu odrediti glavne razvojne mjere za zadovoljavanje potreba. Treba navesti da hrvatski otoci ne predstavljaju u razvojnom smislu homogenu skupinu. Gospodarski najuspješniji otoci su u mnogo povoljnijem položaju od mnogih dijelova kopna dok otoci koji propadaju pate od daleko ozbiljnijeg niza problema od onih koji su tipični za usporedive dijelove na kopnu.

Brdska i planinska područja se suočavaju s poteškoćama koje su posljedica prirodnih i geografskih nedostataka za privlačenje ulaganja i razvoja novih tvrtki. Raštrkanost stanovništva otežava pružanje usluga kao što su obrazovanje, zdravstvo te uopće društveni razvoj. Zbog vrlo slabe gospodarske osnove, višegodišnjeg iseljavanja stanovništva te nedovoljne infrastrukturne opremljenosti i otežane dostupnosti ovih područja oni se danas suočavaju sa ozbiljnim problemom perifernosti, starenja stanovništva i gospodarstva koje propada.   

Pogranična područja, zbog specifičnosti oblika hrvatskog teritorija odnosno izrazito duge granice te činjenice da samo dvije županije (Bjelovarsko-bilogorska i Požeško-slavonska) ne graniče s nekom od susjednih zemalja, zahtjevaju posebnu pažnju.
 Stoga, dug pogranični pojas daje posebnu važnost suradnji s prekograničnim partnerima u rješavanju pitanja od zajedničkog interesa.

Usprkos činjenici da gotovo sve županije dijele granicu s drugim državama, mogu se u Hrvatskoj definirati najmanje tri različite razvojne tipologije pograničnih područja:

1. Morska granica: sve jadranske županije

2. Kopnena granice s EU-članicama (Slovenija, Mađarska): proteže se od Istarske do Osječko-baranjske županije

3. Kopnena granica s ne-EU članicama (Srbija i Crna Gora, BiH): proteže se od županije Osječko-baranjske do Dubrovačko-neretvanske).

Razvojne potrebe u svakom od gore navedenih pograničnih područja se razlikuju. Područja koja graniče sa Slovenijom i Italijom su općenito razvijenija od onih koja su uz Srbiju i Crnu Goru i BiH. Županije koje graniče s državama članicama EU su obično obilježene višom razinom gospodarskih aktivnosti koju obilježava razvijeniji sektor malog i srednjeg gospodarstva, niža stopa nezaposlenosti, itd., dok su županije na istoku i jugu koje graniče s ne-EU državama, iako imaju povoljne prirodne uvjete, suočene s problemima u vezi s poljoprivrednom proizvodnjom s mnoštvom malih poljoprivrednih imanja, ostarjelim stanovništvom i depopulacijom, niskom razinom obrazovanja poljoprivrednog stanovništva, niskom razinom produktivnosti i dodane vrijednosti. Posebno je zbog svog specifičnog geografskog položaja područje Dubrovačko-neretvanske županije ovisno i upućeno na prekograničnu suradnju odnosno postizanje prekograničnih dogovora ili sporazuma posebice kada je u pitanju razvoj i komunalno gospodarenje pitkom vodom, krutim otpadom, protupožarna zaštita te upravljanje obalnim područjem.

Neovisno o kojem je pograničnom području riječ, može se općenito reći da su i u pograničnim područjima urbana naselja u povoljnijem položaju od ruralne periferije koja dodatno zaostaje. Nadalje, situacija u graničnim područjima stradalim tijekom rata dodatno je obilježena lošom prekinutom infrastrukturom, nedostatkom poduzetničke kulture, sporošću ulaganja, kao i niskom razinom povjerenja među različitim etničkim skupinama, društvenom isključivosti, itd. Ono što omogućava razvoj u tim područjima se razlikuje od drugih u temeljnoj potrebi za bliskom suradnjom sa susjednim prekograničnim područjima kako bi se učinkovito rješavala uska grla razvoja takvih područja.

3.1 Razvojne potrebe županija TC "3.2 Razvojne potrebe županija"\l2\n 
Za razumijevanje razlika koje postoje među županijama u Republici Hrvatskoj za svaku je županiju izrađen njen profil. Stanje u županijama analizirano je s obzirom na njihovu društveno-gospodarsko stanje, razvojne potrebe te potencijale. Analiza bi trebala poslužiti kao polazište u  utvrđivanju razvojne politike i programa prema županijama s nacionalne razine (kao sastavnog dijela regionalne razvojne politike) odnosno provedbenih mjera za njihovo ostvarivanje. 

Hrvatske županije suočene su s različitim društvenim i gospodarskim izazovima obzirom da imaju različite razvojne potencijale. Rat, političke odluke te društveni i gospodarski razvoj su tijekom godina uzrokovali rastuću regionalnu neujednačenost. Ova neujednačenost ogleda se na više razina: na razini cijele države, između regija, između županija unutar većih regionalnih cjelina ali i unutar samih županija između glavnih urbanih područja i njihove okolice.

Prilog 6. sadrži profile za svih dvadeset županija Republike Hrvatske i Grad Zagreb. Svaki profil se temelji na odabranim demografskim, društvenim i gospodarskim pokazateljima kao što su npr. broj stanovnika, njegova starosna i obrazovna struktura, nezaposlenost, zaposlenost po sektorima, BDP, broj registriranih tvrtki, itd. Referentnu usporednu vrijednost čini udjel stanovništva županije u ukupnom stanovništvu Republike Hravtske s kojim se zatim uspoređuju svi ostali odabrani pokazatelji u županiji u relativnom smislu. Usporedba pak istih pokazatelja između županija oslikava razliku među županijama. 

Županijski profili ukazuju na različite probleme i razvojne potencijale među županijama. Kao primjere koji vrlo zorno oslikavaju županijske različitosti, odabrali smo profile Šibensko-kninske i Virovitičko-podravske županije te Grada Zagreba zbog njegove specifične situacije i utjecaja na druga područja Hrvatske. Ovime se nastoji prikazati razvojna različitost između županija dok na samim županijama je da definiraju svoje potrebe.
Profil Šibensko-kninske županije je uzet kao primjer koji može ukazati na određene razvojne probleme jadranskih županija.
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Referentnu usporednu vrijednost za profil Šibensko-kninske županija čini udio od 2,54% stanovništva županije u ukupnom stanovništvu Hrvatske. Veći udio starog stanovništa, odnosno manji udio mladog stanovništva u ukupnim kontingentima tih starosnih skupina u Hrvatskoj, u odnosu na referentnu usporednu vrijednost ukazuje da je stanovništvo Šibensko-kninske županije starije od hrvatskog prosjeka. Treba naglasiti da je u posljednjem međupopisnom razdoblju 1991.-2001. županija izgubila 23,3% stanovnika, ponajprije zbog iseljavanja uzrokovanih ratom.
 Mali broj osoba sa sveučilišnom naobrazbom iskazan je manjim udjelom stanovništva s visokim obrazovanjem (1,83%) što  ukazuje na zaostajanje županije kada je u pitanju obrazovna struktura stanovništva. Što se tiče nezaposlenosti, posebno dugotrajne nezaposlenosti, brojke su izuzetno visoke i ukazuju na probleme u strukturi gospodarstva. Županija nema samo visoku stopu nezaposlenosti (42,4%), već mnogi od nezaposlenih ne mogu naći zaposlenje u razdoblju dužem od godinu dana. Treba naglasiti da je usporedbom među županijama i pokazateljima utvrđeno da županije s većim udjelom visokoobrazovanog stanovništva imaju nižu stopu nezaposlenosti. Većina nezaposlenih su osobe s niskom stručnom spremom. Mnogi stariji radnici postali su viškom na tržištu rada zbog propasti industrije i neučinkovitosti proizvodnih sektora u kojima su bili zaposleni. Njima obično nedostaje stručnost i prilagodljivost da se pokrenu i okrenu novim mogućnostima, ukoliko takve postoje. Uzroci iseljavanja mogu se povezati s ova dva pokazatelja obzirom da mladi i visokoobrazovani ljudi nastoje napustiti područja visoke nezaposlenosti u potrazi za boljim prilikama za zapošljavanje. Opisano stanje posebno djeluje na “potpomognuta područja” u županiji koja su u velikoj mjeri područja s visokom stopom nezaposlenosti. Gotovo dvostruko veća vrijednost udjela osoba koje primaju neki oblik socijalne pomoći u odnosu na referentnu vrijednost ukazuje na velik broj stanovnika koji ovise o državnoj potpori za održavanje osnovnih životnih potreba.
Udio BDP-a je znatno manji od referentnog udjela broja stanovnika (1,63 : 2,54), kao i udio ukupno registriranih tvrtki (2,14 : 2,54), što ukazuje na nešto nižu poduzetničku aktivnost županije. Što se tiče strukture gospodarstva, obzirom na zaposlene, relativno mali broj ljudi je zaposlen u poljoprivredi
, a slijede industrija i privatne usluge. Obzirom na geografski položaj i u usporedbi s ostalim županijama, očito je da sektor privatnih usluga je nerazvijen, a potencijal za razvoj turizma neučinkovito iskorišten. Glavnina radne snage zaposlena je u javnom sektoru.

Brojke ukazuju da, pored potrebe produljenja turističke sezone na cijelu godinu, postoji potreba i za razvoj industrije obzirom da razvoj regije ne može biti utemeljen isključivo na turizmu. Za rješavanje pitanja nezaposlenosti, postoji stvarna potreba za aktivnije mjere na tržištu radne snage – stvaranje novih tokova zapošljavanja, uključujući samozapošljavanje, u područjima vezanim za turistički potencijal, npr. promicanje tradicijske kulture, programi gospodarenja okolišem, tradicionalni zanati, itd. Bit će važno razvijati programe i aktivnosti koji osposobljavaju stanovnike županije, uključujući i one zaposlene i one isključene iz gospodarskih i društvenih prilika, da počnu preuzimati sadržajne inicijative za rješavanje ovih pitanja. Lokalni i županijski razvojni programi osmišljeni i vođeni u partnerstvu mogu dovesti do ostvarenja društvene uključenosti. Fleksibilnija rješenja za podizanje obrazovne razine stanovništva (doživotno učenje, programi za učenike koji su ranije napustili školu, itd.) mogu uvelike doprinijeti rješavanju problema i ne iziskuju velika financijska sredstva. Razvoj infrastrukture za potporu industriji je u ovom pogledu krajnje kritičan. Pored razvoja fizičke infrastrukture, uklanjanja administrativnih prepreka, povećanja dostupnosti kapitalu, postoji potreba za aktivnostima koje bi omogućile razvoj vještina i znanja (profesionalno usavršavanje i visoko obrazovanje) utemeljen na prijenosu znanja (know-how)
, što bi dalo poticaj za pružanje usluga s visokom dodanom vrijednošću utemeljenim na znanju i novim idejama, a ne samo na prirodnim resursima. Mogućnost zapošljavanja i povećana kakvoća življenja bi također ublažili proces depopulacije i doprinijeli dostizanju uravnoteženijeg razmještaja stanovništva u županiji.

Virovitičko-podravska županija uzeta je kao primjer razvojnih izazova s kojima se suočavaju poljoprivredna područja. 
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Referentnu usporednu vrijednost za Virovitičko-podravsku županiju čini udio od 2,10% stanovništva županije u ukupnom u stanovništvu Hrvatske. Broj stanovnika županije u posljednjem međupopisnom razdoblju je smanjen za 9,2%.
 Vrlo je mali broj ljudi s višim obrazovanjem u usporedbi s udjelom u broju stanovnika. S druge strane, stopa nezaposlenosti i stopa dugotrajne nezaposlenosti je vrlo visoka, što ukazuje na strukturne probleme ekonomije kao i manje mogućnosti za zapošljavanje za osobe s niskom stupanjem obrazovanja. Mali obiteljski posjedi kao i veliki poljoprivredni posjedi i prehrambena proizvodnja suočeni su s teškoćama koje uzrokuje izloženost otvorenom tržištu, te su morali smanjiti obujam djelatnosti. Unatoč teškom društveno-ekonomskom stanju, broj ljudi koji prima socijalnu pomoć gotovo je jednak referentnoj usporednoj vrijednosti udjela stanovništva županije u broju stanovnika Hrvatske što se može povezati sa širokom poljoprivrednom osnovom. Zaposlenih je u odnosu na referentnu usporednu vrijednost najviše u poljoprivrednom sektoru (više od 2,5 puta). Niska razina BDP-a odražava nisku razinu dodane vrijednosti sektora poljoprivredne proizvodnje. Treba naglasiti da mala obiteljska gospodarstva ne samo da nisu u stanju akumulirati kapital potreban za ulaganja već nisu u mogućnosti ni osigurati dovoljno prihoda za održavanje životnog standarda koji je za mnoge obitelji bio uobičajen prije 90-ih godina. Općenito u Hrvatskoj mala obiteljska gospodarstva drže 80% poljoprivrednih resursa (poljoprivredno zemljište, stoka, itd.), ali je manji broj njih aktivan, orjentiran na tržište i sposoban za natjecanje u izvozu.

Uslužni sektor je nedovoljno razvijen, na što ukazuje relativno mali broj ljudi zaposlenih u tom sektoru, te mali broj tvrtki registriranih u županiji koji je značajno niži od hrvatskog prosjeka. 

Mogućnosti za razvoj Virovitičko-podravske županije leže u profitabilnoj poljoprivrednoj proizvodnji, ali to je uvelike uvjetovano restrukturiranjem poljoprivrednog sektora. Ukoliko se to ne učini žurno, županija će još više zaostati prilikom ulaska na otvoreno tržište Europske unije suočena sa žestokom tržišnom utakmicom. Nadalje, razvoj podržavajuće infrastrukture primarnoj poljoprivrednoj proizvodnji i prehrambenoj prerađivačkoj industriji od ključnog je značaja (poljoprivredne savjetodavne službe i istraživački centri, centri kontrole kvalitete, objedinjavanja proizvodnje radi zajedničkog nastupa na tržištu i sl.). Takve aktivnosti pospješuju privlačenje ulaganja koje može pomoći restrukturiranju i osuvremenjivanju prehrambene industrije. Pored toga, obrazovanje i obuka mogu biti pokretač za razvoj županije, posebno stoga što dobna struktura nije znatnije narušena odnosno postoji razmjerno visok broj mladih ljudi. Razvoj poduzetničke klime, povećan pristup kapitalu i uklanjanje upravnih barijera su druga ključna stepenica u gospodarskom razvoju županije. 

Ukoliko se na razini države i županije ne pristupi proaktivnoj razvojnoj politici, današnje stanje razvoja u županiji navješćuje da bi po ulasku na otvoreno tržište Europske unije moglo doći do daljnjeg pogoršanja situacije odnosno dodatne opasnosti od nestanka mnogih malih poljoprivrednih imanja, odlaska mladih i obrazovanih ljudi s ruralnih područja, daljnjeg propadanja ruralnih područja, povećanje troškova društvenog kapitala (nezaposlenost, nedostatak povjerenja, korupcija), ali i veće razine nezaposlenosti u urbanim područjima. 
Kao treći primjer odabrali smo profil Grada Zagreba. Grad Zagreb, kao što je poznato, u upravnom smislu ima status grada i županije i daleko je najrazvijenija administrativno-teritorijalna jedinica u RH. 
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Grad Zagreb ima najveći udio u stanovništvu cijele Hrvatske, gotovo 18%, što predstavlja njegovu referentnu vrijednost. To je jedna je od malobrojnih jedinica područne samouprave u kojoj u posljednjem međupopisnom razdoblju nije zabilježen pad broja stanovnika. I premda trend smanjenja porasta broja stanovnika Grada Zagreba u posljednjem razdoblju (nešto manji od 1%) možemo s aspekta prevelike koncentaracije stanovništva u Gradu Zagrebu smatrati pozitivnim pomakom, ukoliko se promatra demografski rast u prostoru oko gradskih granica lako se zaključuje da je privlačenje kapitala u i oko Zagreba nastavilo vršiti utjecaj i povećavati koncentraciju stanovništva u urbanim središtima oko samog grada. Stoga je prsten Zagrebačke županije doživio značajan porast stanovništva za više od 10%.
 Profil Grada Zagreba dalje ukazuje na relativno visok udio stanovništva unutar radno aktivne dobi (15-65). Gotovo dvije petine stanovništva s višom i visokom naobrazbom živi u gradu Zagrebu (37,98%,), što je dvostruko viša vrijednost u odnosu na referentnu vrijednost, te predstavlja snažnu osnovu za razvoj sektora usluga s visokom dodanom vrijednošću utemeljenom na znanju i tehnologiji. Međutim, mogućnost zapošljavanja i viši životni standard koji privlače mlade i visokoobrazovane ljude u Zagreb istodobno rezultiraju gubitkom ljudskog kapitala u drugim dijelovima Hrvatske, što dalje produbljava razvojni jaz. 

Udio nezaposlenih spada u najniže u zemlji, kao i broj korisnika socijalne skrbi. Najviša razina BDP-a i registriranih tvrtki odražavaju intenzivnu poslovnu aktivnost i znatan udio uslužnog sektora (financijske usluge, telekomunikacija) kao i industrije (farmaceutska industrija). Ove vrijednosti ukazuju na koncentraciju gospodarske aktivnosti i kapitala. Primjećuje se i visok udio stanovništva zaposlenog u javnom sektoru, što se može objasniti centralizacijom vladinih institucija.
Povećana konkurencija koju će donijeti ulazak u Europsku uniju neizbježno će izvršiti veći pritisak na sektore usluga i industrijske proizvodnje. Treba težiti razvijanju i jačanju malih i srednjih tvrtki zbog njihove sposobnosti prilagodbe zahtjevima tržišta i unapređenju proizvodnih tehnologija. Ključna razvojna snaga Grada Zagreba, koji već ima relativno dobro razvijenu fizičku infrastrukturu, strukovno je i visoko obrazovanje orijentirano ka pružanju usluga s visokom dodanom vrijednošću. Relativno razvijena industrijska osnova može biti dobar temelj za razvoj malog i srednjeg poduzetništva s obzirom da im pruža mogućnost plasiranja njihovih proizvoda i usluga. Ostale mjere namijenjene razvoju malog i srednjeg poduzetništva i restrukturiranju uslužnog i industrijskog sektora, pored razvoja ljudskih resursa, slične su onima koje važe za cijelu Hrvatsku i većim su dijelom navedene u prethodno prikazanim županijama (prateća infrastruktura, poduzetnička klima, uklanjanje upravnih prepreka, povećanje dostupnosti kapitala).

Razvojne strategije županija TC "3.3 Razvojne strategije županija"\l2\n 
Kako županije prepoznaju i odgovaraju na skup razvojnih problema s kojima se suočavaj najbolje se može vidjeti iz njihovih strateških dokumenata. Analizom prikupljenih županijskih strateških dokumenata utvrđeno je da je pri njihovoj izradi najčešće korišten tradicionalan sektorski pristup koji u pravilu preslikava pristupe i načine rješavanja problema utvrđenih u sektorskim strategijama na nacionalnoj razini.

Županijske strategije razvoja koje su usmjerene na gospodarska i strukturna pitanja dosad je izradilo deset županija.
 Pri izradi tih strategija u pravilu nije primijenjen pristup uključivanja odnosno sudjelovanja i očitovanja širih interesnih skupina te stoga strategije nisu ni shvaćene niti prihvaćene od strane šireg stanovništva kao njihove vlastite strategije razvoja (tj. nedostaje osjećaj vlasništva nad takvim dokumentima od strane lokalnog stanovništva). Pored toga, vrlo često strategije nemaju realno i stvarno uporište u raspoloživim financijskim sredstvima. Tek su nedavno četiri županije
 na cjelovit i strateški način pristupile i izradile svoje razvojne planove, tzv. regionalne operativne programe (ROP). Još četiri županije
 uskoro će ih završiti, a u bliskoj budućnosti sve hrvatske županije trebale bi imati takve razvojne operativne programe. Pristup u izradi ROP-ova temelji se na načelima savjetovanja, partnerstva, sudjelovanja i strateškog razmišljanja. Nadalje, vrijednost ROP-ova leži u činjenici da se pri njihovoj izradi odmaklo od sektorskog te tzv. „odozgo prema dolje“ pristupa u identificiranju razvojnih prioriteta i mjera te pripremi konkretnih razvojnih projekata koji imaju uporište u ROP-ovima. Dosadašnja iskustva u izradi ROP-ova mogu vrlo dobro poslužiti pri kreiranju nacionalnog okvira za formiranje i djelovanje županijskih partnerstava pri planiranju i usmjeravanju razvoja u svim hrvatskim županijama. 

Nadalje, mnoge županije imaju posebne strategije za razvoj određenih sektora, kao što su turizam i poljoprivreda. Pored ovih strateških dokumenata, brojni gradovi, općine i otoci izradili su svoje vlastite programe, posebno u “potpomognutim područjima”. Međutim, bez uvida odnosno analize svih tih razvojnih dokumenta teško je procijeniti jesu li ti planovi usklađeni sa razvojnim prioritetima županija. 
Ono što predstavlja dodatan problem je svakako činjenica da u većini slučajeva razvojni dokumenti u pravilu ne dožive svoju realizaciju. Štoviše, neki čak nisu ni prošli kroz potrebne postupke donošenja odluka i ostale institucionalne postupke koji bi osigurali temelj za, ako ništa drugo, njihovu provedbu u određenim dijelovima gospodarskog i društvenog razvoja. 

Analizom postojećih strateških dokumenata uočava se da je većina županija istaknula unapređenje gospodarske osnove kao njihov ukupan razvojni cilj. Međutim, zbog izostanka strateškog promišljanja razvoja, prepreke i uska grla u razvoju gospodarstva vrlo često nisu dovoljno dobro prepoznati i nisu jasni. Naime, u suvremenim uvjetima globalnog povezivanja i konkurentnosti razvojne potrebe su često puno šire i složenije od onoga što je izrečeno u programima. Primjera radi, za davanje potpore razvoju turizma bitno je razjasniti što je doista potrebno učiniti da bi se pristupilo ciljanim tržištima, ostvarili potrebni kapaciteti i podigla kvaliteta usluga koje pružaju tvrtke, osigurala potrebna količina i kvaliteta radne snage i rukovodstava, osigurala potrebna infrastruktura (prijevoz, opskrba vodom, gospodarenje otpadom itd.). Jednostavno ulaganje u smještajne jedinice, na primjer, a ne u sveobuhvatni, šire umrežen turistički proizvod, vjerojatno će rezultirati neiskorištavanjem odnosno gubljenjem resursa – i izostanku motivacije od strane onih koji su uključeni. Konačno, prikupljeni i analizirani dokumenti planiranja govore da se većina strategija i planova temelji na “dobrim idejama” umjesto na jasno istraženim potrebama. O stvarnim potrebama se nije provelo opsežno istraživanje i konzultiranje te stoga nema stvarne potpore od strane lokalnog stanovništva. 

4 Analiza TC "3  Analiza"\l1 
Uvod 

Analiza regionalne politike u Hrvatskoj se temelji na tri glavna područja istraživanja, ali s dva gledišta – odozgo prema dolje i odozdo prema gore.  To su:

1. Procjena okvira regionalne politike, uključujući važeći pravni okvir, s posebnim naglaskom na politiku usmjerenu na “potpomognuta područja”.

2. Procjena postojećih institucionalnih kapaciteta

a. Postojeća institucionalna i upravna rješenja za rješavanje razvojnih potreba “potpomognutih područja”,

b. Postojeća institucionalna i upravna rješenja za rješavanje županijskog i lokalnog razvoja.

3. Procjena postojećih razvojnih zahvata i njihove djelotvornosti u rješavanju razvojnih potreba na državnoj, regionalnoj i lokalnoj razini 

a. “sektorske” vrste zahvata usmjerene na unapređenje razvoja «potpomognutih područja»,

b. vrste zahvata koje spadaju u djelokrug županijskih razvojnih planova.

4.1 Okvir za regionalnu politiku

Analiza postojećeg pravnog okvira sa stajališta temeljnih načela suvremenog regionalnog razvoja

U nedostatku jedinstvene i koherentne politike regionalnog razvoja u Republici Hrvatskoj, analiza okvira za formuliranje politike regionalnog razvoja mora uzeti u obzir nekoliko pravnih dokumenata koji predstavljaju opći pravni temelj za koncipiranje i provođenje politike regionalnog razvoja. Dok se mnogi pravni dokumenti dotiču, izravno ili neizravno, i uređuju neka pitanja značajna  za politiku regionalnog razvoja (npr. zakoni koji uređuju sustav lokalne i regionalne samouprave, zakoni s područja financijskog prava, propisi koji uređuju prostorno planiranje, itd.) jasno je da se svega nekoliko zakona može smatrati temeljnim pravnim okvirom koji se bavi pitanjima regionalnog razvoja. Treba napomenuti da pozitivno zakonodavstvo u ovom području vrlo često ne odražava jasnu i suvislu politiku niti postavlja jasno određene provedbene postupke i druga pitanja zajednička za upravljanje razvojem svih područja sa razvojnim poteškoćama. Sadašnji je pravni okvir za politiku regionalnog razvoja uvelike usitnjen u nekoliko pravnih dokumenata koji uređuju odvojene dijelove pitanja regionalnog razvoja. U ovom dijelu pokušavamo ocijeniti omjer u kojem se temeljna načela suvremenog regionalnog razvoja zrcale u hrvatskom političkom/pravnom okviru regionalnog razvoja.
  

Osnovna načela regionalnog razvoja mogu se definirati 
: 

1.  Načelo koncentracije – pod koncentracijom podrazumijevamo ulaganje dostatne količine javnih sredstava u zaostala područja kako bi bio ostvaren trajan i mjerljiv učinak. To načelo je u suprotnosti s takvom politikom financiranja kojoj je cilj raširiti ili “raštrkati” financijska sredstva na šire područje. 

2.  Načelo programiranja – pod ovim načelom podrazumijevamo dugoročan (višegodišnji) strateški, sveobuhvatni i holistički pristup za rješavanje niza složenih problema s kojima se suočavaju zaostala područja. To obuhvaća usklađenu i zajedničku akciju državnih i regionalnih institucija uključenih u proces planiranja i donošenja odluka. 

3.  Načelo partnerstva – pod partnerstvom podrazumijevamo sudjelovanje svih ključnih sudionika  regionalnog razvoja u svim stadijima ciklusa javne politike – upravljanje, programiranje, provedba, praćenje i ocjena, te financijsko vođenje i nadzor. To uključuje predstavnike regionalne i lokalne samouprave, socijalne partnere, civilno društvo, posebne interesne grupe (ekološke, manjinske, itd.) zajedno sa središnjim tijelima državne uprave.
4.  Načelo nadopunjavanja (dodanosti) – (vezano uz korištenje sredstava Strukturnih fondova EU) podrazumijeva da sredstva Strukturnih fondova koje zemlja članica dobiva za potrebe regionalnog razvoja ne smiju zamjenjivati i/ili istisnuti državna sredstva tj. financijske obveze zemlje članice prema regionalnom razvoju. Ovo načelo ima poseban značaj za odnos između Europske unije i države članice kao sufinancijera razvojnih programa u pojedinoj državi članici. Vrlo slično prethodnom načelu je načelo komplementarnosti (definicija Nacionalnog vijeća za konkurentnost). Pod tim se smatra da državna potpora u financiranju regionalnog razvoja ne treba istisnuti rezvojno opredjeljenje lokalnih jedinica i financijske obveze prema lokalnom i regionalnom razvoju. Treba napomenuti da se glavnina financiranja regionalnog razvoja u Hrvatskoj odvija sukladno načelu sufinanciranja prema kojem se regionalni razvojni projekti zajednički financiraju iz nekoliko proračuna (lokalni, regionalni, državni). 

5.  Načelo djelotvornosti/praćenja i ocjene – pod tim načelom podrazumijevamo postojanje sredstava za mjerenje utjecaja javnih ulaganja u regionalnom razvoju u smislu povećanja djelotvornosti takvih ulaganja. 

Ponekad se u javnoj raspravi o regionalnom razvoju načelo supsidijarnosti miješa sa najvažnijim ranije navedenim načelima kojima se rukovodi upravljanje Strukturnim fondovima Europske unije. Načelo supsidijarnosti može se opisati kao pomoćno sredstvo u procesu decentralizacije, a u smislu propisa kojima se regulira upravljanje Strukturnim fondovima odnosi se, samo na delegiranje ovlasti za korištenje Fondova Zajednice na razinu pojedine države članice. Općenito, to je vrlo značajno načelo za odlučivanje koja je razina vlasti najprikladnija za obavljanje pojedinih javnih poslova. Međutim, to nije temeljno načelo koje uređuje upravljanje Strukturnim fondovima s obzirom da svaka država članica definira svoja unutarnja rješenja financiranja regionalnog razvoja sukladno vlastitom upravnom sustavu, poštujući ranije spomenuta načela. 

Iz detaljne analize pravnih dokumenata može se izvući nekoliko općih zaključaka
. Općenito, možemo uočiti dvostruku logiku pri rješavanju pojedinih pitanja regionalnog razvoja. S jedne strane, nekoliko dokumenata uglavnom utvrđuje uvjete za pružanje pomoći pri obnovi ratom zahvaćenih područja. Prvenstveno, to je bio glavni razlog za njihovo donošenje. U takvim dokumentima, nisu jasno iskazani potencijali i razvojne potrebe pojedinih područja. S druge strane, ostali pravni dokumenti razrađuju posebne mehanizme čiji je glavni cilj bio unapređivanje nekih pitanja regionalnog razvoja. U nekima od tih dokumenata možemo vidjeti da su neka od načela suvremene politike regionalnog razvoja primijenjena u nešto većoj mjeri, ali je ugrađivanje tih načela u suvremenu politiku regionalnog razvoja još uvijek nedostatno.

Neki su pravni dokumenti koji se odnose na pitanja regionalnog razvoja proizašli iz temeljne potrebe za obnovu ratom zahvaćenih i okupiranih dijelova područja Republike Hrvatske. Smanjenje i otklanjanje posljedica rata uz ubrzavanje povratka izbjeglog i raseljenog stanovništva bio je spiritus movens donošenja tih dokumenata. Na takvim temeljima razvila se nekolicina pravnih dokumenata kao što su Zakon o područjima posebne državne skrbi
, Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara
, Zakon o obnovi, itd. Ti zakoni predstavljaju više instrumente državne pomoći ratom zahvaćenim područjima nego pravne dokumente koji utjelovljuju jasnu javnu politiku te viziju i djelotvoran okvir za koherentnu nacionalnu politiku regionalnog razvoja. Ti dokumenti ne promiču načela suvremene regionalne politike u dovoljnoj mjeri. Međutim, tijekom vremena neki su od njih izmijenjeni i dopunjeni te su, u izvjesnom smislu, evoluirali – od pukog instrumenta državne pomoći ratom zahvaćenim područjima do dokumenata koji obuhvaćaju posebne mjere regionalnog razvoja. Ovo se posebno odnosi na Zakon o područjima posebne državne skrbi koji je ponajprije uveo razliku između samo dvije grupe enumeriranih lokalnih jedinica. Postupno, taj se dokument razvio i uveo treću kategoriju područja posebne državne skrbi koja se određuje na temelju nekoliko kriterija.
 Možemo reći da je u određenoj mjeri time stvoren prostor za razvojnu politiku koja može zahvatiti sve dijelove Hrvatske koji zaostaju u razvoju.

Ostali zakoni koji se odnose na pitanja regionalnog razvoja (Zakon o brdsko-planinskim područjima
, Zakon o otocima
) nastali su iz potrebe da se svrhovito urede pojedina pitanja u tim područjima za koja se također smatra da zaostaju. U tom smislu, oni su započeli promicati pojedina načela politike uravnoteženog regionalnog razvoja. Njih se može označiti kao dokumente sa bolje i nešto jasnije određenim razvojnim mehanizmima za razvoj “potpomognutih područja”, ali oni još uvijek ne promiču suvremena načela regionalnog razvoja u punoj i zadovoljavajućoj mjeri. 

Ostali zakoni s područja regionalnog razvoja (Zakon o Fondu za regionalni razvoj
 i Zakon o Fondu za razvoj i zapošljavanje
)  predstavljaju dokumente koji ustrojavaju pojedina javna tijela. To nisu dokumenti koji detaljno uređuju mehanizme i instrumente za koncipiranje javne politike.  Ovi su zakoni ustrojili određene institucije za provedbu politike regionalnog razvoja. Te su institucije, u pravilu, izvršna tijela, a ne javnopravna tijela koja bi imala nadležnost za koncipiranje politike regionalnog razvoja.    

U nastavku procjenjujemo u kojoj mjeri spomenuti zakoni  (kao nadomjestak sustavnog okvira za javnu politiku) odražavaju već spomenuta načela koja uređuju upravljanje europskom politikom gospodarske i društvene kohezije. 

Koncentracija. Iako  su svi temeljni zakoni o regionalnom razvoju teritorijalno vezani (PPDS, brdsko-planinska područja, otoci, Grad Vukovar) nije jasno postoje li značajne količine javnih sredstava koja se takvim područjima dodjeljuju. Vrlo je teško slijediti jedinstvenu politiku potpore “potpomognutim područjima” koju prate značajni iznosi javnih sredstava dodijeljenih za njezinu provedbu. Zbog svega navedenog, ne možemo reći vrijedi li načelo koncentracije u punom smislu. 

Programiranje. Unatoč činjenici da nekoliko zakonskih odredbi predviđa određene aktivnosti programiranja, prilično je jasno da takvi programi nisu u potpunosti sukladni ovom načelu. Neki programi su puki popisi planova i projekata, a ne višegodišnji, strateški osmišljeni programi. Zakon o otocima, primjerice,  predviđa 14 različitih sektorskih nacionalnih programa za razvoj otoka. Međutim, mnogi od tih programa nikada nisu usvojeni i provedeni, tako da nema pravih podataka o njihovom učinku na ciljane probleme. Nadalje, ne postoji jasan postupak koji bi postavio kriterije za koncipiranje i prihvatljivost takvih programa. Unatoč činjenici da u nekim slučajevima čak i postoje podrobniji propisi o nekim pitanjima vezanih uz djelatnost programiranja (kao što je Uredba o sadržaju i metodologiji programa za održivi razvoj otoka
) problemi proizlaze iz činjenice slabe provedbe takvih propisa. To se ponajviše događa zbog neprimjerenih mehanizama praćenja i ocjene te niske razine razumijevanja konteksta regionalnog razvoja. Uz to, Zakon o brdsko-planinskim područjima predviđa Program za održivi razvoj brdsko-planinskih područja i Operativne programe za razvoj brdsko-planinskih područja koji se temelje na prethodnom. Međutim, treba reći da postoji kontinuiran institucionalni jaz u postupku koncipiranja javne politike jer nije dovoljno jasno navedeno koja tijela su odgovorna za takve operativne programe. 

Partnerstvo. Načelo partnerstva povezuje nekoliko različitih subjekata u svim stadijima ciklusa javne politike i ustrojava mreže između različitih javnih i privatnih subjekata. Dok suvremeni trendovi vođenja javnih poslova uvelike promiču partnerski pristup u izvršavanju javnih poslova, mora se reći da takvo načelo nije u potpunosti prihvaćeno i razvijeno u okviru hrvatskog regionalnog razvoja niti za takvo što postoji zakonsko uporište. Neki dokumenti (npr. Zakon o otocima, Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara, Zakon o brdsko-planinskim područjima) promiču suradnju različitih razina javnih tijela, ali uvjeti za uključivanje institucija nevladinog sektora u procese politike regionalnog razvoja su vrlo slabi. Glavnina te suradnje vodi se između različitih razina pretežno javno-pravnih subjekata (ministarstva, upravne organizacije, lokalne i regionalne jedinice, komunalna poduzeća). Ne postoje naznake i jasni kriteriji za uključivanje i aktivno sudjelovanje subjekata nevladinog sektora (npr. udruženja građana, udruženja poduzetnika, socijalni partneri, itd.). 

Nadopunjavanje - Komplementarnost
. Ne postoje sredstva koja bi promicala načelo nadopunjavanja/komplementarnosti u financiranju regionalnih razvojnih projekata. Financiranje regionalnog razvoja uglavnom je realizirano kroz različite neizravne modele financiranja (porezne olakšice, dodjela nekih poreza lokalnim jedinicama iz “potpomognutih područja” u cijelosti, dodjela stanova, građevinskog zemljišta, građevinskog materijala, itd.). Ne postoji djelotvoran mehanizam za mjerenje  učinkovitosti takvog državnog ulaganja. 

Učinkovitost - Praćenje i ocjena. Premda u važećem zakonodavstvu postoje neke odredbe o upravnim tijelima koja su odgovorna za nadzor nad provedbom različitih zakona, jasni postupci i sustav odgovornosti nedostaje i nije razvijen. U gotovo svakom pravnom dokumentu mogu se naći vrlo općenite odredbe o nadzoru koji propisuju samo institucije za praćenje i obveze izvještavanja. Također, većina provedbenih subjekata ocjenjuje svoj vlastiti rad u postupku koji nije jasno postavljen. Osim toga, moguće je primjetiti da nisu navedene posljedice izbjegavanja ovih obveza. Takva praksa je velika prepreka postupku ocjenjivanja utjecaja pojedine politike na ciljne skupine. U tom kontekstu, vidljivo je da ne postoji dovoljna mjera koordinacije kako na vodoravnoj tako i na vertikalnoj razini sustava. Konačno, moramo zaključiti da ovo načelo također nije dovoljno razvijeno u hrvatskom pravnom okviru za regionalni razvoj.

Čini se da važeća zakonska osnova na kojoj se temelji politika regionalnog razvoja više predstavlja pomoć nerazvijenim i ratom zahvaćenim područjima nego smisleni skup mehanizama za promicanje djelotvorne politike regionalnog razvoja. Ona predstavlja reaktivnu javnu politiku koja će u velikoj mjeri doprinijeti održavanju status quo razine regionalnog razvoja. Nadalje, nisu doneseni različiti podzakonski propisi koji bi detaljnije uredili pojedina pitanja i to predstavlja ozbiljnu prepreku za finaliziranje ciklusa javne politike u nekim područjima koja se bave praktičnim pitanjima izrade i provedbe različitih razvojnih programa. Vrlo slično stanje vrijedi za postupak praćenja i ocjene razvojnih programa i projekata. Zato, mnoga zakonska rješenja nikada nisu provedena u praksi.

Ukoliko uzmemo u obzir sve prethodno navedene argumente, moramo zaključiti da se zakonsku osnovu za politiku regionalnog razvoja mora unaprijediti postaljanjem jasnog i strateški osmišljenog skupa ciljeva i mehanizama koji obuhvaćaju sva gore spomenuta načela suvremene politike regionalnog razvoja.

To su neki od glavnih razloga zašto Hrvatskoj treba jedinstven pravni okvir za politiku regionalnog razvoja s primjerenim kapacitetom da usmjerava razvojne programe koji mogu koristiti svim dijelovima Republike Hrvatske koji zaostaju u razvoju. U budućnosti regionalna razvojna politika treba biti aktivna (umjesto reaktivna) i to treba utvrditi jasnim okvirom u kojem se takva politika može koncipirati, implementirati te pratiti i ocjenjivati.

Institucionalni okvir TC "4.2 Institucionalni okvir"\l2\n 
Administrativna osposobljenost može se definirati kao sposobnost i vještina središnjih i lokalnih vlasti da izrade odgovarajuće planove, programe i projekte na vrijeme, da se odluče za programe i projekte, da organiziraju suradnju među glavnim parterima, da se suoče sa upravnim i izvještajnim zahtjevima, i da financiraju i nadziru provedbu na pravilan način, izbjegavajući nepravilnosti čim je više moguće. (NEI 2002)

Procjena institucionalnog i upravnog kapaciteta institucija zaduženih za razvoj: a) tzv. “potpomognutih područja” i b) na županijskoj i lokalnoj razini

Sukladno razlici između državnog razvoja i državnog regionalnog razvoja koji je usmjeravao naš pristup, ova analiza institucionalnog kapaciteta će se prvenstveno usmjeriti na rješenja za upravljanje i pružanje podrške “potpomognutim područjima” kao i podršku županijama i lokalno utemeljen razvoj.  Svrha ovog poglavlja nije izvršiti iscrpnu procjenu kapaciteta svake institucije, vladine ili neke druge, koja se na ovaj ili onaj način bavi “potpomognutim područjima”.  Umjesto toga smo učinili dinamičniji pregled sada uspostavljenih rješenja za upravljanje i izvršavanje regionalne politike u Hrvatskoj.    

U mjeri u kojoj je to moguće zbog nedostatka definicije različitih uloga, odgovornosti i odnosa na području regionalni politike u Hrvatskoj u ovom trenutku, pokušat ćemo izraditi institucionalnu procjenu oko onoga što nazivamo ciklus životnog vijeka politike (Policy life cycle competence framework). Kako je pojašnjeno u Metodološkoj bilješci
, ovakva je metodologija korištena za procjenu absorpcijskih kapaciteta za korištenje Strukturnih fondova EU unutar novih država članica EU. Okvir obuhvaća pet širokih funkcija – upravljanje, programiranje, provođenje, praćenje i procjenu, financijsko upravljanje i nadzor.  U svakoj od ovih funkcija tražili smo dokaze o “kapacitetu” u postojećim strukturama, kadrovima kojima je povjeren zadatak, sustavima i sredstvima koji su primijenjeni za lakše funkcioniranje. U većini slučajeva na državnoj razini koristio se pristup putem upitnika i razgovora. Međutim, ovdje je neophodno klasificirati očekivanja  obzirom da rezultati istraživanja obično pokazuju prilično konfuzne i netransparentne organizacijske sustave.

To znači da ćemo u prvom dijelu ovog poglavlja usmjeriti našu pažnju na državne institucije kao što je Ministarstvo mora, prometa, turizma i razvoja zbog njegove sveukupne odgovornosti za vođenje politike na ovom području. Nekolicina drugih središnjih ministarstava također ima značajnu ulogu u regionalnom razvoju. To su Ministarstvo financija, Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo gospodarstva kao i Ministarstvo znanosti, obrazovanja i športa.  Pored toga, Fond za regionalni razvoj koji je djelovao kao izvršna agencija će ući u djelokrug ovog pregleda, više u okviru provedbe i izvršenja programa. Prvi dio (koji se bavi institucijama na državnoj razini) uzet će u obzir ulogu Hrvatske banke za obnovu u razvoj kao značajnog elementa izvršnog mehanizma regionalnog razvoja. Za potpuno razumijevanje odnosa HBOR-a između institucija središnje vlasti i konačnih korisnika u području mjera politike bit će neophodna daljnja analiza u okviru projekta.

U drugom dijelu procjene institucionalnog kapaciteta preusmjeravamo pažnju na niže razine.  Još jednom moramo naglasiti da to neće biti podroban izvještaj o razvojnom kapacitetu na tim razinama, nego se više odnosi na našu namjeru za prepoznavanjem i poticanjem nekih od pitanja kojima se treba baviti u izgradnji kapaciteta za razvoj “odozdo prema gore” kao nadopuna državnim intervencijama “odozgo prema dolje”. Upravo na toj razini treba izraditi veći dio “projektnog toka”.

Za potrebe sumiranja rezultata procjene, u nastavku je sadržan prikaz institucija središnje vlasti koje su uključene u posebne funkcije ciklusa životnog vijeka politike regionalnog razvoja.
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Upravljanje

Ministarstvo mora, turizma. prometa i razvitka je institucija središnje vlasti odgovorna za upravljanje regionalnom politikom.  Ono je jedno od najvećih ministarstava (1100 zaposlenih) sa značajnim portfeljom  područja (14 Uprava) ustrojenih u četiri glavna sektora – more, promet, turizam i razvitak – svakim od kojih se rukovodi na razini državnog tajnika. Regionalnom razvojem upravlja se na razini Uprave za regionalni razvoj, u okviru sektora razvitka. Uprava za regionalni razvoj, između ostalog, zadužena je za aktivnosti vezane uz razvojne projekte na lokalnoj i županijskoj razini te koordinaciju aktivnosti vezanih uz područja  posebne državne skrbi i brdsko-planinskia područja. Odgovornost za razvojne potrebe otoka počiva na Upravi za otoke, unutra sektora mora.  

Malo je dokaza o bilo kakvim postojećim stalnim i strukturnim rješenjima za upravljanje radom relevantne Uprave ili Ministarstva u ostvarivanju ciljeva državne regionalne politike. Vezano uz isto, nema jasnih dokaza o djelotvornim koordinacijskim mehanizmima za regionalni razvoj unutar Ministarstva. Ovo stanje je u određenoj mjeri postalo još složenije izdvajanjem Uprave koja se bavi otočnim razvojem iz Uprave odgovorne za regionalnu politiku početkom 2004. No, također valja istaći da je upitno koliko bi bili operativni ili korisni takvi koordinacijski mehanizmi obzirom na odsustvo zajedničkih nacionalnih ciljeva regionalne razvojne politike.

Kao dio svog nastojanja za definiranjem koherentne politike regionalnog razvoja, Vlada je osnovala Odbor za regionalni razvoj unutar Nacionalnog vijeća za konkurentnost u sastavu kojeg su relevantni ministri i visoki dužnosnici, predstavnici socijalnih partnera, poslovnog sektora i stručnjaci. Zadatak odbora je operacionalizirati preporuke Nacionalnog vijeća za konkurentnost vezane uz regionalnu politiku no za to ne postoji jasan vremenski rok. Formiranje Odbora u sastavu kao što je spomenuto ukazuje na spremnost središnje vlasti da djeluje u kulturi partnerstva s ostalim društveno-ekonomskim sudionicima, što, tijekom vremena treba pridonijeti stvaranju bolje informirane  široke zajednice o specifičnim temama te radu u partnerstvu na razini donošenja i provođenja razvojnih politika.

Ministarstvo financija igra središnju ulogu u vođenju i usklađivanju javne politike općenito samom svojom ulogom u donošenju smjernica za javne financije i proračune ministarstva. Ono obavlja ovu funkciju putem tima savjetnika koji surađuju s resornim ministarstvima i drugim vladinim institucijama u utvrđivanju proračunskih prioriteta iz godine u godinu. Spomenuti tim ljudi ima značajnu ulogu u pregovorima o godišnjim proračunima. Hrvatska je učinila značajan iskorak ka utvrđivanju višegodišnjeg proračuna uvođenjem trogodišnjeg planiranja proračuna (stupanje na snagu 2005.). Još je prerano iznositi mišljenje o djelotvornosti takve inicijative te njezina potencijalna važnost  za uvođenje Strukturnih fondova Europske unije ne smije biti prenaglašena. Što se tiče politike regionalnog razvoja, Ministarstvo financija ima relativno neizravnu ulogu (osim izravne podrške lokalnoj samoupravi u “potpomogutim područjima” – vidi u nastavku), osim alokacije sredstava za pojedine proračunske stavke sukladno Zakonu o proračunu. Međutim, u kontekstu sveobuhvatnijeg okvira za regionalnu politiku, Ministarstvo financija bi moglo preuzeti značajniju koordinacijsku ulogu. 

Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka i Ministarstvo financija tijesno surađuju u procjeni razina financijske potpore središnje vlasti za razvoj utvrđenih “potpomognutih područja”.  U te aktivnosti obično su uključeni Uprava za financije MMTPR-a i Ministarstvo financija iako nije potpuno jasno u kojem opsegu su ustrojstvene jedinice koje rade na tim pitanjima direktno uključene u aktivnosti vezane uz “potpomognuta područja”.

Središnji državni ured za razvojnu strategiju  zauzima potencijalno značajno mjesto  u upravljanju  regionalnom politikom od trenutka kad ga je Vlada zadužila za izradu Nacionalnog razvojnog plana, a u koji će se ugraditi Nacionalna strategija regionalnog razvoja i Akcijski plan. Ovo je relativno malo vladino tijelo sa sedam zaposlenih koji djeluju kao stručna grupa u izradi strateških razvojnih smjernica koje će prerasti u Nacionalni razvojni plan krajem 2005. Ured tijesno surađuje sa stručnim institucijama i Ministarstvom financija, a pod izravnom je ingerencijom Ureda premijera. Glavnina kontakata s ostalim ministarstvima i vladinim institucijama temelji se na bilateralnim sastancima. Državni tajnik koji je na čelu Ureda član je Međuministarske koordinacijske skupine osnovane za potrebu izrade Nacionalne strategije regionalnog razvoja (navedeno u nastavku). Iako se očekuje da će Nacionalna strategija regionalnog razvoja i Akcijski plan biti ugrađeni u Nacionalni razvojni plan, trenutno je vrlo malo učinkovite povezanosti izmeđudva procesa izrade spomenutih dokumenata, osim što su oba nositelja (Središnji državni ured za razvojnu strategiju i Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvoja) zastupljeni na razini  Državnih tajnika u spomenutoj Međuministarskoj koordinacijskoj skupini. 

Međuministarska koordinacija

Koordinacija poslova Vlade obavlja se u standardom postupku za sve one prijedloge, odluke,  zaključke i sl. koji zahtijevaju međuministarsko očitovanje prije podnošenja Kabinetu. Postoje tri takve skupine za koordinaciju – unutarnji i vanjski poslovi, ekonomska, te socijalna pitanja koje djeluju na razini pomoćnika ministra i podržane su od strane radnih grupa na razini načelnika odjela. Međutim, spomenute koordinacije su u biti proceduralne po karakteru, načinu rada i sadržaju. Iako postoje neki primjeri koordinacijskih struktura za pojedine programe, (kao npr. za programe otočnog razvitka) koje nastoje uskladiti vladine zahvate na posebnim područjima, oni predstavljaju izuzetak u kulturi koja vrednuje ministarsku autonomiju. Kao što je naprijed navedeno, Međuministarska skupina za koordinaciju je utemeljena unutar djelokruga ovog projekta za potrebe usklađivanja izrade i provedbe Nacionalne strategije regionalnog razvoja. Ona okuplja visoke dužnosnike iz svih ključnih ministarstava i institucija koje doprinose razvoju regija.

Ukupan kapacitet za djelotvorno upravljanje regionalnom politikom je slab zbog činjenice da brojne vladine ili javne institucije, čini se, djeluju na ovom političkom području više ili manje neovisno jedna o drugoj. Fond za regionalni razvoj, na primjer, pod okriljem Zakona o fondu i vodstvom Upravnog odbora, koji se sastoji od nekoliko ministara, utvrđuje vlastiti program aktivnosti iz godine u godinu. Iako je financiranje relativno skromno (oko 17 m€ u 2003.), “autonomni” status Fonda može poremetiti i oslabiti prirodne linije upravljanja politikom regionalnog razvoja  Isto se može reći za Fond za razvoj i zapošljavanje (rashodi u 2003. su bili 66 m€), iako ova institucija nema određenog djelokruga vezanog  za “potpomognuta područja”. 

Još jedan značajan utjecaj na kapacitet upravljanja regionalnom politikom u širem smislu očituje se u ulozi HBOR-a. Usprkos tome što je HBOR više uključen u “provedbu” nego u “upravljanje”, sveukupna politika Banke kao društva utvrđuje okvir za “odobravanje” onih kreditnih linija i programa za koje je odgovorna, a to je često povezano s političkim ciljevima vladinih donositelja odluka. Tako npr. Banka podupire uhodavanje malih tvrtki u “potpomognutim područjima” –  i dok god otplata zajma predstavlja prevladavajuću politiku Banke, ovaj će radni cilj prevladavati nad razvojnim ciljevima. Iako nemamo dokaza o sudjelovanju HBOR-a u upravljanju regionalnom politikom, djelovanje ovakvog “pasivnijeg” utjecaja Banke na ostvarenje politike treba uzeti u obzir na najvišoj političkoj razini.

Zaključno, što se tiče kapaciteta za upravljanje regionalnim razvojem u MMTPR-u, u ovom trenutku razvojna politika i ciljevi koji definiraju i usmjeravaju rad Ministarstva u bavljenju regionalnom politikom ostaju nejasni, pobrkani i usitnjeni. Nedostatak unutarnje koordinacije odražava širi problem diljem institucija središnje vlasti koje se bave regionalnim i državnim razvojem. Postoji općenit dojam o fragmentiranosti  i preklapanju u cjelokupnom upravljanju tom politikom. Nadalje, nameće se mišljenje da su ciljevi razvojne politike dovedeni u pitanje korporacijskim ciljevima bankarskih mreža koje se koriste za glavninu raspodjele državnih financija za podršku “potpomognutim područjima”. Kombinacija postojećeg fragmentiranog pravnog (i političkog) okvira, i nedovoljno usklađene upravljačke strukture, navode na zaključak da su postojeće institucionalne strukture i kapaciteti na državnoj razini neprimjereni za upravljanje sve složenijim zadacima na području regionalnog razvoja.

Programiranje

Pod programiranjem podrazumijevamo poslove planiranja i izrade razvojnih dokumenata.  Glavnina poslova na ovom području pokrivena je djelovanjem ustrojstvenih jedinica u Ministarstvu mora, turizma, prometa i razvitka odgovornih za razvojne planove za “potpomognuta područja” (posebno Uprave za regionalni razvoj i Uprave za otoke). Pored njih, u ovom dijelu reći ćemo nešto i o Fondu za regionalni razvoj te ćemo ukratko razmotriti praksu programiranja i u nekim od sektorskih ministarstava.  

Uprava za regionalni razvoj je odgovorna za planiranje i programiranje politike kao i za provedbu nekih programa, npr. komunalne infrastrukture i javne infrastrukture. Sastoji se od pet odvojenih odjela – Odjel za regionalnu razvojnu politiku i planiranje, Odjel za provedbu regionalnih programa razvoja, Odjel za pripremu i ugovaranje javnih investicija, Odjel za izgradnju objekata komunalne infrastrukture, Odjel za izgradnju objekata javne namjene. 

Iako formalna odgovornost za planiranje i programiranje počiva uglavnom na Odjelu za politiku regionalnog razvoja, ostala četiri odjela kombiniraju funkcije programiranja i provedbe obzirom da definiraju programske ciljeve i smjernice – na godišnjoj osnovi – prema kojima onda, sukladno svom djelokrugu, provode aktivnosti. Na pitanje provedbe osvrnut ćemo se detaljnije u dijelu koji se bavi “provedbom”.

Pored planiranja i programiranja politike, Odjel za politiku regionalnog razvoja isto tako ima važan zadatak nadgledanja i koordiniranja svih “vanjskih” tj. stranih projekata na području regionalnog i lokalnog razvoja. Takvo rješenje ima smisla imajući u vidu da barem neki od stranih projekata potpore mogu imati učinak na oblikovanje politika u tom području. Međutim, ono također otvara mogućnost da se onda politički okvir razvije previše pod utjecajem donatora  – s opasnošću za proturječnosti koje proizlaze iz različitih pristupa donatora. Kritično pitanje s kojim se suočava Odjel u smislu njegove sposobnosti da izvrši svoju programsku funkciju je nedostatak primjerene kadrovske osnove, posebno imajući u vidu iznimne zahtjeve u tom smislu na područjua upravljanja projektima. U ovom trenutku postoji pet stalno zaposlenih (jedna osoba dugoročno odsutna) i jedna pripravnica. Troje od njih čine Jedinicu za provedbu ovog projekta i iako su visoko stručni i predani, nemaju potrebne kapacitete da uz svoje odgovornosti vođenja projekata preuzmu značajniju ulogu u programiranju.

Činjenica da pojedini odjeli unutar Uprave “programiraju” godišnje aktivnosti – na više ili manje neovisan način (podložno jedino proračunskom nadzoru) dovodi do znatnog rizika zabune i preklapanja. U trenutku izrade ove analize nije postojao formalni mehanizam za usklađivanje rada između odjela kako bi se izbjegla dupliranja i praznine ili, s druge strane, multiplicirali učinci njihovih zahvata. Zbog nedostatka razvojne politike i jasnih ciljeva za regionalni razvoj, sadašnji zahvati u odjelima unutar Uprave nisu usklađeni i nisu strateški vođeni. Većina projekata koji se financiraju su iz područja fizičke ili transportne infrastrukture. Ne postoje kriteriji za uravnoteženo teritorijalno ulaganje.

Nadalje, nema odvajanja funkcija – generalno čini se da mali timovi pokrivaju sve funkcije – definiranje ciljeva, izrada smjernica, raspisivanje natječaja za projekte, priprema kriterija za odabir (ukoliko postoje), zaprimanje prijedloga projekata izbor i praćenje realizacije. Izvještavanje se obavlja “unutar kuće”. Ne postoji razrađen sustav praćenja osim osnovnog nadzora ograničenog na praćenje fizičkog napredovanja projekata.

Iako bi Odjel za regionalnu politiku i planiranje teoretski trebao odrediti strateške smjernice za ostale “provedbene” odjele, takva suradnja ne postoji – kako zbog nedostatka postojećih struktura tako i zbog opterećenja tog odjela velikim brojem projekata.

Rezultati analize kapaciteta Odjela za komunalnu infrastrukturu, Odjela za provedbu regionalnih razvojnih programa i Odjela za regionalnu razvojnu politiku i planiranje sadržani su u Prilogu 3.

Programiranje je također značajna odgovornost unutar Uprave za otoke koja trenutno djeluje u dijelu Ministarstva koji se bavi morem. Uprava se sastoji od Odjela za otočnu razvoju politiku i planiranje i Odjela za provedbu programa otočnog održivog razvoja. Odjel za politiku i planiranje je imao izravno iskustvo u programiranju prilikom pripreme Projekta održivog razvitka otoka prema Zakonu o otocima (2002.). Do danas je financiran samo jedan od 14 državnih programa. Ovaj posao koji je još uvijek u stadiju izvedbe postavlja okvir za sve otočne razvojne programe na državnoj i nižim razinama.

U odsustvu strateških smjernica (zbog činjenice da su Državni programi za otočni razvoj i Programi održivog razvoja otoka još uvijek u stadiju programiranja), lokalna samouprava zahtijeva od ovog Odjela financiranje svojih vlastitih projekata koji se dostavljaju Upravi, i koji se onda odobravaju temeljem godišnjih smjernica, ali bez jasnih razvojnih kriterija.

Analiza kapaciteta Odjela za otočnu razvojnu politiku i planiranje također se nalazi u Prilogu 3. 

Izvan Ministarstva (MMTPR), Fond za regionalni razvoj također ima “funkciju programiranja”.  Fond na godišnjoj bazi izrađuje program ulaganja s pratećim smjernicama i postupcima za podnositelje zahtjeva po projektima – uglavnom na području infrastrukture. Nije jasno kako se iste usklađuju sa zadaćama godišnjeg programiranja koje se odvija u MMTPR (npr. komunalna infrastruktura, javna infrastruktura) i usklađuju li se uopće. Iako je pravno definirano da Upravni odbor donosi strateška usmjerenja, u praksi su zaposlenici Fonda uključeni u zadaću programiranja.  Fond – kao izvršna agencija ( a ne kreator politike) – zahtijeva  jaku povezanost s državnom institucijom koja donosi odluke vezane uz politiku regionalnog razvoja. Obzirom da ne postoji nacionalna razvojna politika za regionalni razvoj, uprava Fonda je svjesna nedostatka strateškog vođenja investicija Fonda u županijama, gradovima i općinama. Pozitivan element aktivnosti Fonda je stalno revidiranje i unaprjeđivanje postojećih postupaka: a) natječaja i provedbe i, b) osposobljavanja lokalnih i županijskih samouprava za pripremanje kvalitetne projektne dokumentacije. Iako još uvijek ima dosta prostora za poboljšanja u tim područjima njihova rada, Fond može poslužiti kao model za unapređenje i ažuriranje institucionalnih sustava i postupaka provedbe koji na vrijeme i primjereno odgovaraju stvarnim potrebama.

Izvještaj o izvršenju proračuna za 2003. ukazuje na široki raspon vladinih programa u različitim područjima politike koja se odnosi na regionalni razvoj. Popis može ukazivati na kapacitet u programiranju.  Međutim, u raspravi sa službenicima u različitim ministarstvima, čini se jasno da su mnogi od tih u stvari kreditne linije više nego sami programi kojima upravljaju posrednici HBORa i komercijalnih banaka. Vrlo su male naznake o programiranju temeljem stavrnih potreba. Često motivacije i ciljevi određenih programa nisu jasni i među službenicima postoji osjećaj da se iste pokreće bez prethodne procjene njihova mogućeg učinka. Jedna od značajnih slabosti za buduću apsorpciju Strukturnih fondova Europske unije je nedostatak tradicije i iskustva u izradi, pokretanju i upravljanju programima utemeljenim na bespovratnim potporama (tzv. Grant schemes model). Mnogi programi koje je pripremilo bivše Ministarstvo za malo i srednje poduzetništvo i kojima sada “upravlja” Ministarstvo gospodarstva se izvršavaju putem HBORa i mreže poslovnih banaka kao programi kreditiranja.

Ključan element programiranja se odnosi na izradu programa bespovratnih potpora usmjerenih na specifične ciljeve određene politike – npr. restrukturiranje poljoprivrednih posjeda, osnivanje malih i srednjih poduzeća ili podrška inovacijama , unaprjeđenje turističkog sektora. Kod davanja potpora iz javnih fondova – najčešće privatnim korisnicima, važno je imati uspostavljen sustav i postupke koji su otvoreni, transparentni, opravdani i pristupačni – i koji su istovremeno suvisli u odnosu na sveukupan politički cilj (vidi gornju bilješku o korporativnim vrijednostima banke koje mogu potkopati ciljeve politike). Takvi programi zahtijevaju – na razini onih koji su odgovorni za programiranje - ne samo potpuno razumijevanje problema i sektora (potreba i rezultata), već također i puno uvažavanje institucionalnih mehanizama i koraka koje treba slijediti da ciljana javnost bude upoznata s programom, nadalje oni zahtjevaju jasno razrađene procedure prijave projekata, te jasne kriterije i procedure za odabir. Tvorac programa se mora pobrinuti da se program gradi na sustavima koji osiguravaju da izdvojena sredstva dolaze korisniku kojemu su namijenjena,da je rad za kojega se daje potpora izvršen i da se poštuje potpuno financijsko izvještavanje. Svi prikupljeni dokazi do danas ukazuju na nedostatak kapaciteta u programiranju takvih rješenja – iako treba reći da je Fond za regionalni razvoj učinio znatan napredak u postizanju da sustavi prijave  i odabira projekata postanu izravniji i transparentniji.

Provedba

Pod “provedbom” podrazumijevamo sve funkcije koje se tiču izvršenja programa i dodjele sredstava konačnim korisnicima. Institucionalni prostor je prilično pretrpan – od vladinih ministarstava, uključujući vladine urede u županijama, središnjih tijela kao što je Fond za regionalni razvoj, državnih poduzeća i pružatelja javnih usluga (kao što su Hrvatske vode) do Hrvatske banke za obnovu i razvoj. U ovom dijelu nije nam namjera provesti iscrpnu analizu, već želimo naglasiti odnose između provedbe i programiranja i vođenja politike.

Iako, kao što je gore navedeno, Fondu za regionalni razvoj nedostaje primjerena koordinacija sa tijelom koje kreira politiku na državnoj razini na području regionalnog razvoja, ali zato može poslužiti kao model dobre prakse u definiranju jasnih postupaka i mehanizama za transparentnu provedbu utemeljenu na ranije razvijenim kriterijima. Stoga smo u nastavku prikazali dijagram toka provedbe godišnjih programa od strane Fonda: 

Poziv za podnošenje prijedloga projekata kojeg izdaje Fond za regionalni razvoj

↓

Gradovi, općine, komunalne tvrtke i lokalne tvrtke izrađuju prijedloge projekata (obrazac zahtjeva i smjernice osigurava Fond za regionalni razvoj)

↓

Prijedlozi se podnose Županijskim odborima

↓

Županijski odbori procjenjuju i predlažu projekte koji bi se financirali Županijskom poglavarstvu

↓

Županijsko poglavarstvo izvršava konačan odabir i podnosi ga Upravnom odboru Fonda za regionalni razvoj

↓

Upravni odbor Fonda za regionalni razvoj daje konačno odobrenje

↓

Županijsko poglavarstvo izvještava Odbor i podnositelje zahtjeva o konačnim rezultatima

U nekim slučajevima je provedbeni lanac kratak i izravan. Jedan takav odnos je onaj koji objedinjava MMTPR i Ministarstvo financija pri usmjeravanju dodatne financijske potpore onim jedinicama lokalne samouprave koje mogu primiti takvu pomoć. Temeljem njihove zakonske ovlasti te  odluke Uprave za financije MMTPR – lokalna samouprava podnosi zahtjev Ministarstvu financija za “dotacije” navodeći kako namjerava iskoristiti tu bespovratnu potporu.  Jedini dodatni “uvjet” koji treba biti ispunjen odnosi se na podnošenje izvještaja o stvarnoj upotrebi  sredstava, iako se ne ukazuje na svrhu za koju se takav izvještaj koristi. Takav način provedbe programa potpore jedinicama loklane samouprave  čini se relativno jednostavan uz neveliku potrebu obrade zahtjeva. Jedinice lokalne samouprave kao korisnici imaju slobodu odluke za trošenje tih dodatnih sredstava unutar djelokruga aktivnosti određenih zakonom (o lokanoj samoupravi). Takve “dotacije”, kako ih se u ovom trenutku shvaća i provodi, vjerojatno se neće moći provoditi u kontekstu Strukturnih fondova (kao podobne za sufinanciranje) u kojima će znatno veći naglasak biti na procjeni predloženih razvojnih planova od strane lokalne uprave.

Među brojnim odjelima i jedinicama u MMTPR, jedna od najvećih slabosti u smislu kapaciteta provedbe je nepostojanje razdvajanja funkcija. Kao što je prethodno navedeno u poglavlju “programiranje”, uglavnom mali timovi koji su odgovorni za definiranje ciljeva programa, smjernica, postupaka, kriterija, itd., su također odgovorni za ocjenu zahtjeva i odobravanje financiranja. Iako su službenici koji rade na tim poslovima uglavnom iskusni obzirom da već neko vrijeme rade na tim poslovima, brkanje funkcija programiranja, provedbe i kontrole dovode do izostanka transparentnosti. U istom ministarstvu, u trenutku ove analize, Odjel koji je određen za nadgledanje provedbe projekata otočnog razvoja još nije bio osnovan. 

Odnos između središnjih državnih institucija i pružatelja javnih usluga kao što su Hrvatske vode i Hrvatske ceste čini se relativno jasan i jednostavan. Planove izrađuju agencije kao što su Hrvatske ceste na petogodišnjoj osnovi, te podnose središnjoj jedinici MMTPR (Upravi za strateške infrastrukturne projekte) na ocjenu, te Vladi i Saboru na usvajanje. U tom smislu se može zaključiti, s razlogom, da su tijela kao što su Hrvatske ceste uključena i u programiranje i u provedbu. Međutim, povratne veze na sveukupan politički proces (u razvojnom smislu) uopće nisu jasne. Stoga se izbor prioriteta za Hrvatske ceste ne mora poklapati s prioritetima osoba koje u središnjim državnim institucijama rade na upravljanju  politikom regionalnog ili državnog razvoja.
Uloga vladinih ureda u županijama je potencijalno značajna u provedbenim stadijima. U onim državama koje imaju centraliziraniji oblik upravljanja, mreža vladinih ureda predstavlja ključni dio sustava provedbe. Iz našeg ograničenog doticaja, do danas, s ovom razinom “vlasti” u Hrvatskoj, naš je dojam da postoji vrlo malo međudjelovanja između središnjice i lokalnih ureda – u oba smjera. Malo toga ukazuje da se vladini uredi u županiji koriste na sadržajan način za informiranje o postupcima vezanim uz specifične razvojne politike. U nekoliko slučajeva su se ispitanici izjašnjavali o županijskim uredima kao o “poštanskim pretincima” za prikupljanje zahtjeva, na primjer, kako bi ih uputili u središnju instituciju u Zagrebu. Nismo čuli niti za jedan primjer da su se službenici iz županijskih ureda koristili u više razvojnoj ulozi – kao podrška provedbi vladinih programa. Mogući izuzeci ovdje odnose se na institucije kao što je Hrvatski zavod za zapošljavanje i HAMAG. Međutim, HAMAG je relativno nova vladina institucija za podršku malom i srednjem poduzetništvu i nije prisutna u svakoj županiji. Sa svoje strane je Hrvatski zavod za zapošljavanje učinio napore u jačanju svoje mreže na županijskoj razini kako bi se lokalne urede poticalo da budu proaktivniji. Međutim u nekim od područja koja najviše zaostaju, u odsustvu bilo kakvog navodnog tržišta rada, prevladava osjećaj neučinkovitosti. 

U provedbi programa potpora kako je gore opisano, postoji vrlo jasna dodana vrijednost u korištenju osoblja u lokalnim uredima zbog njihovog poznavanja i uvida u lokalne prilike. 

Da bi se vratili na vodeću ulogu koju ima HBOR u izvršenju programa za “potpomognuta područja”, procjenjuje se da je barem 30% ukupnih vladinih rashoda za “potpomognuta područja” usmjereno putem HBORa u mrežu poslovnih banaka. Posljedica u ovom slučaju, s institucionalnog gledišta, je da voditelji programa u središnjim državnim institucijama kao što su ministarstva gospodarstva i poljoprivrede brzo izgube uvid u nadzor provredbe programa. Iako se HBOR u proteklim godinama otvorio u svom poslovanju u pogledu objavljivanja podataka o zajmovima, i dalje ima čvrstu kontrolu nad načinom provedbe i odabirom korisnika.

Praćenje i ocjena

Ovaj dio se odnosi na procjenu sposobnosti cjelokupnog sustava da prati i ocjenjuje učinkovitost  i djelotvornost programa i mjera koje se poduzimaju za promicanje razvoja “potpomognutih područja”, u pogledu izvedbe, rezultata i mogućeg utjecaja.

Malo toga se ovdje može reći o bilo kakvom postojanju smislenog sustava ili postojećoj institucionalnoj infrastrukturi za provođenje sadržajnog praćenja ili ocjene postupaka. Koncept praćenja – izvan izravnog djelokruga resornog upravljanja – nije široko shvaćen unutar uprave. U MMTPR, kao što je u više navrata spomenuto, one jedinice koje provode provjeru poslovanja korisnika projekata obično podrazumijevaju isti mali tim službenika koji su ranije i kreirali program i izvršili odabir projekata. Takvo rješenje ostavlja malo prostora za neovisnu kontrolu. U pogledu strateške infrastrukture, praćenje je ograničeno na fizičku provjeru stanja odvijanja određenog projekta, osobito cesta. Nema upućivanja na bilo kakvu širu procjenu rezultata – ili mogućeg utjecaja u smislu gospodarskog i društvenog razvoja.

U ovom trenutku nisu uspostavljeni sustavi praćenja u smislu kako ih se poima rječnikom Strukturnih fondova Europske unije. Kritično tijelo u tom smislu postat će Državni zavod za statistiku. Trenutno je Zavod korisnik EU CARDS pomoći za uspostavu okvira prikupljanja statističkih podataka na županijskoj (NUTSIII) razini. Ovo bi jasno bio značajan doprinos sposobnosti za programiranje isto kao što bi pružio okvir za praćenje i ocjenu na državnoj i nižim razinama. Uz osiguravanje vrijednih podataka o razvojnim potrebama na županijskom razini, isto će otvoriti opcije za uspostavu sustava praćenja za ocjenu rezultata i mjerenje učinaka razvojnih zahvata na “regionalnoj” razini.

Do danas praksa ocjenjivanja uvelike nedostaje u stvarnosti vođenja politike. Ovaj je projekt uveo tzv. ex-ante komponentu ocjenjivanja koja ima za cilj jačanje kapaciteta struke na tom području. Međutim, ocjena politike je još uvijek relativno nerazvijeno područje struke.

Financijsko upravljanje i nadzor

U 2003. je središnja vlast uvela trogodišnju projekciju tj. planiranje proračuna. Prvi “ciklus” obuhvaća razdoblje od 2005-2007, a nova projekcija će se izraditi tijekom 2006-2007. za obuhvat razdoblja od 2008-2010. Zakon o proračunu i proračunski propisi i smjernice utvrđuju parametre za javne rashode. 

Istovremeno je i složen i težak, i u vremenskom pogledu zahtjevan zadatak dobiti sadržajan uvid u trošenje javnih financija za niz razvojnih područja, i to iz nekoliko razloga. Kao prvo, tijekom posljednje četiri godine su promjene Zakona o proračunima praktički iz godine u godinu bile značajne, što je uzrokovalo nemogućnost dobivanja usporedivih podataka u vremenskom nizu. Nadalje, godišnji izvještaji o izvršenju proračuna resornih ministarstava za Ministarstvo financija pružaju samo podatke na razini proračunskih stavki bez ikakvog uvida u pojedine programe i njihove učinke. Glavnina naših kontakata do danas bila je s proračunskim odjelima u Ministarstvu financija. Kao što je ranije navedeno u poglavlju o “upravljanju”, u Ministarstvu financija postoji tim savjetnika koji je odgovoran za vezu s ostalim ministarstvima i pregovaranje o njihovom proračunu. Ovaj tim mogao bi predstavljati bitan mehanizam u međuministarskom usklađivanju upravljanja financijskim sredstvima.

Što se tiče financijske kontrole, novi zakon je 2004. godine odredio uvođenje Jedinica za unutarnju reviziju u svakom ministarstvu. Ustrojavanje takvih jedinica u ministarstvima je u tijeku.

Institucionalni ustroj za prekograničnu suradnju

Ministarstvo europskih integracija je odgovorno za sve aktivnosti koje se tiču INTERREG programa i unutar istih za prekograničnu suradnju. Odjel za regionalnu, transnacionalnu i prekograničnu suradnju unutar Uprave za koordinaciju pomoći Europske unije i programa suradnje je zadužen za usklađivanje programiranja, provedbe i praćenja regionalnih i prekograničnih programa koje financira Europska unija i ostali bilateralni partneri.

Ovaj odjel je stoga odgovoran za usklađivanje i provedbu postojećih inicijativa – CARDS programa, sve tri INTERREG skupine kao i prekograničnih programa (npr. PHARE CBC) u Hrvatskoj. U tu svrhu Odjel također surađuje s delegacijom Europske komisije u Hrvatskoj po pitanjima programiranja i praćenja, te s institucijama središnje vlasti (ministarstvima) i županijskim samoupravama o pružanju tehničke pomoći u pripremi i provedbi projekata.

Tehnička pomoć koju pruža MEI, delegacija Europske komisije i njihovi savjetnici za lokalnu i županijsku samoupravu uključuje seminare o upravljanju projektnim ciklusom, regionalnom razvoju i prekograničnoj suradnji. Pomoć se također pruža zainteresiranim županijama o tehničkim značajkama pripreme CARDS projekata.

U cilju pružanja primjerene i pravovremene pomoći županijskim poglavarstvima unutar Odjela za prekograničnu suradnju nedavno je pokrenuta inicijativa za osnivanje internog tajništva koje bi okupilo brojne stručnjake iz Hrvatske i susjednih zemalja (Slovenije i Mađarske). Tajništvo koje će se financirati kroz CARDS, bit će osnovano krajem 2004. i funkcionirat će kao djelatni dio Odjela, prvenstveno na programima tzv. Novog susjedstva (novi prekogranični program EU). 

Odjel također priznaje potrebu za prepoznavanjem/osnivanjem vladine institucije koja će u budućnosti preuzeti odgovornost za vođenje prekograničnih programa obzirom da to nije primarna uloga Ministarstva europskih integracija.

U cilju osiguranja učinkovite vertikalne i horizontalne suradnje u provedbi INTEREG III programa, u travnju 2004. Vlada RH je osnovala Nacionalni odbor za provedbu INTERREG III programa. Odbor ima savjetodavnu ulogu i odgovoran je za sljedeće:  a) davanje mišljenja o državnom interesu kod odlučivanja o programskim prioritetima, b) usklađivanje INTERREG-a i ostalih povezanih aktivnosti, c) davanje savjeta i preporuka za pregovore s međuregionalnim INTERREG institucijama i d) davanje savjeta hrvatskim partnerima uključenim u INTERREG aktivnosti. Odbor čine predstavnici institucija središnje vlasti (15 predstavnika iz ministarstava i središnjih ureda), predstavnici Hrvatske gospodarske komore, predstavnici županija, te predstavnici NVO-a.  MEI je imenovao nacionalnog koordinatora Odbora.

Ministarstvo vanjskih poslova odgovorno je za bilateralnu i multilateralnu suradnju na političkoj razini. Zbog nedostatka suradnje između Ministarstva vanjskih poslova i Ministarstva europskih integracija, brojne inicijative  propustile su moguće financiranje kroz INTERREG i/ili CARDS.  Očekuje se da će se sudjelovanjem u INTERREG Odboru suradnja između MEI i MVP unaprijediti. 

Možemo zaljkučiti da formalni ustroj i provedbu prekogranične suradnje na svim upravnim razinama treba jačati. U tom smislu, unutar Regionalnog CARDS 2003 programa predviđen je “Program jačanja prekograničnih institucija” unutar kojeg bi se razvijale zajedničke strukture i programi i prepoznavali prioriteti za suradnju između CARDS zemalja. Ovaj projekt obuhvaća jačanje kapaciteta u programiranju i provedbi. Nadalje, program dodjele bespovratnih potpora za aktivnosti na lokalnoj razini između susjednih CARDS zemalja će doprinijeti jačanju kapaciteta za pripremu projektnih prijedloga za prekograničnu suradnju. 

Unutra ovog CARDS 2002 projekta, “Strategija i jačanje kapaciteta za regionalni razvoj” postoji i komponenta koja se odnosi na jačanje kapaciteta za sudjelovanje hrvatskih vlasti u regionalnoj i transnacionalnoj suradnji sa susjednim državama. Kao dio redefinicije “potpomognutih područja” u Hrvatskoj, očekuje se da Hrvatska započne utvrđivati nacionalne prioritete i za svoja pogranična područja kako bi se udovoljilo njihovim specifičnim razvojnim potrebama. Imajući u vidu sve aktivnosti koje su do sada poduzete, kao i pokretanje Programa novog susjedstva u bliskoj budućnosti, postoji potreba za nastavkom jačanja kapaciteta na svim razinama kako bi se omogućilo adekvatno  sudjelovanje RH u prekograničnim programima.

Procjena institucionalnih kapaciteta za regionalni razvoj na županijskoj razini

Ovaj dio Analize govori o institucionalnim i upravnim kapacitetima za razvoj ispod državne razine, koristeći značajna postojeća iskustva na ovom području. Svrha ovog dijela prvenstveno je iznijeti neka kritična institucionalna pitanja i pitanja osposobljenosti kojima se moraju baviti tvorci politike i rukovoditelji prilikom osposobljavanja za razvoj “odozdo prema gore” koji može djelotvorno nadopunjavati inicijative “odozgo prema dolje”. 

Prvi dio ukratko istražuje iskustvenu bazu i kapacitet za razvoj na razini gradova i općina, a nakon toga daje pregled skorašnjih iskustava na županijskoj razini, a posebno iskustva vezana uz tzv. regionalne operativne programe. 

U prostoru između županije i središnje vlasti ne postoji institucionalna infrastruktura. Mi ćemo međutim uzeti u obzir prijedloge za osnivanje pet NUTSII regija (prijedlog nije prihvatio Eurostat) te neke od mogućih institucionalnih posljedica toga na upravljanje regionalnim razvojem u Hrvatskoj. Zaključno, ovaj dio završava procjenom nekih mogućih posljedica institucionalnog ustroja koje bi nastale iz upravljanja politike regionalnog i lokalnog razvoja s dviju razina, povezujući tako nacionalnu sa županijskom razinom.

Za potrebe ovog dijela procjene kapaciteta, uz poznatu ulogu županijskih institucija u modelu životnog ciklusa politike koji se ovdje koristi za institucionalnu procjenu, fokus će biti na osposobljenosti i sposobnosti u stadiju provedbe, a u smislu pripreme i provedbe dobrih projekata.  

Razvojni kapaciteti na razini gradova i općina

Svi gradovi i općine su prema zakonu obvezni izraditi “prostorni plan” koji određuje uvjete za, inter alia, mogućnosti društvenog i gospodarskog razvoja (Upitnik Poglavlje 21).
 Zakon o lokalnoj samoupravi omogućava lokalnim vlastima da izrade i provedu razvojne strategije kao i da financiraju ili sufinanciraju programe ili projekte
. Međutim, kao što je vidljivo iz prethodnih poglavlja, a također je naglašeno u Upitniku, postoji značajna neujednačenost između jedinica lokalne samouprave (kako gradovi tako i općine) u smislu njihove sposobnosti da se upuste u bilo što više od temeljnog izvršavanja obveznih dužnosti. Mnogi, osim bogatijih i većih gradova i općina, jednostavno nemaju dohodovnu bazu ili resurse koji bi im omogućili da sudjeluju u gospodarskom i društvenom razvoju. 

Uglavnom, ali ne i isključivo, je stjecanje iskustva u strateškom planiranju za lokalni razvoj bilo poticano aktivnostima vanjskih donatora kao što je primjer  Urban Institute-a u Varaždinu i Rijeci ili pilot projekti s potporom GTZ-a u Samoboru, Virovitici i na otoku Šolti
. Glavnina tih aktivnosti bila je usredotočena na funkciju strateškog planiranja. Do sada postoji vrlo malo podataka o uspješnom provođenju tih strategija ili akcijskih planova i nije moguće reći u kojoj mjeri ovi planovi/strategije utječu na lokalne odluke o ulaganjima. Postoje još dva lokalna razvojna pilot projekta koji se trenutno odvijaju uz potporu talijanske odnosno britanske vlade. 

Sve ove inicijative se odnose na određenu jedinicu lokalne samouprave, a većina njih podrazumijeva mobiliziranje dionika iz različitih sektora lokalnog gospodarstva u nekom obliku javno-privatnog partnerstva koji onda prepoznaju potrebe područja i dogovoraju se oko prioriteta. Iako je prerano govoriti o participativnom lokalnom razvoju kao standardu diljem gradova i općina u Hrvatskoj, postoje neki vrlo primjenjivi modeli koji se mogu koristiti u kreiranju budućih okvira za takvu aktivnost na nacionalnoj razini.  Značajna slabost, međutim, je činjenica da do danas niti jedno od ovih iskustava nije preraslo u uobičajenu praksu. Ministarstvo odgovorno za regionalni razvoj nema politički okvir za ovu vrstu aktivnosti.  Posljedica toga je da mnogi uključeni na lokalnoj razini gledaju na takve aktivnosti kao samo na “još jedan projekt”. 

Jasno je da bi postojeći trend nastajanja sve manjih jedinica lokalne vlasti (s čime je povezan i nedostatak lokalnih resursa) malim i siromašnima otežao poduzimanje svake razvojne inicijative bez jake podrške vlade. Osim u pripremi strateških razvojnih dokumenata, vrlo mala i fiskalno siromašna područja će vjerojatno u budućnosti imati i poteškoća u osiguravanju neophodnog sufinanciranja, čak i za lokalni razvoj.

Razvojni kapacitet na razini županija

U nedavnoj studiji o institucionalnom kapacitetu za razvoj županija u područjima posebne državne skrbi koja je izrađena u ime Svjetske banke, fiskalni kapacitet (i razlika između županija unutar PPDS, kao i između njih i onih izvan PPDS-a) naglašena je kao “ključna odrednica”
 institucionalnog kapaciteta. “Bez jake dohodovne baze na razini županije, institucije gospodarskog i društvenog razvoja nije moguće zamisliti, izgraditi i stalno financirati niti postaviti na zdrave dugoročne političke temelje neovisne o kratkoročnim političkim i drugim (središnja vlast, donatori) razlozima i sklonostima”

Zalaganje za veću financijsku neovisnost županija može ovdje u određenoj mjeri biti pretjerano.  Izgledno je da će u budućnosti – i posve sigurno u okviru Strukturnih fondova Europske unije – županijske jedinice biti značajni partneri u provođenju razvojnih aktivnosti, te da će u tim zadaćama kombinirati sredstva Europske unije, državna te županijska (i lokalna).  Međutim, jasno je da će različite mogućnosti županija za financiranje gospodarskih i društvenih investicijskih projekata u kontekstu nacionalnog programa u budućnosti pojačati neujednačenost, osim ukoliko se ne uvedu posebne mjere za potporu najslabijim županijama. 

Isti izvještaj upućuje da se razvojna funkcija, posebno unutar PPDS županija, često sagledava manje prioritetnom u odnosu na izvršavanje zakonskih dužnosti. Jedinice kao što su odjel za gospodarski razvoj ili poljoprivredni odjel županije imaju nedostatna sredstva i nedostatne kadrove – i vrlo je vjerojatno da će se ukinuti u vremenima financijskih poteškoća
. U istraživanju kojega je proveo Institut za međunarodne odnose u 2004. godini, odjeli za gospodarski razvoj u šest PPDS županija zapošljavali su između 5 i 11 (uglavnom stalno zaposlenih) djelatnika koji su se bavili aktivnostima vezanim uz razvoj.

Otprilike 46 institucija koje rade na regionalnom i lokalnom razvoju u Hrvatskoj, posebno na razvoju malog i srednjeg poduzetništva, okupljeno je u nacionalnoj mreži, Udruženju hrvatskih institucija za podupiranje poduzetništva, koje uključuje sudionike kao što su regionalne razvojne agencije, poduzetnički centri, poduzetnički inkubatori, trgovinske komore, zanatske komore, itd.  Veliki broj njih ima aktivnu ulogu na županijskoj razini. Možda je najpoznatiji primjer onaj Istarske razvojne agencije (IRA), kao pozitivan primjer partnerstva između jedinica lokalne samouprave. Drugi je Međimurska agencija za regionalni razvoj, nasljednik Međimurskog poduzetničkog centra koji je sudjelovao u osmišljanju i provedbi razvojnih projekata u Međimurskoj županiji u zadnjih šest godina. 

Ostali razvojni subjekti na razini županija obuhvaćaju državnu mrežu Hrvatskog zavoda za zapošljavanje koji je prisutan u svim županijama te  službe za malo i srednje poduzetništvo kao što je HAMAG (Hrvatska agencija za malo gospodarstvo). Hrvatski se zavod za zapošljavanje temeljem svojeg Nacionalnog akcijskog plana za zapošljavanje (NEAP)
 nastoji prebaciti na aktivne mjere tržišta rada i promicati “multiagencijsku strategiju za ponovni razvoj zaostalih područja” uključujući rad u “lokalnim partnerstvima s poslodavcima, javnim institucijama (posebno obrazovnim) i nevladinim organizacijama”. Institucije koje podupiru male tvrtke i poduzetništvo, a prisutne su u ovom trenutku samo u nekim županijama, mogle bi se suočiti sa institucionalnim suparništvom drugih tijela kao što su poduzetnički centri koji postoje u većini PPDS županija
, ili čak s manjom mrežom lokalnih agencija za gospodarski razvoj uglavnom osnovanih u okviru donatorskih projekata. 

Nacionalno vijeće za socijalno partnerstvo ustanovilo je mrežu županijskih vijeća koja okupljaju poslodavce i sindikate za rad na pitanjima društveno-ekonomskog razvoja na lokalnoj razini. Nije bilo moguće procijeniti dimenzije ove mreže niti njenu sposobnost za sudjelovanje u lokalnom razvoju zajedno sa ostalim partnerima. 

Iako je s jedne strane na razini županije prisutno podosta aktivnosti nevladinih organizacija i civilnog društva, vrlo je malo podataka o organiziranoj mreži ili koordinaciji njihovih aktivnosti.
Usprkos svemu navedenome, županija ima značajnu ulogu u određivanju temelja za usklađeno djelovanje za razvoj –  i to okupljanjem predstavnika lokalnih vlasti. Izvještaj Svjetske banke ukazuje na daljnje primjere zajedničkih inicijativa županije i lokalne vlasti u kojima je sufinanciranje županije znatno uvećalo opseg zahvata lokalne vlasti
.

Jedan od najznačajnijih pomaka u smislu razvijanja institucionalnog kapaciteta za razvoj na razini županije je rad na tzv. “regionalnim operativnim programima” (ROP). Oni su prije svega promaknuti (Šibenik i Zadar) od strane Delegacije Europske Komisije i UN Programa za razvoj (UNDP) , uz potporu središnje vlasti. Broj aktivnih regionalnih operativnih programa je trenutno narastao na četiri uz još četiri u ranim stadijima pripreme. Oni su djelomično zamišljeni kao pokus u sveobuhvatnom, strateškom i participativnom razvojnom planiranju – i doživljavaju se uvelike kao priprema za buduće uvođenje Strukturnih fondova EU u Hrvatsku. U međuvremenu, neki od regionalnih operativnih programa iskoristit će EU CARDS financijsku potporu za provedbu projekta. Voditelji regionalnih operativnih programa su zauzeli proaktivan pristup u traženju donatorske potpore kao i pomoć Vlade. Moguće je da projekti pripremljeni u okviru partnerstva na regionalnim operativnim programima ispune uvjete za potporu iz tekućeg EIB zajma Hrvatskoj.  

Ipak postoje značajne slabosti u vezi s regionalnim operativnim programima. U prvom redu njih se doživljava kao inicijative potaknute od stranih donatora i visoko ovisne o financiranju iz stranih izvora. Nadalje, u ovom stadiju nema pravog nacionalnog okvira za ovu vrstu županijskog razvojnog napora. Posljedica toga je da su postojeći regionalni operativni programi ovisni o usmjeravanju i potpori od strane vanjskih savjetnika. Ne postoji jasno shvaćanje ili zajedničko razumijevanja pravila igre, granica i usmjerenja regionalnog operativnog programa
. Nadalje, praksa pokazuje
 kako regionalni operativni programi proizvode dugačke “popise želja” za projekte umjesto stvarnog konsenzusa o strateškim prioritetima kojima treba pristupiti.  Posljedica toga je da planirani troškovi provedbe nisu realni niti izvedivi. 

Glavnina problema s regionalnim operativnim programima može proizaći iz njihovog shvaćanja i tumačenja svrhe. Naziv “regionalni operativni program” dolazi iz rječnika Strukturnih fondova Europske unije i može lako dovesti do zabune. Regionalni operativni programi u okviru Strukturnih fondova “po definiciji» obuhvaćaju NUTSII regiju i obično su u naravi širi od sektorskih operativnih programa”
, a upravljanje i druge obveze vezane uz njih su formalno utvrđeni uredbama koje uređuju korištenje Fondova
. Na način kako su sada ustrojeni županijski ROPovi, nije izgledno da će moći privući potporu Strukturnih fondova Europske unije izravno – čak i u smislu predpristupnih instrumenata, npr. PHARE ESC (ekonomske i socijalne kohezije), obzirom da se izrađuju na NUTS III razini. Stoga će biti potrebno stvoriti tzv. nacionalnu mjeru kao okvir za strategije županijskog razvoja.

Međutim, ključno je pojasniti svrhu (za razliku od uloge) ovakve vrste partnerstva na razini županije, koja se razvijaju za potrebe izrade spomenutih ROPova. S točke gledišta Strukturnih fondova, primarna svrha partnerstva u regionalnim operativnim programima je osposobljavanje i izgradnja mogućeg institucionalnog modela za prepoznavanje i provedbu značajnih projekata na županijskoj i lokalnoj razini. Iz šire razvojne perspektive, županijska partnerstva pružaju temelj za dionike iz različitih interesnih skupina i institucija da uče raditi zajedno, da izgrade zajedničko razumijevanje potreba županije, da oblikuju zajedničku viziju, da se dogovore o strateškim prioritetima, te da provedu strategiju na potpuno odgovoran i jasan način. Nadalje, osim što imaju ključnu ulogu u pripremi prijedloga projekata, oni mogu postati pokretač za izgradnju socijalnog kapitala (zajedničke metode rada, zajedničke vrijednosti i uzajamno povjerenje) – jednog od najznačajnijih čimbenika za održivi razvoj županije. 

Stoga rad započet s regionalnim operativnim programima ukazuje na njihov značajan potencijal institucionaliziranja regionalnog i lokalnog razvoja. Međutim, zabuna koja u ovom trenutku postoji (naziv, granice djelovanja) je uvelike posljedica nedostatka nacionalnih smjernica i političkog okvira unutar kojeg ubuduće mogu funkcionirati županijska partnerstva za razvoj. U okviru kohezijske politike Europske unije, «regija» je daleko šira jedinica (NUTSII) od hrvatske županije (NUTSIII). Nadalje,  EU regionalni operativni program je vrlo specifičan programski dokument kao što opisuje EC Uredba 1260/99 i primjenjuje se na NUTS II razini. Jedan od značajnih rezultata Nacionalne strategije i Akcijskog plana bit će priprema tzv. nacionalne mjere  za županijski razvoj (vidi zaključke).

Razvojni kapacitet između županijske i državne razine

U ovom trenutku institucionalni procjep između državne razine i županija djelomično zauzima niz tijela, većinom izvršnih agencija kao što su Hrvatske vode, Hrvatske šume te regionalne jedinice Državnog inspektorata. Zakon o turističkim zajednicama predviđa mrežu od osam regionalnih turističkih zajednica
. Nadalje, postoje planovi za osnivanje više regionalnih koordinacijskih jedinica u PPDS za potporu pripremi projekata u okviru programa zajma Svjetske banke. Ove inicijative u biti za sada odražavaju argumente troškova i učinkovitosti, a ne jaku političku inicijativu.

U okviru priprema za uvođenje Strukturnih fondova Europske unije nakon pristupanja, u tijeku je živa javna rasprava o određivanju statističkih regija na EU NUTSII razini. U okviru Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju, hrvatske vlasti su se obvezale da će donijeti odluku o NUTS II regijama do kraja 2005.  Kao što je ranije navedeno, postojao je prijedlog od strane hrvatskih vlasti da se oformi pet NUTSII regija (sjeverna, centralna, zapadna, južna i istočna) za potrebe statističkog prikupljanja podataka
. Prema hrvatskom odgovoru na Upitnik (Poglavlje 21), ovakvo rješenje je trebalo funkcionirati od siječnja 2004
. Međutim, prijedlog nije odobren od strane Eurostata niti pak usvojen od strane hrvatske Vlade. Nedavno je nakon promjena u vodstvu Hrvatskog zavoda za statistiku došlo do novog prijedloga za jednu NUTSII regiju koja obuhvaća cijelu državu. Ovo bi moglo biti problematično za Eurostat obzirom da bi se na taj način premašio normativni praga broja stanovnika za NUTSII. Jasno je da će ovo predstavljati pitanje od nacionalnog interesa za Hrvatsku sa značajnim posljedicama u pogledu budućnosti Strukturnih fondova.

Pitanje NUTSII klasifikacije je, kao što je već rečeno, pokrenulo priličnu raspravu i, u određenoj mjeri, špekulaciju u odnosu na institucionalna rješenja za upravljanje Strukturnim fondovima Europske unije. U cilju unošenja strukture u raspravu, korisno će biti izdvojiti tri ključna stajališta:

· dugoročan financijski učinak,

· učinak na stvaranje primjerene statističke osnove za programiranje i praćenje,

· učinak na upravljanje Strukturnim fondovima Europske unije.

Dugoročni financijski učinci

Odluke o podjeli države u NUTS II regije svakako su od nacionalnog interesa, a zbog posljedica koje takva podjela nosi u smislu podobnosti i trajanja takve podobnosti korištenja Strukturnih fondova Europske unije. Strukturni fondovi čine oko 35% ukupnog proračuna Europske unije.  Između 75% i 78% Strukturnih fondova rezervirano je za tzv. regije Cilja 1 (ili cilja konvergencije nakon 2006.) tj. one regije koje najviše zaostaju (koje su ispod 75% prosječnog BDP-a Europske unije). Nadalje, status Cilja 1 (ili “konvergencije”) pruža posebne uvjete u pogledu politike konkurentnosti, državne pomoći, okoliša i u vrstama investicijskih projekata koje podupiru takvi fondovi – na primjer širi djelokrug za ulaganja u infrastrukturu. U slučaju Hrvatske, odluka o podjeli na NUTSII regije mora uzeti u obzir koliko bi dugo cjelokupno područje Hrvatske moglo biti podobno za status Cilja 1/”Konvergencije”. U razmatranju ovog pitanja potrebno je naglasiti da uobičajno trajanje statusa «konvergencije» u EU iznosi od 15-30 godina. 
Učinak na stvaranje primjerene statističke osnove za programiranje i praćenje
Jedan od glavnih razloga u korist NUTSII klasifikacije je osiguravanje okvira za razlikovanje regionalnih potreba – na temelju pouzdanih regionalnih statističkih podataka. Međutim, u većini zemalja Europske unije, prikupljanje statističkih podataka i obrada se odvijaju na daleko nižim razinama – u mnogim slučajevima čak do razine «izborne jedinice». Agregirani, oni mogu osigurati bazu podataka za donošenje odluka o razvojnim potrebama i prioritetima. U slučaju Hrvatske, troškove koji se odnose na prikupljanje statističkih podataka na NUTSIII (županijskoj razini) se shvaća kao prepreku – i opravdanje za predlaganje pet NUTSII regija. Međutim, ove operativne troškove treba staviti nasuprot mogućim financijskim potporama iz Strukturnih fondova ukoliko cijela zemlja tijekom zamjetnog vremenskog razdoblja bude definirana kao regija Cilja 1 

Nadalje, već je započeo rad (uz podršku EU CARDS) na stvaranju okvira za statističko prikupljanje na razini NUTSIII (županija). Prikupljanje kvalitetnih statističkih podataka o ekonomskom i društvenom razvoju na razini nižoj od državne, nedvojbeno će promijeniti politički okvir za uravnotežen regionalni razvoj u Hrvatskoj.

Učinak na upravljanje Strukturnim fondovima Europske unije

Pitanje NUTSII podjele je uvijek bilo vezano za pitanje decentraliziranog upravljanja Strukturnim fondovima Europske unije. Istina je da je uvođenje Strukturnih fondova unijelo stvarnu promjenu u upravljanju regionalnim razvojem diljem Europske unije. Ono je potaklo veći osjećaj  sudjelovanja i partnerstva koje uključuje društvene i ekonomske dionike iz regija. Otvorilo je “zatvoreni krug” utvrđivanja prioriteta od strane malih skupina nositelja politike i lobista – i dovelo donošenje odluka u domenu transparentnog javnog očitovanja. Nadalje, potaklo je uvođenje stvarnih struktura za razvojnu inicijativu “odozdo prema gore”.

Činjenica je da je u mnogim državama, definiranje NUTSII spustilo upravljačku ulogu u vođenju i korištenju fondova na niže razine vlasti. Takva rješenja su općenito  vrijedila u onim zemljama sa snažnom federativnom tradicijom i sustavom vlasti. Međutim, u državama članicama s centraliziranim sustavom vlasti, NUTSII podjele nisu značajno promijenile sustave upravljanja. Na primjer, u Velikoj Britaniji, upravljačke odgovornosti za NUTSII regije Cilja 1 su prenesene na vladine urede u regijama, pod izravnim nadzorom britanske vlade. Kod novih država članica, npr. u Poljskoj, usprkos snažnim političkim zahtjevima za većom decentralizacijom na vojvodstva (od kojih su sva definirana kao NUTSII) u upravljanju fondovima, središnje upravljačko tijelo formirano je na razini države. 

Činjenica koju ovdje treba naglasiti je da podjela u NUTSII područja ne prenosi trenutno autonomiju upravljanja na nove regionalne institucije. Zbog odsustva takve razine vlasti u Hrvatskoj, ili pak bilo kakve jake tradicije regionalne autonomije kao takve, jačanje primjerenih institucija će vjerojatno podrazumijevati dugoročan napor.

Kratkoročno, imperativ za Hrvatsku je jačati institucionalni kapacitet na razini institucija središnje vlasti, te graditi suradnju s privatnim i nevladinim sektorom. Isto tako, na razini županije, prioritet mora biti stvaranje kapaciteta za lokalni razvoj kroz uključivanje institucija lokalne samouprave i djelovanje u partnerstvu pri prepoznavanju i bavljenju preprekama za održivi razvoj.

Bez obzira na to, postoji prijedlog Nacionalnog vijeća za konkurentnost
, vjerojatno utemeljen  na saznanjima iz projekta Obnova
, za osnivanjem Nacionalne regionalne razvojne agencije i mreže Regionalnih razvojnih agencija. Ovo očito potiče pitanje o tome tko u Hrvatskoj treba imati odgovornost za regionalnu politiku -  Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka(pod izravnim nadzorom ministra) ili ga treba delegirati na novu instituciju – Nacionalnu agenciju za regionalni razvoj – koja u ovom trenutku ne postoji. Dalje se nameću sljedeća pitanja. Da li bi ovo tijelo imalo ulogu kreiranja politike regionalnog razvoja ili isključivo izvršnu ulogu? Kome bi ovo tijelo bilo podređeno - MMTPR i izravno ministru?  Položaj, uloge, odgovornost i veze mreže Agencija za regionalni razvoj također bi trebalo pojasniti.  Ukoliko bi one trebale imati funkciju podupiranja razvojnih napora lokalnih aktera, isto bi osiguralo značajnu dodanu vrijednost razvojnim kapacitetima na ovoj razini.

Postoje mnoga pitanja koja se postavljaju u odnosu na institucionalne zahtjeve za djelotvorno upravljanje razvojnom politikom na državnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. Ista će biti predmetom daljnjeg rada na ovom projektu. Međutim, treba ponovno naglasiti da temelj za djelotvorno uvođenje Strukturnih fondova Europske unije čine ojačane i usuglašene institucije na središnjoj razini (strukture, ljudski resursi i sustavi) te stručna institucionalizirana partnerstva na lokalnoj razini.  

Razvojne intervencije središnje vlasti TC "4.3 Razvojni zahvati"\l2\n 
Ovo poglavlje razmatra vrste intervencija koje su se primjenjivale putem tijela središnje vlasti u određenim područjima u 2003. Predstavljeni pregled utrošenih sredstava koje je središnja vlast putem svojih institucija u 2003. utrošila na županijskoj i lokalnoj razini, u područjima rashoda koje se odnose na “regionalni razvoj”, predstavlja pokušaj predočavanja, iako vrlo grubog, gdje leži težište korištenja gore navedenih vrsta intervencija.
 Nije bilo moguće analizirati rashode po županijama (ili za gradove i općine) za većinu institucija – osim rashoda za znanost u Ministarstvu znanosti, obrazovanja i športa i Fonda za regionalni razvoj. Posljedica je ta da je teško dobiti pouzdanu procjenu državnih sredstava za razvoj “potpomognutih područja”.

Nadalje, obzirom na značajne promjene Računskog plana između 2000. i 2003. nije bilo moguće raditi višegodišnju komparativnu analizu, te je stoga analiza rashoda ograničena samo na 2003. godinu. Za naše potrebe u ovoj analizi, više se bavimo postavljanjem granica, u mjeri u kojoj je moguće, razine javne potrošnje usmjerene ka "potpomognutim područjima" - kao polazište za stvaranje usmjerenijeg financijskog okvira za «potpomognuta područja».

Intervencije na “potpomognutim područjima”
Vlada RH potiče razvoj svog područja uvođenjem posebnih programa i projekata koja provode ministarstva i specijalizirane ustanove kao što su Fond za regionalni razvoj, Fond za zapošljavanje i razvoj, Hrvatski zavod za zapošljavanje i neke druge javne ustanove i poduzeća (Hrvatska banka za obnovu i razvoj, Hrvatske vode, Hrvatske ceste, itd.).

Intervencije središnje vlasti su posebno usmjerene na pomoć područjima zahvaćenim ratom, brdskim i planinskim područjima, otocima i onima koji zaostaju u smislu društvenog i gospodarskog razvoja. U načelu intervencije imaju za cilj, kako neizravno tako i izravno, poticati gospodarski razvoj, povećati zaposlenost i unaprijediti kakvoću življenja u tim područjima. 

Postojeće intervencije se mogu svrstati u sljedeće glavne skupine:

a. obnova i izgradnja infrastrukture

b. unapređenje uvjeta stanovanja

c. financijski poticaji (porezne olakšice)

d. subvencije (dotacije) jedinicama lokalne i županijske samouprave

e. subvencije različitim sektorima kao što su poljoprivreda, brodogradnja, turizam, industrija, prometne usluge

f. mjere politike zapošljavanja

g. ostale mjere

Pored prije navedenih teškoća, nepostojanje sustava praćenja onemogućava donošenje konačnih zaključaka o učinkovitosti Vladinih intervencija na “potpomognutim područjima”. Ipak, u Analizi pokušavamo procijeniti njihovu učinkovitost sukladno postojećim čimbenicima za održivu regionalnu konkurentnost u EU:

· Učinkovitost u restrukturiranju gospodarstva,

· Učinkovitost u unapređenju kvalitete i dinamike na tržištu rada,

· Učinkovitost u smanjenju negativnih učinaka perifernosti i poboljšanje dostupnosti te održivog razvoja,

· Učinkovitost u promicanju inovacija i održivog razvoja,

· Učinkovitost u poticanju i podupiranju malih i srednjih poduzeća,

· Učinkovitost u jačanju i osuvremenjivanju institucionalnog okvira,

· Učinkovitost u izgradnji društvenog kapitala. 

Navedeni podaci (vidi tabelu u nastavku) uključuju deset ministarstava, dva fonda i Hrvatsku banku za obnovu i razvoj (HBOR) koji su se pokazali ključnima za financiranje regionalnog razvoja u Hrvatskoj.
 Nekoliko institucija je dostavilo podatke o geografskoj raspodjeli javnih sredstava, koji su korišteni u Analizi ili su sadržani u prilogu. Međutim, u većini slučajeva imali smo financijske podatke na razini cjelokupne proračunske stavke koja ne razlikuje županije. Stoga je bilo teško mjeriti učinak takvih programa na «potpomognutim područjima». U takvim uvjetima, većina naših komentara o učinkovitosti intervencija odnosi se na državnu razinu, s pretpostavkom da se doneseni zaključci barem isto toliko odnose na ”potpomognuta područja”. Iz tog razloga jedan od ključnih očekivanih rezultata ovog projekta je izrada pravnog i institucionalnog okvira za praćenje procjene učinka intervencija središnje vlasti u tim područjima.

Sredstva korištena za regionalne razvojne aktivnosti u Hrvatskoj u 2003.

	Institucija
	Sredstva namijenjena regionalnom razvoju
	Udio u ukupnim sredstvima za regionalni razvoj

(%)
	Udio u ukupnom državnom proračunu

(%)

	1
	Ministarstvo poljoprivrede i šumarstva (MPŠ)
	1.601.778.361,74
	26,7
	1,75

	2
	Ministarstvo pomorstva, prometa i veza (MPPV)
	1.457.424.906,67
	24,3
	1,60

	3
	Ministarstvo za javne radove, obnovu i graditeljstvo (MJROG)
	1.130.997.496,35
	18,9
	1,24

	4
	Fond za razvoj i zapošljavanje (FRZ)
	501.423.615,79
	8,4
	0,55

	5
	Ministarstvo gospodarstva (MG)
	450.738.506,68
	7,5
	0,49

	6
	Ministarstvo financija (MF)
	203.866.922,1
	3,4
	0,22 

	7
	Ministarstvo znanosti i tehnologije (MZT)
	199.926.836,0
	3,3
	0,22

	8
	Ministarstvo turizma (MT)
	169.073.752,23
	2,8
	0,19

	9
	Hrvatska banka za obnovu i razvoj (HBOR) - subvencije

	140.000.000,00
	2.3
	0,15

	9
	Fond za regionalni razvoj (FRR)
	117.550.906,64
	2,0
	0,13 

	10
	Ministarstvo obrta i malog poduzetništva  (MOMP)
	80.348.781,05
	1,4
	0,09

	11
	Ministarstvo obrazovanja i sporta (MOS) 
	76.877.723,05
	1,3
	0,08

	12
	Ministarstvo zaštite okoliša i prostornog uređenja (MZOPU)
	2.388.052,21
	0,0
	0,003

	UKUPNO
	6.132.395.860,51
	100,0
	6,56 


Izvor: Izvršenje Državnog proračuna za 2003. i interni podaci nekih ministarstava.

Pregled utrošenih sredstava pokazuje da je 6,56% sredstava iz državnog proračuna izdvojeno u 2003. godini za aktivnosti regionalnog razvoja gore navedenih državnih institucija.
 Glavnina sredstava, ili 70%, za regionalni razvoj 2003. bili su pri tadašnjem Ministarstvu poljoprivrede i šumarstva, Ministarstvu pomorstva, prometa i veza i Ministarstvu za javne radove, obnovu i graditeljstvo. Većina intervencija bila je usmjerena prema subvencijama za sektor poljoprivrede i gospodarstva te infrastrukturne projekte.

Prilikom svake procjene učinkovitosti tih sredstava mora se uzeti u obzir da ona predstavljaju tek potencijalni iznos koji može biti namijenjen «potpomognutim područjima». Zbog toga jedan od privremenih zaključaka je da intervencijama središnje vlasti, uz iznimku Ministarstva financija, na «potpomognutim područjima» prije svega nedostaje kritična masa koja bi omogućila učinkovitiji pristup rješavanju uskih grla razvoja tih područja.

Mjere za unapređenje gospodarske strukture “potpomognutih područja”
Pomnije razmatranje vrsta intervencija koje se odnose na gospodarski razvoj ukazuje da su glavninu sredstava činile subvencije koje zapravo imaju mali razvojni učinak. Npr., izvršenje proračuna Ministarstva gospodarstva u 2003. ukazuje na zapanjujuću činjenicu – gotovo 464 mil. HRK ili više od 80% proračuna Ministarstva koristilo se za subvencioniranje brodogradilišta. U Godišnjem izvješću Nacionalnog vijeća za konkurentnost za 2002. navodi se da su ukupni troškovi brodogradnje, uključujući kako izravne i neizravne troškove tako i troškove uvezenih komponenti i ostvarenih gubitaka, veći od vrijednosti izvezenih brodova.

S druge strane, samo je otprilike 140 mil. HRK potrošeno za mala i srednja poduzeća od strane bivšeg Ministarstva za malo i srednje poduzetništvo (sada dio Ministarstva gospodarstva) tijekom istog razdoblja. Fond za zapošljavanje i razvoj dodatno izdvaja oko 145 mil. HRK za potporu trgovinskim udrugama, tvrtkama i malim i srednjim poduzećima koji su usmjereni izvozu i stvaraju nove mogućnosti zapošljavanja. Navedeno predstavlja zajmove usmjerene kroz bankarski sektor. Međutim, sredstva Fonda se isplaćuju na nacionalnoj razini i nema izričitog usmjerenja na «potpomognuta područja». Procjenjuje se da je ukupna vrijednost subvencija za sektor malog i srednjeg poduzetništva narasla u 2004. deset puta kao posljedica uključenja sredstava HBOR-a i doprinosa privatnog sektora. 

Sredstva izdvojena za poticanje turizma bivšeg Ministarstva turizma u 2003 iznosila su gotovo  170 mil. HRK, od kojih je oko 62% utrošeno na subvencioniranje turističkog prijevoza dok je samo 3 mil. HRK izdvojeno za programe i projekte za unapređenje konkurentnosti sektora.
  Isto Ministarstvo također je podupiralo brojne manje programe razvoja ruralnog turizma – pomoć malim turističkim operatorima i skupinama operatora, poljoprivrednom turizmu i promicanju specifičnih proizvoda ruralnog turizma. Daljnjih 532,000 HRK bilo je usmjereno na poticaje za turizam unutar Fonda za zapošljavanje i razvoj.

Ministarsto poljoprivrede i šumarstva utrošilo je veliku većinu svog proračuna u 2003. na subvencioniranje poljoprivrednog sektora, dok su neznatna sredstva bila predviđena za ostale mjere stvaranja produktivnijeg i konkurentnijeg poljoprivrednog gospodarstva. Prema Strategiji ruralnog razvoja u Ministarstvu poljoprivrede očekuje se reforma sustava potpora oko četiri glavna stupa – poticanje proizvodnje, kapitalnih ulaganja, potpora dohotku i ruralnom razvoju.
 U 2003. prvi stup je privlačio oko 88% proračuna Ministarstva (ili 1,95 mild. HRK) u obliku subvencija za proizvodnju komercijalnim poljoprivrednim gospodarstvima (50,000 HRK po poljoprivrednom gospodarstvu) namijenjenog poticanju restrukturiranja. Poljoprivredna gospodarstva označena kao «komercijalna» u područjima posebne državne skrbi primala su 30% dodatne premije, dok se mjera subvencije dohotka (7.000 HRK) osiguravala «umirovljenim obiteljskim» poljoprivrednim gospodarstvima. Međutim, aktivne mjere za promicanje restrukturiranja sektora poljoprivrednih gospodarstava su rijetke. Mjere ruralnog razvoja obuhvaćaju 1% ukupnog proračuna za poljoprivredu i ruralni razvoj, a okupljeni su oko tri potprograma - koji promiču visokokvalitetnu proizvodnju autohtonih vrsta, razvoj ruralnih područja i plasman poljoprivrednih proizvoda. Nadalje, iako se Strategijom predlaže provođenje programa ruralnog razvoja uz sufinanciranje iz proračuna lokalne samouprave, mehanizmi provedbe programa nisu definirani. 

Mjere za unapređenje strukture i kvalitete tržišta rada    

Glavnina sredstava izdvojenih za promicanje zapošljavanja su subvencije za plaće. Podaci za tržište rada u 2000.
 iskazuju da je 44% javnih rashoda na mjere tržišta rada zapravo bilo namijenjeno subvencioniranju plaća (u usporedbi sa OECD-ovim prosjekom od 6,2%).
 Učinak subvencija u zapošljavanju na razinu ukupne zaposlenosti u periodu 2002.-2003. govori da povećanje od 100 subvencioniranih radnih mjesta rezultira otvaranjem samo 27 novih radnih mjesta, što ukazuje na neučinkovitost mjere subvencioniranja zapošljavanja na gospodarsku aktivnost.

Nadalje, značajan udio rashoda na subvencije za plaće namijenjen je onima koji dolaze izravno sa sveučilišta, odnosno onima sa najvišom stručnom spremom – to znači na one grupe novih radnika koji će imati najmanje poteškoća pri ulasku na tržište rada.

Hrvatski zavod za zapošljavanje objavio je Nacionalni akcijski plan za zapošljavanje (NAPZ) početkom 2004. u kojem nastoji «usmjeriti i reformirati postojeće politike» u smjeru politike aktivnih mjera na tržištu rada. U svojoj vlastitoj procjeni postojećih programa aktivnih mjera na tržištu rada, NAPZ navodi «financiranje aktivnih programa je kaotično i uzrokuje promjene u veličini i sadržaju programa. Programi su loše ciljani i odvojeni od opsežnijih politika aktiviranja tržišta rada. Njihov učinak nije ocijenjen».

Fond za zapošljavanje i razvoj upravlja sredstvima za programe tržišta rada koje izrađuje Hrvatski zavod za zapošljavanje. U 2003. ukupno je 200 mil. HRK izdvojeno za programe podrške zapošljavanju. Isti su isplaćeni putem mreže banaka i teško je dobiti jasan uvid u učinak ili rezultate u smislu vrsta projekata, tvrtki korisnika ili razdiobe po županijama.

Mjere za unapređenje infrastrukture kako bi se umanjio utjecaj perifernosti i unaprijedila dostupnost tržišta
Najznačajniji prioritet javnih rashoda posljednjih godina bila je izgradnja i unapređenje mreže autocesta koje povezuju sjever, jug, istok i zapad Hrvatske sa poveznicama na glavne srednjoeuropske prometne pravce. Ovaka investicija ima i političko i gospodarsko opravdanje. Suvremena cestovna mreža predstavlja važan faktor nacionalnog ujedinjavanja u državi sa izraženom razvedenom geografijom. Ovo se također smatra strateškim opredjeljenjem za održiv razvoj hrvatskog turizma zbog izrazite sezonske gustoće prometa. Nedavno završena autocesta između Zagreba i Splita, na primjer, skratit će vrijeme putovanja između glavnog grada i jadranske obale. Isto se može reći za glavne veze ka istoku i zapadu države. Sjeverna autocesta pruža vitalnu povezanost sa ostalim srednjoeuropskim tržištima. Međutim, također vlada i zabrinutost zbog relativno niske razine korištenja autocesta i poluautocesta. S druge strane željeznički prijevoz nije dobio istu pažnju te pati od nedostatka ulaganja u infrastrukturu, signalizaciju i komunikacije, kako se navodi u Godišnjem izvještaju Nacionalnog vijeća za konkurentost.
 Postoji također i značajna državna potpora za unutarnje zračne linije u obliku subvencioniranih naknada za putnike u zračnom prijevozu, unatoč kojima sedam postojećih zračnih luka ima vrlo mali promet.
 Dok je sektor telekomunikacija privatiziran, razvoj kapaciteta njegove mreže, uključujući infrastrukturu širokopojasnog prijenosa podataka, ovisi o tržištu, što rezultira koncentracijom ulaganja u centre gospodarske aktivnosti i smanjeno pružanje usluga u perifernim i ruralnim područjima.

Unutar Ministarstva mora, turizma, prometa i razvoja koje je odgovorno za takva ulaganja, praćenje se obavlja na razini čisto fizičkog ostvarenog rezultata ili samog vođenja projekta. Ne postoje mehanizmi za sustavnu procjenu rezultata ili učinka ulaganja, niti postoje sredstva za ocjenu učinka u smislu ekonomije troškova zbog kraćeg vremena putovanja do tržišta za gospodarske subjekte. 

Mjere za unapređenje infrastrukture kao preduvjeta za održiv gospodarski razvoj
Ministarstvo za javne radove, obnovu i graditeljstvo, prvenstveno odgovorno za regionalni razvoj, bilo je u 2003. usredotočeno na financiranje infrastrukturnih projekata, što se također odrazilo na «potpomognutim područjima» gdje je takva potreba općenito istaknuta. U Upravi za kapitalnu infrastrukturu i komunalno gospodarstvo u okviru Programa unapređivanja sustava komunalnog gospodarstva na područjima PPDS-a, 39,4 mil. HRK bilo je osigurano za infrastrukturne projekte (10% za sustave odvodnje, 30% za sustave voda, 60% za lokalne/županijske ceste). Na područje PPDS-a  kroz Program regionalnih razvojnih projekata namijenjeno je 19,7 mil. HRK, od čega je glavnina utrošena na (su)financiranje izgradnje osnovne infrastrukture.

Na otocima su također financirane prvenstveno aktivnosti izgradnje otočne komunalne i prometne infrastrukture. U 2003. godini za navedenu je svrhu utrošeno 90,2 mil. HRK. Nedostatak korištenja strateškog i sustavnog pristupa u razvoju otoka pokazuje i činjenica da od 15 Državnih programa razvitka otoka predviđenih Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o otocima (NN br. 32/02) još niti jedan nije izrađen. Nadalje, od 25 Programa održivog razvitka je izrađen tek jedan.

Unatoč tome, državna ulaganja u temeljnu ekološku infrastrukturu – u području gospodarenja otpadom i priključivanja na sustave odvodnje su vidljivo manja od primjerenih. Prema NVK samo 40% stanovništva Hrvatske je priključeno na sustave odvodnje.
 Ovo je poseban problem za održivi razvoj turističkog sektora. Ono također predstavlja značajno usko grlo u razvoju mnogih malih gradova i općina na «potpomognutim područjima» – posebno u ruralnim područjima. Isti izvještaj ukazuje na nedostatak lokacija sa dozvolom za gospodarenje otpadom (samo 7 od ukupno 126 službenih lokacija) od kojih mnogi predstavljaju značajnu opasnost za onečišćenje okoliša, uključujući odlaganje toksičnog otpada. Navedeni problemi su naglašeni na «potpomognutim područjima», a posebno u onim područjima koji se moraju sezonski nositi sa velikim priljevom turista
.

Fond za regionalni razvoj imao je u 2003. samo jedan program pod nazivom «Program razvoja općina, gradova i županija». Sredstva su bila prvenstveno usmjerena ka izgradnji fizičke infrastrukture (preko 95%) iako misija Fonda također obuhvaća potporu za projekte lokalnog gospodarskog razvoja. Korisnici programa bili su jedinice lokalne samouprave predložene od strane svojih županija te konačno odabrane od strane samog Fonda. Sa gotovo 120 mil. HRK Fond je financirao 76 projekata čija je ukupna vrijednost dostigla više od 335 mil. HRK.
 

Geografska rasprostranjenost sredstava Fonda diljem Hrvatske ukazuje da je glavnina sredstava potrošena u županijama Bjelovarsko-bilogorskoj, Virovitičko-križevačkoj i Osječko-baranjskoj.  Međutim, podaci o raspodjeli istih sredstava Fonda na razini županije (vidi Prilog 8) ne iskazuju kako se sredstva usmjeravaju na «potpomognuta područja» unutar županija, odnosno njihove određene gradove i općine koji predstavljaju razinu prema kojoj se određuju «potpomognuta područja».

Zbog toga je neophodan dublji uvid u rasprostranjenost sredstava na lokalnoj razini te je izvedena tabela u nastavku koja pokazuje kako je Fond ciljao razvojne potrebe u različitim dijelovima Hrvatske.

Raspodjela sredstava Fonda za regionalni razvoj u 2003.

	Potpomognuto područje
	Udio sredstava Fonda – potpora
	Udio sredstava Fonda - zajam
	Udio subvencije na kamate zajmova HBOR-a
	Udio u ukupnoj vrijednosti projekta

	PPDS I
	18,48
	7,44
	100,00
	21,37

	PPDS II
	17,17
	18,47
	-
	15,27

	PPDS III
	5,42
	-
	-
	5,09

	Brdska i planinska područja
	7,68
	-
	-
	6,80

	Otoci
	-      --
	-
	-
	-

	Potpomognuta područja ukupno
	48,75
	25,91
	-
	48,53

	Ostala područja
	51,25
	74,09
	-
	51,47

	Ukupno
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00


Izvor: Fond za regionalni razvoj 2004

Prema gore navedenim podacima, ukupan iznos sredstava za projekte koje je financirao Fond na teritoriju PPDS-a (sve tri kategorije) iznosi oko 35%, dok je 7,68% otišlo na financiranje projekata u brdskim i planinskim područjima. Nikakva sredstva nisu izdvojena za razvoj otoka koji čine značajan dio “potpomognutih područja” (18% ukupnog broja gradova i općina na «potpomognutim područjima») usprkos jasne odredbe u Zakonu o fondu za regionalni razvoj koja propisuje da, između ostalih “potpomognutih područja”, Fond mora skrbiti za razvoj otoka. Nadalje, činjenica da je ukupno izdvajanje sredstava za ”potpomognuta područja” manje od 50% ukupnih sredstava ukazuje da “potpomognuta područja”, kao dijelovi Hrvatske kojima je priznato da imaju najveće razvojne potrebe, nisu ona prema kojima je usmjereno najviše sredstava Fonda. 

Povrh toga, ukupni resursi na raspolaganju Fonda se tijekom godina smanjuju, što neprekidno umanjuje potencijalni utjecaj kojega može imati na uravnotežen razvoj Hrvatske. Od 2002. do 2003. resursi Fonda su gotovo sedmerostruko umanjeni.

Mjere za promicanje inovacija 

Analiza sredstava koja se ulažu u istraživanje i razvoj (kroz prijašnje Ministarstvo znanosti i obrazovanja) i vrste postojećih mjera jačaju utisak da je glavnina nacionalnih sredstava koncentrirana u tradicionalnim akademskim i istraživačkim sektorima. Dok neke od mjera idu u prilog većoj povezanosti poslovnog sektora i istraživačkih instituta, na ove programe više utječu instituti nego što su pokretani ciljevima gospodarskog razvoja.

Što se tiče financiranja koje dodjeljuje Ministarstvo gospodarstva, malo je naznaka u proračunu o bilo kakvog značajnijoj potpori za inovaciju, unatoč već petoj godini programa pomoći komercijalizacije inovacije. Ukupno financiranje u 2003. za mjere koje se odnose na tehnologiju i inovaciju u bivšem Ministarstvu za malo i srednje poduzetništvo (sada dio Ministarstva gospodarstva) iznosilo je svega 3,3 mil. HRK.  Ne iznenađuje primjedba da je, prema Eurostatu i Državnom zavodu za statistiku (navedeno u Godišnjem izvještaju NVK – 2003) u 2001. Hrvatska imala samo 61 registriran patent na milijun stanovnika – u usporedbi sa 147 u Sloveniji ili 380 u Irskoj.

Mjere za jačanje podrške razvoju malog i srednjeg poduzetništva

Pristup financijskim sredstvima, pristup kvalitetnim informacijama i raspoloživost kvalitetne inkubacije i “početnih” sredstava prepoznati su kao bitna potreba za male i srednje tvrtke diljem Europske unije, a posebno na područjima koja zaostaju u razvoju. Politike za razvoj malog i srednjeg poduzetništva obuhvaćaju poduzetničku aktivnost u svim sektorima, bilo da je to turizam, zanatstvo, diversifikacija poljoprivredne proizvodnje, kao i onim djelatnostima obuhvaćenim u Smjernicama za strukturne i kohezione politike Komisije EU, u društvenoj ekonomiji, djelatnostima u vezi sa zaštitom okoliša, kulturi kao i u tradicionalnom pristupu proizvodnim i uslužnim malim i srednjim poduzećima.

Potpora za sektor malog i srednjeg poduzetništva jedan je od središnjih prioriteta Vlade RH već dugi niz godina. Četverogodišnji Program razvoja malih poduzeća nudi niz mjera usmjerenih na unapređenje službe za podršku malim poduzećima – razvoj klastera, programi inovacije i poboljšanje kvalitete, npr. ISO standardi. Bez obzira na to, proračunska izdvajanja su mala (63 mil. HRK u 2003.) i zbog obrazaca gospodarske aktivnosti u zemlji nesrazmjeran udio ide za potporu projekata u najrazvijenijim županijama (približno 36% na tri najrazvijenije županije)
. U proračunu za 2003., ukupno je 30 mil. HRK izdvojeno za osnivanje poslovnih parkova i još 25 mil. HRK za potporu programa na lokalnoj razini. Inkubacijski centri privukli su 5,5 mil. HRK dok je potpora za žene i početnike iznosila 4 mil. HRK. Takve male razine financiranja neće moći zadovoljiti potrebe učinkovite mreže za podršku, posebno na «potpomognutim područjima», koja često ovise o trendovima stranih donatora i još manje osigurati prihod za usluge koje se nude malim i srednjim poduzećima na lokalnom tržištu.

Potpora koja se daje za promicanje programa unapređenja kvalitete među malim i srednjim poduzećima – uključujući standarde upravljanja – (ISO programi certifikacije) čine se neprimjerenim za zadovoljenje obujma izazova. Prema Godišnjem izvještaju NVK, sadašnji broj ISO 9000 certifikata na milijun stanovnika ukazuje da Hrvatskoj još predstoji dug put da bi dostigla svog najbližeg susjeda u tom pogledu: Hrvatska 92 u usporedbi sa Slovenijom koja ima 1026.

HAMAG (Hrvatska agencija za razvoj malih poduzeća) nudi brojne programe za jačanje mreže podrške malim poduzećima - posebno program certifikacije za poslovne savjetnike i programe jamstava koji nude posebne pogodnosti za poduzeća na «potpomognutim područjima» kao i poduzećima u osnivanju. Agencija ima urede u nekim županijama, ali još nije prisutna u svim dijelovima države, odnosno posebno na «potpomognutim područjima».

Što se tiče pristupa jeftinom kapitalu, sredstva koja se izdvajaju za unapređenje dostupnosti financijskim sredstvima po konkurentnim uvjetima za mala i srednja poduzeća usmjeravaju se putem HBOR-a i mreže poslovnih banaka gdje prevladava načelo minimizacije rizika.  Učinkovitost i djelotvornost programa mjere se prema povratu zajmova. Razvojni učinak u smislu novih ili sačuvanih radnih mjesta, novih inovativnih proizvoda ili postupaka, novih tržišta, razvoja održivog poduzetništva se jednostavno ne uzimaju u obzir. Štoviše, glavnina dokaza ukazuje da pretežni dio sredstava za zajmove završi u etabliranim poduzećima gdje je krajnji učinak prvenstveno premještanje privatnog ulaganja.

Mjere za jačanje osposobljenosti uprave – državna i lokalna razina – za podršku razvojnih procesa

Kapacitet među velikom većinom općina, gradova i županija na «potpomognutim područjima» za financiranje čak i temeljnih javnih usluga propisanih zakonom je vrlo slab, što čini problematičnim financiranje razvojnih programa putem lokalnih sredstava i sufinanciranja.

U 2003. iz prihoda od poreza na dohodak i dobit koji pripadaju državi, PPDS-u i Brdsko-planinskim područjima ustupljen je cijeli dio poreza na dohodak i dobit, što je iznosilo ukupno 314,7 mil. HRK.
 Također, država je na tim područjima preuzela obvezu povrata poreza na dohodak, koji bi inače morale vratiti županije, općine i gradovi.
 Unatoč tim relativno značajnim sredstvima Ministarstva financija za određena «potpomognuta područja», ne postoje nikakve uredbe ili smjernice za korištenje dodatnih sredstava i njihovo usklađivanje s ostalim razvojnim intervencijama, te stoga izostaje njihov značajniji učinak na razvojni potencijal tih područja.

Pored toga, središnja vlast putem programa potpore kroz dotacije jedinicama lokalne i područne samouprave, kojim upravlja Ministarstvo financija, nastoji ojačati financijski kapacitet najslabije razvijenih jedinica lokalne i područne samouprave. U 2003. ukupne su potpore osigurane županijama, gradovima i općinama iznosile gotovo 204 mil. HRK od kojih 80 mil. HRK je otišlo za 20 županija (osim Zagreba).  Dotacije se dakle daju u korist najsiromašnijih županija, gradova i općina temeljem sustava kriterija koji obuhvaća takve čimbenike kao što su broj stanovnika, razina prihoda, procijenjena učinkovitost javnih službi, te omjer trošenja kapitala prema ukupnim rashodima. Korisnici dotacija imaju pravo koristiti potporu unutar djelokruga aktivnosti navedenih u Zakonu o lokalnoj samoupravi i područnoj samoupravi. Ministarstvo financija pridodaje značajnu važnost izvještaju o korištenju sredstava koji predstavlja bitan preduvjet za financijsku pomoć. Međutim, analiza i ovog puta nije mogla utvrditi postojanje bilo kakve uredbe ili smjernice, pored odredbi navedenog zakona, o korištenju ovih javnih sredstava. Nadalje, način distribucije sredstava rezultira u sveukupnom “efektu raspršivanja”. Na primjer, prosječne dotacije za 82 općine u 2003. iznosile su malo ispod 800,000 HRK koje, u odsustvu okvira za lokalni razvoj, vjerojatno neće imati značajan učinak na rješavanje uskih grla razvoja tih područja. Nadalje, ne čini se da su potpore pospješile razvojni kapacitet mnogih jedinica lokalne samouprave na “potpomognutim područjima”. Kao što je ranije navedeno u poglavlju 2. jedinice lokalne samouprave nisu bile u stanju zaposliti adekvatno kvalificirano osoblje za takva mjesta ili su ga morale premjestiti na druge “hitne” službe ili okončati njihov radni odnos zbog nedostatka sredstava za razvojne aktivnosti.

Jasno je da jedinice lokalne samouprave imaju različite kapacitete u smislu izrade projektnih prijedloga koji dovode one razvijenije u bolju poziciju da se natječu za sredstva iz središnjih institucija kao što je Fond za regionalni razvoj. Fond nastoji rješiti ovo pitanje osiguravanjem radionica za obuku članova lokalne i regionalne samouprave. Međutim, pitanje kapaciteta je još uvijek neriješeno jer obuka nije sveobuhvatna i često je povezana s početkom ciklusa financiranja.

Jedan od najvećih nedostataka u osposobljenosti za djelotvorno donošenje odluka i upravljanje je nepostojanje primjerenog sustava prikupljanja statističkih podataka i analize. Hrvatski zavod za statistiku ima ograničene sredstva za skupljanje i iskazivanje podataka na razini županija, a ispod toga statistička osnova je vrlo slaba.

U ruralnim područjima bilo je vrlo malo ulaganja središnje vlasti u pružanje usluga poljoprivrednicima iako su one bile dobile potporu Svjetske banke. Hrvatska ima samo 3-4 poljoprivredna savjetnika na 100.000 obiteljskih poljoprivrednih gospodarstava (ili sedam po županiji)
, što je daleko ispod zemalja EU. Suvremena stručna služba za pružanje poljoprivrednih usluga je preduvjet za svako djelotvorno restrukturiranje poljoprivrednog gospodarstva ili strategiju ruralnog razvoja – i postat će posebno bitna s dolaskom složenih programa potpore EU kao što je SAPARD. Postoje planovi za uvođenje brojnih “timova za potporu razvoja” u PPDS-u kao dio provedbe i jačanja kapaciteta socijalno-gospodarske razvojne strategije za PPDS koju financira Svjetska banka. Oni će imati ključnu ulogu u pomaganju lokalnih skupina i predlagača projekata da pravilno prepoznaju razvojne potrebe i pripreme odgovarajuće projektne prijedloge.

Mjere za potporu razvoja društvenog kapitala

Izgradnja – ili bolje rečeno ponovna izgradnja – društvenog kapitala je jedan od političkih ciljeva mnogih lokalnih društvenih i ekonomskih razvojnih inicijativa – posebno onih koji se temelje na koncepciji i praksi multisektorskih lokalnih partnerstava.

Jedan od načina na koji se nastoji poticati izgradnja društvenog kapitala je uključivanje lokalnih partnerstva u izradu županijskih strateških programa (tzv. ROP) koja imaju za cilj promicanje prakse kolaborativnog, na konsenzusu utemeljenog, transparentnog i odgovornog planiranja razvoja. U ovom trenutku takva praksa uglavnom se provodi na inicijativu vanjskih donatora, posebno EU CARDS programa. Domaća inicijativa vezana uz isto još uvijek nedostaje.

Kako se spomenuta praksa provodi tek odnedavno i to ne na sustavan način, prerano je dati bilo kakvu sadržajnu izjavu o učinku ovih inicijativa na jačanje društvenog kapitala u pojedinim županijama.

5 SWOT analiza TC "5  SWOT analiza"\l1 
Prije dijela sa zaključcima i preporukama donosimo sažetak ključnih nalaza u obliku standardne SWOT analize (prednosti, slabosti, mogućnosti i prijetnje). Prve dvije kategorije čine unutarnje dok druge dvije čine vanjske čimbenike koji imaju utjecaj na moguće razvojne scenarije s gledišta poslovnog okruženja.

	Snage
· Postojane i stručne javne službe 

· Brojni programi i strategije razrađeni iako nisu provedeni

· Postojeće razvojne institucije razvijaju iskustvo u programiranju i provedbi

· Primjeri dobrih razvojnih inicijativa na  županijskoj i lokalnoj razini

Slabosti

· Neadekvatan pravni okvir nije djelotvoran za usmjeravanje državnih aktivnosti 

· Nedostatak komunikacije i nejasna podjela odgovornosti unutar javne uprave

· Nedjelotvorne mjere ne doprinose rješenju temeljnih strukturnih problema niti promicanju konkurentnosti

· Neučinkovito korištenje oskudnih fondova: usitnjene razvojne aktivnosti raspršene diljem zemlje

· Izostanak strateške i sustavne razvojne prakse 

Opasnosti

· Nepostojanje političke predanosti i vodstva na državnoj razini 

· Politička i operativna razina  ne djeluje dovoljno jedinstveno  

· Reforme državne i ekonomske politike sporo napreduju

· Pritisak na smanjenje javnih troškova djeluje na smanjenje kapaciteta upravnih tijela
Prilike

· Predanost političkih aktera regionalnom razvoju

· Kultura sudjelovanja i partnerstva u razvoju

· Stalno rastuće prilike za vanjsko financiranje povećavaju zanimanje za razvojna pitanja 

· Opsežnije uključivanje širih društvenih subjekata pospješuje razvoj odozdo prema gore 

· Integracija u jedinstveno europsko tržište usmjerava pažnju na djelotvornije korištenje javnih financija 




6 Zaključak TC "6  Zaključci"\l1 
Razvojne potrebe

Bilo da doživljavaju ubrzan gospodarski rast ili zaostaju, različita područja imaju različite razvojne potrebe. Razlike između uspješnijih dijelova Hrvatske i onih područja države koji zaostaju su posljednjih godina sve veće. Te razlike čine temeljnu prepreku za održivu konkurentnost države u cjelini jer, generalno gledano, uzrokuju produktivnost koja je niža od primjerene, neuspjeh u stvaranju vitalnog unutarnjeg tržišta u kojem lokalni proizvodi mogu konkurirati uvoznim, neuspjeh u razvoju kulture inicijativa i poduzetništva, znatne troškove u vezi s gomilanjem aktivnosti na pojedinim područjima (uključujući ekološke troškove) te troškove u vezi s raseljavanjem kao i skretanje oskudnih javnih resursa za održavanje pukog opstanka proizvodnje. Uravnotežen regionalni razvoj i smanjenje društveno-ekonomskog jaza među različitim dijelovima zemlje čini središnju komponentu u nacionalnom nastojanju za postizanje održive konkurentnosti na globalnoj razini.

U kontekstu Strategije regionalnog razvoja RH i pridruženog Akcijskog plana, prvenstveno nas zanima stvaranje političkog okvira za bavljenje s onim područjima koja se suočavaju s ozbiljnim razvojnim preprekama te okvira za jačanje kapaciteta za razvoj na županijskoj razini  diljem cijele države. To će biti  prva nacionalna strategija za regionalni razvoj koja će u narednih nekoliko godina biti ugrađena u širi Nacionalni razvojni plan. Trenutno vrlo je malo iskustva upravljanja razvojem na bilo kojoj razini vlasti i institucionalni okvir za isto još ne postoji, stoga će se Nacionalna strategija i akcijski plan usredotočiti na neka temeljna pitanja koja trebaju biti prioritetno razriješena te neće nastojati obuhvatiti svaku aspekt regionalnog razvoja.

“Potpomognuta područja” obuhvaćaju:

1. područja posebne državne skrbi koja obuhvaćaju a) područja okupirana tijekom rata, b) područja koja su pretrpjela znatne ratne štete, c) područja koja udovoljavaju posebnim kriterijima nerazvijenosti,

2. brdsko-planinska područja koja se suočavaju sa stalnim geografskim i prirodnim nedostacima,

3. otoke,

4. pogranična područja.

Ona se suočavaju sa širokim rasponom razvojnih izazova od kojih su neki zajednički svima njima, a neki specifični za pojedino područje. U mnogim područjima sklop preklapajućih negativnih čimbenika  ometa razvoj, kao što su npr. fizičke štete rata, djelovanje trauma okupacije i rata na društveni kapital gradova i ruralnih područja, ovisnost o velikim državnim konglomeratima koji propadaju, dugotrajna nezaposlenost uključujući nezaposlenost mladih, nedostatak temeljne infrastrukture, narušavanje okoliša kao posljedica spomenutih nedostataka, socijalna isključenost, podbacivanje u obrazovanju i rano napuštanje škole, niska razina stručnosti i slaba prilagodljivost promjenjivim potrebama tržišta rada, kultura ovisnosti i pasivnosti u smislu inicijativa i poduzetnosti, slaba zaposlenost i slabe  poslovne prilike, pad kvalitete javnih službi,veliki troškovi održavanja adekvatnih temeljnih usluga, perifernost i slab pristup tržištima, mrežama, centrima učenja i uslužnim centrima, neproduktivnost u sektorima kao što je poljoprivreda, nerestrukturirana poduzeća, sezonski turizam i loše vođen turizam i pritisci kojega isti proizvodi.

Splet razvojnih problema i potreba jedinstven je za svako pojedino područje te stoga nema jednog recepta za definiranje lokalnih razvojnih prioriteta. Svrha politike ujednačenog regionalnog razvoja, koja stavlja značajan naglasak na međudjelovanje između «odozgo prema dolje» i «odozdo prema gore», mora stoga biti stvaranje smislenog okvira unutar kojeg razvojne institucije koje imaju pristup resursima mogu djelotvorno međudjelovati s društveno-ekonomskim čimbenicima u razvojnim područjima na procesu definiranja prioritetnih potreba. 

Strategija regionalnog razvoja definirat će skup prioriteta strateških razvojnih potreba na temelju razumijevanja kritičnih/presudnih  razvojnih izazova s kojima se suočavaju različiti dijelovi države koji zaostaju u razvoju. Isti će se operacionalizirati u sklopu Akcijskog plana koji će uskladiti i usmjeriti razvojne aktivnosti «odozgo prema dolje» i «odozdo prema gore».

Imajući na umu potrebe «potpomognutih područja» te, nasuprot tome, potrebu uspostave fleksibilnog, sveobuhvatnog strateškog okvira, moguće je da će razvojni prioriteti unutra njega obuhvaćati sljedeće ciljeve:

· suvremeno konkurentno gospodarstvo koje podržava poduzetništvo i ulaganja (uključujući razvoj malih i srednjih tvrtki i turizam),

· visokostručna i prilagodljiva radna snaga koja je sposobna pridonijeti suvremenoj ekonomiji utemeljenoj na znanju,

· ulaganje u infrastrukturu za potporu potrebama na gospodarskom i socijalnom planu te na području zaštite okoliša,

· konkurentno i održivo ruralno gospodarstvo koje je u stanju podupirati raznoliko ruralno stanovništvo,

· ojačan društveni kapital i razvojni kapaciteti na lokalnoj razini kako bi se učinkovito uočilo i odgovorilo na vanjske promjene.

O spomenutim ciljevima raspravljat će se  tijekom faze utvrđivanja prioriteta, dok će rasprava održavnim mjerama i programima za njihovo dostizanje uslijediti nakon što prioriteti budu u potpunosti usuglašeni (treća faza projekta).

Politički i zakonski okvir

Za potrebe stvaranja vitalne i koherentne razvojne politike za Hrvatsku, bitno je osvrnuti se na značajne slabosti postojeće politike te pravni okvir za istu.

Kao prvo, resurse koji se izdavajaju za «potpomognuta područja» treba u većoj mjeri izdvojiti sukladno načelu koncentracije. Kao što je već navedeno, to će zahtijevati jasniju i koherentniju ili sadržajniju definiciju «potpomognutih područja». Programe za regionalni razvoj treba razmatrati s holističkog, strateškog i dugoročnog, a ne parcijalnog gledišta. Izmjena zakona o proračunu predviđa trogodišnje proračunsko planiranje što će, jednom kad  stupi na snagu, stvoriti osnove za veću primjenu načela programiranja u smislu otvaranja mogućnosti oblikovanja dugoročnijih «razvojnih» odgovora. Vezano uz isto, svi društveni subjekti kojih se dotiče razvoj njihovog područja moraju biti u potpunosti uključeni u sve stadije procesa planiranja razvoja. Za te potrebe moraju se izgraditi šire institucije i mreže koje obuhvaćaju različite subjekte gospodarskog i društvenog razvoja (javne i privatne) koji su uključeni u politiku regionalnog razvoja. To bi unaprijedilo načelo partnerstva u upravljanju javnim poslovima. Nadalje, značajan iznos javnih resursa treba dodijeliti “potpomognutim područjima” u jasnom i vrlo transparentnom postupku u skladu s načelom dodatnosti/komplementarnosti. Zajedno s tim, rješenja za sufinanciranje regionalnih razvojnih projekata moraju biti jasna i transparentna na svim razinama vlasti. Konačno, moraju postojati jasni postupci praćenja i ocjenjivanja učinaka i djelovanja različitih politika regionalnog razvoja. Vezano uz isto, treba razviti jasne mehanizme odgovornosti i sankcija, a tijela koja ocjenjuju učinke moraju biti izdvojena iz institucija koje su odgovorne za postupke provedbe.

Institucionalni okvir

Ukoliko Hrvatska želi razviti institucionalne kapacitete za buduće upravljanje Strukturnim fondovima Europske unije i istovremeno za upravljanje nacionalnom politikom regionalnog razvoja, jasno je taj napor treba usmjeriti ka jačanju postojećih struktura kako na državnoj tako i na lokalnoj razini. U okviru ove Analize procijenjen je institucionalni kapacitet za upravljanje strukturnom i kohezijskom politikom Europske unije i to s aspekta ciklusa životnog vijeka politike. Vezano uz upravljanje Analiza je potvrdila imperativ jasne podjele uloga i odgovornosti s posebnim naglaskom na izgrađivanje jače institucionalne osnove za međuministarsku koordinaciju. Brkanje uloga i funkcije, npr. korištenje moćnih posrednika kao što je sektor poslovnih banaka s jakim korporativnim ciljevima, može dovesti do zamjetnih, neželjenih razvojnih posljedica i iskrivljavanja političkih ciljeva. Isto tako u domeni programiranja postoji potreba za jačanjem odlučivanja temeljem dokaza, očitovanja i prethodnih procjena, uz korištenje znanja i vještina vezanih uz strateškog planiranje i upravljanje. Malo je iskustva u osmišljanju programa bespovratne pomoći (tzv. grant schemes u EU terminologiji). Mnoge institucije su uključene u provedbu vladinih programa koji se često preklapaju i, moguće, dupliraju. Transparentnost toka resursa i donošenja odluka od središta do korisnika je vrlo mala, ponajviše kao posljedica prakse delegiranja glavnine izvedbene odgovornosti na institucije (poglavito banke) koje posluju prema pravilima vlastite kuće. Sustavi za neovisno praćenje rezultata i učinaka programa financiranih od strane vlade ne postoje, što onemogućava unapređenje rezultata tijekom vremena. Kapaciteti vezani uz  ocjenjivanja još su u ranijim stadijima razvoja. Ex-ante evaluacija je uvedena u okviru ovog projekta kao aktivnost unutar komponente  jačanja institucionalnih kapaciteta. Međutim, u budućnosti evaluacija u međuvremenu (interim) kao i ex-post evaluacija će ovisiti o postojanju djelotvornog sustava praćenja i dogovorenih indikatora za praćenje  uspjeha i učinaka. S uvođenjem trogodišnjih proračunskih ciklusa jačat će uloga Ministarstva financija pri financijskom upravljanju i koordinaciji, no to je u još vrlo ranom stadiju razvoja i središnje institucije još uvijek imaju  znatnu autonomiju. Generalno, sustavi kontrole još su slabo razvijeni.

Strategija regionalnog razvoja će pojasniti upravljačke uloge za djelotvornu koordinaciju sveobuhvatnog nastojanja resornih ministarstava i institucija u rješavanju sve veće razlike među siromašnijim i uspješnijim područjima. Još je uvijek otvoreno pitanje treba li upravljačka uloga ostati u MMTPR-u ili treba biti dodijeljena novoj nacionalnoj Agenciji za regionalni razvoj. Koji god bio ishod, postojat će potreba za jačanjem kapaciteta upravljačkog tijela da se bavi ovim zadacima. U tom smislu, unutar procesa definiranja strategije regionalnog razvoja omogućiti će se relevantnim ministarstvima jačanje znanja i sustava za programiranje strateških prioriteta. I Strategija i Akcijski plan će utvrditi rješenja za operacionaliziranje prioriteta kroz niz podrobnih mjera namijenjenih zadovoljenju posebnih potreba «potpomognutih područja». Isto tako on će uključivati uvođenje mehanizama za praćenje i ocjenu. Nadalje, Akcijskim planom će se pokušati okupiti financijske resurse iz više državnih i drugih izvora za potrebe poticanja razvoja  «potpomognutih područja». Alokacija sredstava će, naravno, ostati u području odgovornosti relevantnih institucija koje će, na osnovi Akcijskog plana, po prvi put alocirati sredstva namijenjena specifično za tu svrhu. Opseg programa pojedinih institucija biti će usklađen unutar jedinstvenog okvira Akcijskog plana.

Uključivanje šireg kruga partnera (kroz tzv. Partnersku skupinu) u postupak izrade strategije položit će temelje za «nov» institucionalni oblik koji će vjerojatno proisteći iz ovog rada, a to je sustavno provođenje procesa konzultacija i principa partnerstva (kada je planiranje i provođenje razvojnih aktivnosti u pitanju).

Vezano uz lokalnu razinu, u procesu izrade Nacionalne strategije regionalnog razvoja koristit će se iskustva “odozdo prema gore” onih koji su uključeni u različite vrste lokalnog razvoja. Sadašnji “regionalni operativni programi” imaju pogrešan naziv iz razloga što županija kao takva ne bi mogla odgovarati konceptu regije u smislu kohezijske Europske unije. Nadalje, operativni program ima vrlo specifičnu namjenu u kontekstu Strukturnih fondova. Korištenje tog termina već dovodi do zabune koja će postati još problematičnija kako će pripreme za uveđenjem Strukturnih fondova odmicati, stoga je sad vrijeme da se iste preimenuje.  U Strategiji i Akcijskom planu će se predložiti da MMTPR pripremi nacionalne mjere za regionalni razvoj kojom će se utvrditi  parametri za takve integralne strategije županijskog razvoja koje bi osiguravale okvir za lokalni razvoj u svih dvadeset županija i Grad Zagreb. Ovo će zahtijevati daljnje jačanje kapaciteta unutar MMTPR i moguće restrukturiranje.

Trenutno postojeća županijska razvojna partnerstva važna su prvenstveno zbog stjecanja iskustva zajedničkog rada na prepoznavanju stvarnih prioritetnih potreba te planiranju i provedbi odgovarajućih rješenja. Nadalje putem njih uči se kako voditi, nadgledati i pratiti projekte i njihove rezultate. Takav način rada činit će značajan dio budućeg procesa pripreme projektnih prijedloga. Strategija regionalnog razvoja definirat će nacionalni okvir za vođenje/upravljanje razvoja «odozdo prema gore» putem razvojnih partnerstva na županijskoj razini. 

Ukupan broj jedinica lokalne samouprave je u stalnom porastu usprkos činjenici da takve nove jedinice ne zadovoljavaju temeljne uvjete za neovisni status u sustavu loklane samouprave obzirom da veliki broj njih nema primjeren fiskalni, upravni ili kadrovski kapacitet za provođenje  programa regionalnog/lokalnog razvoja. Ponekad se administrativno-teritorijalna podjela može uočiti kao prepreka dugoročnoj razvojnoj politici. U budućnosti to treba prevladati putem neformalnih povezivanja različitih jedinica te stvaranjem mreža različitih lokalnih i regionalnih jedinica u svrhu provedbe regionalne razvojne politike. Upravni, razvojni i fiskalni (ili apsorpcijski) kapaciteti lokalnih jedinica moraju ojačati.

Nacionalno vijeće za konkurentnost je podržalo ideju o mreži Agencija za regionalni razvoj. To bi imalo povoljno djelovanje u smislu nadopunjavanja/nadogradnje razvojnog kapaciteta na lokalnoj razini, pod uvjetom da se spomenute agencije koriste u promicanju razvojnih mogućnosti, pružanju pomoći promicateljima projekta, pružanju tehničke pomoći i savjeta kao i potrebne edukacije. Važno je naglasiti kako u ovom trenutku, iz razloga koji su već navedeni tijekom ove Analize, takve agencije ne bi trebalo koristiti u funkciji decentraliziranog upravljanja.   

Razvojne intervencije

Analiza postojećih razvojnih intervencija strukturirana je oko procjene čimbenika za održivu regionalnu konkurentnost. Zbog opsega ove analize kao i relativnog nedostataka adekvatnih informacija vezanih uz upravljanje, praćenje i vrednovanje, ovdje se daju smo  preliminarni opći zaključci koji pružaju neka usmjerenja za buduće oblikovanje regionalne politike u Hrvatskoj.

Vlada je tijekom proteklih godina poduzela korake na uvođenju mjera u vezi s unaprjeđenjem konkurentnosti Hrvatske, kao što su promicanje inovacija i potpore za male i srednje tvrtke.  Međutim, iz raspoloživih podataka, količina resursa koji su na raspolaganju za takve razvojne mjere je vrlo mali u usporedbi s udjelom javnih sredstava koja se osiguravaju u obliku subvencija, a koje zapravo jačaju status quo.  

Ako političku opredjeljenost rješavanja sve veće neujednačenosti u zemlji treba uskladiti s financijskim sredstvima, onda će imperativ za vladu biti izdvajanje odgovarajuće razine sredstava za takvu zadaću.

Međutim, dodatno financiranje nije dovoljno bez jakog osjećaja strateškog usmjerenja ka promicanju čimbenika za održiv regionalni razvoj. Mnogi «razvojni» programi koji se trenutno nude u stvarnosti su subvencije na području zapošljavanja proizvodnje i služe više za održavanje statusa quo koji osigurava mali poticaj za prelazak prema većoj konkurenosti. 

Značajan dio sredstava usmjerenih na «potpomognuta područja» odnosi se na unaprjeđenje temeljne infrastrukture koja je nesporno preduvjet društveno-ekonomskog razvoja te u mnogim slučajevima izrazito važna zbog uklanjanja posljedica rata. Općenito postoje manji projekti koji se financiraju na mikro razini.  Odabir projekata se vrši na razini županije, no kriteriji za ocjenu i utvrđivanje prioriteta nisu uvijek transparentni. Nadalje, u nepostojanju lokalnog (županijskog) strateškog usmjerenja, ulaganja u temeljnu infrastrukturu i financiranje investicijskih projekta prevaladava u odnosu na ulaganja u ostale aspekte društveno-ekonomskog razvoja. Na takav način ne može se u dovoljnoj mjeri pokrenuti ljudski, društveni i gospodarski potencijali potrebni za razvoj.

Utvrđivanje mjesta kao npr. područja posebne državne skrbi na mikro razini vodi ka raspršenoj geografskoj raspodjeli ciljanih područja. Ovo povratno uzrokuje isplaćivanje vrlo malih iznosa novčane potpore tim područjima ili malih iznosa za sufinanciranje mikro projekata od strane središnje vlasti. Ukupan rezultat je disperzija financijskog i administrativnog napora pri dodjeli malih paketa financijske potpore pri čemu se javlja nedostatak kritične mase i potencijala za održivi razvoj. Na taj način zapravo dolazi do neučinkovitog korištenja ionako malih financijskih sredstava. Ukoliko kritična uska grla koja ometaju uvjete za održivu konkurentnost nisu riješena, javlja se potreba za više usmjerenim pristupom koji se temelji na strateškim prioritetima.

Daljnje bitno pitanje se odnosi na odsustvo tzv. programa bespovratne potpore (tzv. grant schemes u EU terminologiji) u smislu koji se podrazumijeva u razvojnim programima Europske unije. Kao što je gore navedeno, glavnina zahvata su programi subvencija i zajmovi koje izvršavaju HBOR te poslovne banke. Postoje neki dokazi o negativnom neželjenom učinku razvojnih programa koji se provode putem zajmova a vezano uz činjenicu da se primjerice prvotno definirani korisnici programa (npr. programa uhodavanja malih i srednjih poduzeća u «potpomognutim područjima») zanemaruju u korist sigurnijih etabliranih tvrtki koje mogu jamčiti povrat zajma. 

Nedostatak spomenutih programa bespovratne pomoći uzrokuje nedostatak iskustva i, sukladno tome, slab kapacitet u ministarstvima/središnjim institucijama vezano u pripremu i upravljanje takvim programima tj. nema iskustava u procjenjivanju potreba, prikupljanju dokaza, definiranju ciljeva, prepoznavanju i savjetovanju korisnika, utvrđivanju indikatora uspješnosti provedbe te indikatora mjerenja učinaka i rezultata, utvrđivanju i jačanju djelotvornog sustava provedbe, osiguranju odgovarajućih kontrolnih mehanizama, stvaranju temelja za praćenje i vrednovanje. Prema sadašnjim rješenjima u mnogim slučajevima ministarstva imaju slab stvarni nadzor nad korištenjem resursa. Ovo će biti bitno područje koje će trebati poboljšati. 

Iako postoje napori za jačanje koordinacije među ministarstvima i drugim središnjim institucijama u aktivnostima vezanim uz planiranje i razvoj, djelotvorna međuministarska suradnja/koordinacija još je u začetku. Svaki zamjetan napor za rješavanje neravnoteže koji blokira održivu konkurentnost će neizostavno angažirati resurse i programe više ministarstava i drugih institucija.  Isto može biti uspješno samo ako «su svi okrenuti u istom smjeru» i ukoliko na pravi način koordiniraju svoje aktivnosti.

Sljedeći koraci

Tijekom sljedeće godine treba postići mnogo toga. Ovaj projekt, između ostalog, namjerava  pripremiti teren za uvođenje Strukturnih fondova Europske unije. Kratkoročno, on također mora predvidjeti predpristupne fondove kojima će Hrvatska imati pristup od 2005. Zbog svega toga biti će potrebno zadržati snažnu usmjerenost na njegov temeljni djelokrug. U tu svrhu smo se odlučili fokusirati na izradu Strategije regionalnog razvoja RH, a ne na definiranje opsežnog i sveobuhvatnog okvira za uvođenje Strukturnih fondova. No, u istom smislu, projekt i sama strategija će osigurati dodanu vrijednost kroz definiranje okvira za upravljanje jednom od najkritičnijih javnih razvojnih politika danas – okvira za rješavanje razvojnog jaza unutar «potpomognutih područja» i omogućavanje istima da postanu što konkurentnija unutar hrvatskog, europskog i svjetskog tržišta (i manje ovisna o javnim sredstvima). Za to je potrebno doći do koherentnijeg i sveobuhvatnijeg političkog okvira i razumijevanja «potpomognutih područja» (vidi u nastavku).

Pored spomenutog, koncept nacionalnog regionalnog razvoja također će obuhvaćati nacionalni okvir za lokalni (županijski utemeljen) razvoj kojim bi se osnažili  društveno-ekonomski sudionici na toj razini, uključujući lokalnu i županijsku samoupravu, za pripremu i provedbu razvojnih strategija primjerenih toj razini.

Takva ambicija će zahtijevati potpuno vodstvo i predanost od strane središnje vlasti i spremnost za podjelu odgovornosti a u kontekstu koordiniranijeg pristupa. U svemu tome, posebno će biti bitno da Ministarstvo odgovorno za nacionalni regionalni razvoj preuzme središnju upravljačku ulogu.

U smjeru definicije «potpomognutih područja»

Kao što je iz analize vidljivo, ne postoji suvisla globalna definicija gospodarskog i društvenog stanja na «potpomognutim područjima». Politički (u razvojnom smislu) i pravni okvir osigurava slab uvid u razvojne potrebe skupine «potpomognutih područja». Naš pregled aktivnosti središnje vlasti u “potpomognutim područjima” uputio bi na činjenicu da je vrlo malo stvarne razlike u vrstama razvojnih strategija i načina interveniranja koji se koriste za udovoljavanje međusobno različitih uvjeta. 

Naše je zajedničko gledište da se javni resursi u velikoj mjeri troše bez ikakvog značajnog ili mjerljivog poboljšanja u konkurentnosti mnogih «potpomognutih područja». Na mnoge potpore gleda se kao na milostinju županijama, gradovima i općinama, čime se povećava njihova ovisnost umjesto povećavanja njihove sposobnosti za vlastitu inicijativu. Takve politike mogu postati objektom ogorčenosti u područjima koja ne dobivaju takve potpore, posebno u nedostatku sadržajnog rezultata u onim područjima koja ih primaju.

Kao prvi korak ka raščišćavanju političkog terena (u razvojnom smislu), postoji istinska potreba za postizanjem konsenzusa oko razvojnih potreba “potpomognutih područja”. To bi omogućilo početak osmišljanja odgovarajućih razvojnih političkih usmjerenja i izradu razvojnih strategija primjerenijih razvojnim prioritetima ovih područja. Ovdje provizorno iznosimo prijedlog osnove tipologije razvojnih profila za neka područja razvrstana sukladno postojećem zakonu. Treba naglasiti da je taj prijedlog zamišljen kao moguće polazište za buduće rasprave o poziciji “potpomognutog područja” u Strategiji regionalnog razvoja. 

	Razvrstavanje razvojnih profila “potpomognutih područja”

	Postojeći razredi/Postojeća klasifikacija
	Predložena preraspodjela

	Područja posebne državne skrbi
	Manje zajednice stradale u ratu
	Područja na čiji razvoj rat i dalje ima djelovanje – gubitak proizvodnog kapaciteta, visoka razina nezaposlenosti, oštećena infrastruktura. 

(Kriteriji za izdvajanje: odlazak obučenog kadra i mozgova, krhka ekonomska struktura, oštećen društveni kapital)

	
	Veća naselja “zahvaćena ratom”
	

	
	Područja s posebnim društveno-ekonomskim razvojnim potrebama
	Područja koja zaostaju u smislu BDP-a po glavi stanovnika (npr. 75%), visoka stopa nezaposlenosti, posebno dugotrajna nezaposlenost, nepovoljna gospodarska struktura. 

	Otoci
 
	Skupina do 30 uglavnom malih otoka
	Usredotočenost na razvojne potrebe otoka, npr. – kriteriji isti kao za “zaostajuća” područja – perifernost, slaba naseljenost, (sezonsko gospodarstvo, trošak dobave usluge, itd.) 

	
	“nešto razvijeniji otoci: Krapanj, Šolta, Dugi Otok, Pelješac
	

	
	Najrazvijeniji: Korčula, Hvar, Pašman, Vir, Murter, Čiovo, Brač, Cres, Ugljan, Rab, Lošinj, Pag, Krk.

Većina navedenih ima neka područja koja se svrstavaju u “zaostala”. 
	

	Brdska i planinska područja
	Stalan fizički, geografski ili prirodni nedostatak koja djeluje na gospodarsku aktivnost
	prerasporediti pod kriterije za “zaostajuća ” područja

	Ruralna područja
	Nema jasne definicije. Strategija ruralnog razvoja 
 definira “pretežno ruralna” (preko 50%), “izrazito ruralna (90-100%)” i  “značajno ruralna (15-50%)”
	prerasporediti pod kriterije za “zaostajuća” područja

	Pogranična područja
	Donekle spomenuto u zakonu o PPDS-u
	Područja na čiji razvojni potencijal djeluje blizina granice – slaba infrastruktura (nedostatak privatnog investiranja, depopulacija, potreba za prekograničnim razvojnim inicijativama)


Prema važećem ustroju, “potpomognuta područja” definirana su na više ili manje mikro razini i postaje politički složeno održavati granice netaknutima. Neto učinak u smislu utjecaja je više ili manje zanemariv zbog malog iznosa državne potpora koja se “raštrka”. Postoji čvrst razvojni argument podizanja definicije na višu razinu, najizglednije županiju, s većim naglaskom na uvjete za kriterije izdvajanja. To bi omogućilo više strateški pristup za stvarne i dokazane razvojne potrebe. Kriteriji za izdavajanje “potpomognutih područja” trebaju biti jednostavni, jasni, objektivni i nedvojbeni. To moraju biti temeljni kriteriji za različite vrste problematičnih područja – zahvaćena ratom (od posebne državne skrbi), zaostala područja (seoska, brdska i planinska, industrijska i urbana), otoci i pogranična područja. Jednom kada je “potpomognuto područje” definirano, sekundarne razine posebnih obilježja za svaku od ovih vrsta mogu pomoći u razradi odgovarajućih razvojnih strategija.

Strategija regionalnog razvoja RH i Akcijski plan

Strategija regionalnog razvoja RH i Akcijski plan pružit će dvodijelni okvir unutar kojeg bi trebalo biti moguće, s jedne strane, pristupiti specifičnim problemima i preprekama rastu u onim područjima za koje se smatra da zaostaju. Ovo bi obuhvaćalo koordiniran napor od strane ključnih državnih ministarstava i tijela da zajednički rade na razvoju koherentnog skupa intervencija unutar akcijskog plana.

S druge strane, Nacionalna strategija za regionalni razvoj definirat će nacionalnu mjeru tj.okvir unutar kojeg se mogu osnivati nova županijska partnerstva za pripremu i provedbu razvojnih programa primjerenih njihovim potrebama. Pri uspostavi tog okvira crpst će se pouke i iskustva iz opsežnog posla koji je u sada u tijeku na županijskoj i lokalnoj razini. 

Strategija za regionalni razvoj RH i pripadajući Akcijski plan trebaju tvoriti zajedničku i jedinstvenu državnu politiku i okvir za financiranje koji obuhvaća gore spomenuta dva glavna dijela razvoja Hrvatskih regija.





Odnos između Nacionalnog razvojnog plana i Nacionalne strategije regionalnog razvoja i Akcijskog plana

Nacionalni razvojni plan je dolje prikazan samo kako bi se ukazalo na moguće uključivanje Strategije regionalnog razvoja RH (i Akcijskog plana) u taj okvir.
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� Human Development Report, Croatia 1999, UNDP, Zagreb, str. 48


� Izravni ratni trošak se procjenjuje na dva hrvatska BDP, dok se neizravni trošak u smislu izgubljenog razvoja i investicijskih ciklusa smatra znatno višim.


� �HYPERLINK "http://www.hgk.hr/"��www.hgk.hr�, Bankarski sustav u Republici Hrvatskoj, Hrvatska gospodarska komora, u Godišnjem izvještaju za 2002., Hrvatska narodna banka.


� Treba napomenuti da pouzdanost statističkih podataka u Hrvatskoj nije izrazito visoka i da se pokazatelji znatno razlikuju ovisno o korištenom izvoru. Odstupanja su najvidljivija u podacima o nezaposlenosti za 2002. Državni zavod za statistiku i Hrvatska udruga poslodavaca iskazuju znatno višu stopu (24,6%) od Međunarodne organizacije rada (14,8%) ili Instituta za međunarodne odnose (21,5%). Usprkos tome, Hrvatska je obvezna dostavljati EUROSTATu podatke Državnog zavoda za statistiku kao službene.


� Iako je hrvatski BDP izračunat korištenjem PPP metode, a ostale vrijednosti korištenjem PPS, prilično malo procijenjeno odstupanje između BDP vrijednosti izračunatih različitim metodama (1%) ne utječe bitno na konačne omjere za potrebe usporedbe.


� Hrvatski zavod za statistiku, zaposlenost po sektorima u 2003. Sukladno Strategiji ruralnog razvoja 2003. pomenuti službeni podaci obuhvaćaju samo one zaposlene u pravnim subjektima u poljoprivredi, a ne one u obiteljskim gospodarstvima i drugim neregistriranim poljoprivrednim subjektima.  Kada bi sve spomenute skupine bile obuhvaćene procjenjuje se da bi ukupan broj ljudi zaposlenih u poljoprivredi porastao na 6,24%.


� Državni ekonomski memorandum, Strategija rasta kroz europske integracije, Svjetska banka, 2003., str. 119.


� Državni zavod za statistiku, Popis stanovništva 2001.


� Državni gospodarski memorandum, Strategija rasta kroz europske integracije, Svjetska banka, 2003, str. 92


� Analiza stanja u malom gospodarstvu", Ministarstvo za obrt, malo i srednje poduzetništvo RH, 2001., www.momsp.hr/UserDocsImages/analiza stanja u malom gospodarstvu.doc


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 83.


� Ibid., str. 113.


� «Third Report on Economic nad Social Cohesion», European Commission, 2004., str. 14.


� Prema Ministarstvu znanosti, obrazovanja i športa, u 2001. u Hrvatskoj je 7,27% stanovništva imalo sveučilišnu diplomu, dok je 4,08% imalo završeno više obrazovanje.


� EUROSTAT, u «Godišnjem izvještaju o hrvatskoj konkurentnosti 2002.», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 57.


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002.», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 54.


� «Croatia: Administrative Barriers to Foreign Investments», FIAS, 2000, str. 31.


�«Third Report on Economic nad Social Cohesion» European Commission, 2004., str. 97.


� Statistički podaci Hrvatske narodne banke, www.hnb.hr.


� Hrvatska je postala član Svjetske trgovinske organizacije krajem 2000. godine.


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002.», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb,  2003., str. 22.


� Hrvatska narodna banka, www.hnb.hr


� Državni zavod za statistiku, Popis stanovništva iz 2001.


� «Strategija ruralnog razvitka za Hrvatsku», UN FAO, Ministarstvo poljoprivrede i šumarstva, 2003, str. 14. 


� Nedavno je Državni zavod za statistiku, prema programu CARDS, bio uključen u program jačanja kapaciteta za pripremu regionalnih izvještaja.


� Radna grupa je svjesna da izračun BDP za županiju nije dovoljno precizan. Također, BDP za EU25 izračunat je korištenjem PPS metode, dok se za Hrvatsku koristila PPP metoda. Razlike u vrijednostima se procjenjuju na 1%. Stoga bi  u svrhu oslikavanja razlika između županija te između Hrvatske i EU25 razina točnosti korištenih podataka bila dostatna.


� «Pokusni izračun regionalnog BDP u Republici Hrvatskoj za 2001.», EIZ i DZS, 2003, str. 124.


� DZS, Popis stanovništva u 2001.


� Podaci za Istarsku županiju su iz 2003., a za EU25 iz 2002.


� Za podrobniju analizu ovog razdoblja vidi:  Ivanišević, S., Koprić, I., Omejec, J., Šimović, J.: Local Government in Croatia, u: Kandeva, E.: Stabilization of Local Governments. Budapest: Open Society Institute, 2001.


� Za dodatnu analizu stanja i preporuke kako unaprijediti sustav lokalne samouprave vidi članke objavljene u: Koprić, I. (ed): Legislative Frameworks for Decentralisation in Croatia. Zagreb: Faculty of Law and Croatian Law Center, 2003.; Projekt: Decentralizacija javne uprave, Hrvatski pravni centar, 2001., (�HYPERLINK "http://www.hpc.hr/"��http://www.hpc.hr�) i Đulabić, V.: Neki razvojni procesi uređenja lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj, Hrvatska javna uprava, br. 1. (2004) (u objavi).   


� Narodne novine 33/01, 60/01, 106/03.


� Zakon o područjima županija, gradova i općina u Republici Hrvatskoj (Narodne novine br. 10/97, 124/97, 68/98, 22/99, 117/99, 128/99, 44/00, 129/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03, 175/03).


� Narodne novine br. 41/01 – pročišćeni tekst.


� Ivanišević at al.: Local Government in Croatia…, str. 184.


� Za dodatnu analizu kadrovske osposobljenosti u lokalnim jedinicama vidi Marčetić, G.: Obrazovanje i usavršavanje lokalnih službenika, Hrvatska javna uprava, br. 3-4, (2001), str. 607-643.


� O oprečnosti između metode opće klauzule i metode enumeracije vidi Koprić, I.: Harmonisation of legislation and the professional basis of the decentralisation process in Croatia, u: Koprić, I. (ur): Legislative Frameworks for Decentralisation in Croatia. Zagreb: Faculty of Law and Croatian Law Centre, 2003. str. 1-21. 


� Preneseni djelokrug može istovremeno doprinijeti napretku lokalnih jedinica i biti prepreka razvoju njihovog samoupravnog djelokruga..  O tome detaljnije vidi: Koprić, I.: Djelokrug lokalne i područje (regionalne) samouprave, u: Lokalna samouprava – pravno uređenje i praksa, Narodne novine, radni materijali sa savjetovanja, Opatija, 10-12. prosinca 2003., str. 3-33.


� Čl. 134/1 Ustava i čl. 19. Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi.


� Financiranje sustava lokalne samouprave uređeno je uglavnom Zakonom o financiranju lokalne i regionalne samouprave (Narodne novine br. 117/93, 69/97, 33/00, 127/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02, 147/03).


� Šimović, J.: Jačanje financijskog kapaciteta i povećanje financijske autonomije jedinica lokalne samouprave, u: Koprić; I. (ur): Legislative frameworks… str. 245.


� Ibidem,  str. 8.


� Ministarstvo financija RH, Izvršenje proračuna, 2003.


� Narodne novine 199/03, 30/04.


� Grupiranje županija odražava praktičnu podjelu u svrhu zajedničkih sastanaka sa dionicima na regionalnoj i lokalnoj razini.


� Razvojni planovi županija, gradova i općina, Razvojni program otoka, itd.


� Društveno-ekonomska, teritorijalna i institucionalna analiza PPDSa (Svjetska banka) 2004.


48 Granice Republike Hrvatske imaju dužinu od 3.320 km.  Dužina granica na kopnu je 2.372 km koje uključuju 1.011 km riječnih granica.  Najduža granica Hrvatske je ona sa Bosnom i Hercegovinom u dužini od 1.009,2 km, slijede granice sa Slovenijom od 667,8 km, Mađarskom od 355,5 km i Federativnom Republikom Jugoslavijom od 340,2 km (317,6 km sa Srbijom i 22,6 km sa Crnom Gorom).


� Obnova, str. 5.


� Izložen razvojni prikaz obuhvaća gledišta iz ROPa za ovu županiju i neka su očitovanja dionika obavljena tijekom serije prezentacija projekta po skupinama hrvatskih županija.  


�  Popis stanovništva 1991., Popis stanovništva 2001., Državni zavod za statistiku.


� Podatke treba uzeti s rezervom obzirom da se broj zaposlenih u poljoprivredi udvostručuje ukoliko se obuhvate neregistrirani poljoprivrednici, obrti te male i srednje tvrtke u ovim granama, prema Strategiji ruralnog razvoja 2003.


� Npr. tehnološki parkovi, poduzetnički centri, centri kvalitete, itd.


� Županija je suočena s odlaskom stanovništva sa otoka i ruralnih područja koji su loše povezani i izolirani od ostatka županije.


� Popis stanovništva 1991, Popis stanovništva 2001, Državni zavod za statistiku.


� Strategija ruralnog razvitka u Hrvatskoj (Ministarstvo poljoprivrede i šumarstva/UN FAO), 2003.





� Popis stanovništva 1991., Popis stanovništva 2001., Državni zavod za statistiku.


� Među njima gotovo svi imaju razvoj gospodarstva kao primarni cilj, što odražava sektorski pristup.


� Šibensko-kninska, Zadarska, Sisački-moslavačka i Vukovarsko-srijemska županija. 


� Požeško-slavonska, Brodsko-posavska, Ličko-senjska i Karlovačka županija.


�Nekoliko drugih zakona neizravno zahvaća regionalni razvoj, ali oni nisu sredstva izravne politike regionalnog razvoja. Za pregled nekih od tih zakona vidjeti Izvještaj Obnova, 221, str. 22-29. Dodatna analiza se može naći u CARDS 2001: Iz politike u smjernice u četiri čina.  Technical paper no. 4.1.


�Ova načela su evoluirala u nizu uzastopnih uredaba koje uređuju korištenje sredstava strukturnih fondova EU (Uredba 1260/1999; 2355/2002), a neke od njih je prihvatilo i Nacionalno vijeće za konkurentnost (NVK: 55 Preporuka – preporuka br. 42). 


�Za analizu zakonske osnove za razvoj politike po pitanjima regionalnog razvoja prema ovim načelima vidjeti Tablicu Pregled zhavata temeljem zakona u Prilogu 1 i  Tablicu Procjena pravnog okvira za suvremenu politiku regionalnog razvoja u Prilogu 2 ove analize. 


�Narodne novine 44/96, 57/96, 124/97, 78/99, 73/00, 87/00, 127/00, 94/01, 88/02, 26/03 – prečišćeni tekst.


�Narodne novine 44/01.


�Treća skupina se temelji na četiri kriterija: Gospodarski razvoj; Strukturne teškoće; Demografski kriterij; Poseban kriterij (koji se primjenjuje na pogranične općine suočene s razvojnim teškoćama nakon promjene republičkih u državne granice, te jedinice sa miniranim područjima koje nisu obuhvaćene prvim dvjema skupinama). 


�Narodne novine 12/02, 32/02, 117/03.


�Narodne novine 34/99, 32/02.


�Narodne novine 107/01.


�Narodne novine 107/01.


� Narodne novine 94/02.


� Potrebno je pojasniti da načelo nadopunjavanja koje se primjenjuje prilikom dodjele sredstava strukturnih fondova Europske unije državama članicama ima posebno značenje koje se ovdje ne može primijeniti u kontekstu  državnog sufinanciranja investicija iniciranih s lokalne razine.


� Radni dokument – Metodologija analize razvoja regija– Projektni tim – lipanj 2004 


� Poglavlje 21:Regionalna politika i usklađivanje strukturnih instrumenata (2003)


� ibid.


� CARDS 2001 (??) Prilog: Usporedba metodologija programiranja lokalnog i regionalnog razvoja (2003)


� Institutional, Territorial and Socio-Economic Assessment of the ASSCs ( (World Bank) 2004 


� Institutional, Territorial and Socio-Economic Assessment of the ASSCs (World Bank) 2004


� Institutional, Territorial and Socio-Economic Assessment of the ASSCs (World Bank) 2004


� Nacionalni akcijski plan za zapošljavanje (2004) 


� Institutional, Territorial and Socio-Economic Assesment of the ASSCs (World Bank) 2004


� Institutional, Territorial and Socio-Economic Assessment of the ASSCs (World Bank) 2004


� Jedan od ciljeva sudjelovanja u izradi regionalnog operativnog programa bio je potaknuti Hrvatsku i njezino stanovništvo da prihvate regionalni operativni program kao svoj vlastiti dokument.  


� (Početni izvještaj za Zadar i Šibenik)  2004


� Assessing the Administrative Capacity needed by Candidate Countries to Manage the Structural Funds (NEI) 2002


� Regulation (EU) no. 1260/99 – General provisions on Structural Funds


� Poglavlje 21:Regionalna politika i usklađivanje strukturnih instrumenata (2003)


� CroStat (2003)  


� Poglavlje 21:Regionalna politika i usklađivanje strukturnih instrumenata (2003)


� NCC 55 Preporuke 


� Projekt Obnova: Regionalni razvoj u Hrvatskoj, izvješće, 2001.


� Treba napomenuti da je bilo vrlo teško priskrbiti potrebne podatke obzirom da državni proračun nije podijeljen u više od četiri razreda iz kojih je teško odrediti da li su sredstva stvarno uložena u regionalni razvoj.


� Ministarstvo znanosti, Ministarstvo tehnologije, Ministarstvo zaštite okoliša i prostornog uređenja, Ministarstvo obrazovanja i športa, Ministarstvo gospodarstva, Ministarstvo obrta i malog poduzetništva, Ministarstvo poljoprivrede i šumarstva, Ministarstvo za javne radove, obnovu i graditeljstvo, Ministarstvo pomorstva, prometa i veza, Ministarstvo turizma, te Fond za regionalni razvoj i Fond za zapošljavanje i razvoj i Hrvatska banka za obnovu i razvoj. Podaci iz državnim poduzećima kao što su Hrvatske vode, Hrvatske ceste, Hrvatske šume nisu obuhvaćeni.


� Iz ukupnog proračuna HBORa u 2004., 140.000.000 HRK ide za subvencije, dok je 450.500.000 HRK namijenjeno za zajmove.


� Akrivnosti obuvaćene Analizom se odnose na gospodarske aktivnosti.


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 122


� Izvršenje Državnog proračuna za  2003., Ministarstvo Financija, www.minf.hr


� Strategija ruralnog razvoja u Hrvatskoj (Ministarstvo poljoprivrede i šumarstva/UN FAO) 2003.


� Zdenko Babić (Ekonomski institut) «Stanovništvo starije dobi i ekonomska aktivnost, MRSS»


� Babić Z. Ekonomski institut


� Analitički bilten Hrvatskog zavoda za zapošljavanje za 2003., www.hzz.hr


� Ibid.


� Nacionalni akcijski plan za zapošljavanje 2004., Hrvartski zavod za zapošljavanje, www.hzz.hr


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 67.


� Ibid. 68.


� Program održivog razvitka otoka Šolte


� Ibid. 73.


� Fond za regionalni razvoj 2004.


� Fond za regionalni razvoj 2004.


� Izvršenje Državnog proračuna 2002. i 2003, Ministarstvo Financija, www.mfin.hr


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 111.


� Smjernice za programa u razdoblju 2000-2006 [� HYPERLINK "http://www.europa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=en&type_doc=COMfinal&an_doc=1999&nu_doc=344" \o "full text of the act" �COM(1999) 344� konačan nacrt –Službeni list C 267 22.09.1999]. Novi izvori gospodarske aktivnosti


� IMC report World Bank 2004


� «Godišnji izvještaj o hrvatskoj konkurentnosti 2002», Nacionalno vijeće za konkurentnost, Zagreb, 2003., str. 90.


� IMC report World Bank 2004


� Ustupanjem dijela poreza na dohodak i dobit država je na neizravan način financirala JLPS-e na navedenim područjima sa 770 mil. HRK u prvih 10 mjeseci 2004.


� U 2003. spomenuti povrat poreza vršen je neizravno putem prebijanja računovodstvenih stavki državnog i lokalnih proračuna, dok u 2004. povrat poreza obveznicima poreza na dohodak vrši  se izravno iz državnog proračuna.


� Više radionica za obuku u cilju uvođenja novih obrazaca za zahtjeve i postupaka koji su više usklađeni sa načelima EU o suvremenom upravljanju strukturnim fondovima EU odvijali su se u travnju/svibnju 2004. 


� IMC World Bank 2004


� Nacionalni razvojni program otoka


� Strategija ruralnog razvoja u Hrvatskoj
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