Urbana politika kao dio regionalne
politike u Europskoj uniji i Hrvatskoj

Ivana Juras Anié”

UDK 35.071.55(497.5:4EV)
352.07(497.5:4EV)
Pregledni znanstveni rad / review scientific paper
Primljeno / received: 4.8.2011.
Prihvaceno / accepted: 11. 5. 2012.

Urbana politika obuhvaca mjere promicanja urbanog raz-
voja i urbane obnove. Analiza reforme regionalne politike
Europske unije pokazuje i promjene njezine politike prema
gradovima. Premda se od pocetaka Europske zajednice ur-
bana politika ne spominje, Europska komisija je kroz raz-
licite modele (Urban Pilot Project i URBAN inicijativu)
pokrenula rjeSavanje problema gradova. Na temelju iskus-
tava iz tih programa nastala je urbana pravna stecevina
(acquis urbain). To je rezultiralo s tzv. urban mainstreaming
u financijskoj perspektivi Europske unije 2007.-2013. Ur-
bane mjere postale su dio operativnih programa drzava
¢lanica odnosno njihovih regija. Pokusava se utvrditi imaju
li gradovi (narocito veliki gradovi) neko znacenje u regio-
nalnoj politici Hrvatske, kroz analizu Strategije regional-
nog razvoja i zupanijskih razvojnih strategija kao temeljnih
dokumenata kojima su predvideni osnovni smjerovi razvoja
Citave zemlje odnosno pojedinih Zupanija.

" Ivana Juras Ani¢, Ministarstvo financija Republike Hrvatske (Ministry of Finances,
Republic of Croatia, e-mail: ivana juras@mfin.hr)
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1. Uvod

Vazan dio javne politike Europske unije (EU) regionalna je politika, po-
litika koja je usmjerena na smanjenje drustvenih i gospodarskih razlika
koje postoje izmedu drzava ¢lanica odnosno regija drzava ¢lanica. Kroz
prikaz reforme regionalne politike vidljive su i promjene politike EU pre-
ma gradovima. Premda ugovori kojima su utemeljene Europska zajedni-
ca (EZ) odnosno EU ne sadrzavaju pravnu osnovu za urbanu politiku,
Europska komisija (EK) ve¢ je dugi niz godina aktivna na polju urbanog
razvoja i urbane obnove.! Zapocevsi s Urban pilot-projektima u razdoblju
1989.-1993., koje su u razdoblju 1994.-2006. slijedile dvije generacije Ini-
cijative EZ pod nazivom URBAN programi pomo¢i urbanim sredinama
s poteskodama u razvoju, danas postoji urban mainstreaming. U program-
skom razdoblju 2007.-2013. preporuke i nacela prijasnjih urbanih progra-
ma ugradeni su u propise o strukturnim fondovima? i Strateske smjernice
Zajednice o koheziji® $to im omogucuje da budu sastavni dijelovi operativ-
nih programa drzava ¢lanica odnosno njihovih regija. Danas u EU postoji
urbana pravna stecevina (acquis urbain). Nastala je na temelju iskustava
steCenih u provedbi prethodnih inicijativa EZ i programa koji su imali cilj
urbani razvoj i urbanu obnovu europskih gradova te na nacelima koja su

' Europska urbana politika ne postoji kao jedinstvena politika, urbana politika je u
domeni drzava ¢lanica pa bi trebalo govoriti o europskim urbanim politikama. No, u radu
je rije¢ o ulozi EU kroz djelovanje EK na rje3avanje problema koji su zajednicki svim europ-
skim gradovima, pa se govori o urbanoj politici EU u jednini.

2 Council Regulation (EC) No 1083/2006 of 11 July 2006 laying down general provi-
sions on the European Regional Development Fund, the European Social Fund and the Co-
hesion Fund and repealing Regulation (EC) No 1260/1999. /EC Regulation No 1080/2006
of the European Parliament and of the Council of 5 July 2006 on the ERDF, Official Journal
L.210/1 od 31. 7. 2006.

3 Community Strategic Guidelines on Cohesion — dokument EK koji predstavlja
najznacajniji dokument regionalne politike EU. U njemu se razraduju tematski prioriteti
financiranja unutar pojedinog strateskog cilja.
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za integriranu politiku urbanog razvoja utvrdili europski ministri zaduzeni
za urbani razvoj u Leipziskoj povelji o odrzivim europskim gradovima.*

Urbana pravna steCevina predstavlja odredenu zajedni¢ku metodologiju
za odrZivi urbani razvoj, a podrazumijeva:
— razvoj vizije grada koji izlazi izvan okvira pojedinog projekta i
smjesta grad u njegov regionalni kontekst;
— integrirani medusektorski pristup (horizontalna i vertikalna koor-
dinacija);
— nove instrumente urbanog upravljanja, s naglaskom na ve¢u odgo-
vornost lokalnih aktera te jaka lokalna i regionalna partnerstva;
— usmjeravanje resursa i sredstava prema jasno odabranim ciljnim
podrudjima koji ¢e imati trajne ucinke;
— kapitaliziranje na znanju, razmjeni iskustava i know-how;
— pracenje napretka (evaluacijama ex-ante, mid-term i ex-post slu-
7eéi se utvrdenom skupinom kriterija i pokazatelja).

U radu se analiziraju promjene u regionalnoj/kohezijskoj politici EU od
1970-ih do financijske perspektive 2007.—2013. Utvrduje se znacenje
gradova, narocito velikih gradova® u regionalnoj politici Hrvatske, kroz
analizu Strategije regionalnog razvoja Republike Hrvatske i Zupanijskih
razvojnih strategija.

2. Razvoj urbane politike u okviru europske
regionalne politike

Analiza reforme regionalne politike EU (Pulabi¢, 2007; Vojnovi¢, 2008)
pokazuje i promjene njezine politike prema gradovima. Iako se regional-

4 Yeipzig Charter on Sustainable European Cities prihvacena je na neformalnom
ministarskom sastanku o urbanom razvoju i teritorijalnoj koheziji u Leipzigu 24. i 25. svibnja
2007. Tom je poveljom zacrtan idealni model europskog grada 21. stolje¢a te su dogovorene
zajednicke strategije urbanog razvoja. Povelja poziva EK da gradove postavi u srediste politi-
ke financiranja s obzirom na to da oko 80% stanovnistva Europe Zivi u gradovima.

5 Veliki gradovi utemeljeni su 2005. kao jedinice lokalne samouprave koje su gos-
podarska, financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena sredista razvitka Sireg
okruzenja i koji imaju vise od 35.000 stanovnika. Isti pravni poloZaj dobili su i gradovi sje-
dista Zupanija.
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na politika usmjerava na regije,® europski gradovi suocavaju se s nizom
problema, a snaZni gradovi znace i snazne regije. Zato je doslo je do pro-
mjene u razmisljanju drzava ¢lanica da je urbani razvoj iskljuc¢ivo pitanje
nacionalne politike, pa tako danas postoji urbana pravna stecevina, koja
je nastala na temelju iskustava stecenih u provedbi inicijativa EZ koje su
imale cilj urbani razvoj i urbanu obnovu europskih gradova.

Regionalna politika EU u zadnjih pedesetak godina prosla je nekoliko
faza, $to se najbolje vidi kroz razvoj financijskih instrumenata, odnosno
instrumenata pomo¢i EZ. Danas su financijski instrumenti regionalne i
kohezijske politike poznati kao strukturni fondovi i Kohezijski fond.

O razvoju regionalne politike kao vaznom podruju javne politike EU
moze se govoriti od sredine 1970-ih. Kao rezultat prosirenja EZ iz 1973.
na inicijativu Velike Britanije, koja se suocila s problemima svojih indus-
trijskih regija, 1975. osnovan je ERDF — Europski fond za regionalni ra-
zvoj. To je bio multisektorski fond namijenjen financiranju infrastruktu-
re, a podrzavao je investicije namijenjene otvaranju novih radnih mjesta,
narolito kod malih i srednjih poduzetnika, te sluZio financiranju manjih
lokalnih razvojnih projekata. Glavna svrha bila je smanjiti regionalne raz-
like. Isklju¢ivu kontrolu nad njim imale su drzave ¢lanice. Prema sustavu
kvota drzave ¢lanice imale su pravo na odredeni iznos sredstava i same su
donosile odluke koje ¢e projekte i u kojim podrugjima financirati. U tom
razdoblju pocetaka regionalne politike EU, od 1975. do 1988., nigdje se ne
spominje urbana politika, urbani razvoj, urbana obnova ili nesto sli¢no.

U financijskom razdoblju 1988.-1993. fondovi su doZivjeli velike promje-
ne. Ulaskom Spanjolske, Portugala i Greke teritorij i broj stanovnika EZ
se povecao, a BDP smanjio.

Godine 1986. potpisan je Jedinstveni europski akt koji je modificirao Rim-
ski ugovor o Europskoj ekonomskoj zajednici (EEZ). On je pravna osnova
za stvaranje jedinstvenog unutarnjeg trZista, a gospodarska i socijalna ko-

6 Pod regijama se misli na NUTS II podrugja. Nomenklatura prostornih jedinica
za statistiku (NUTS) hijerarhijski je sustav klasifikacije teritorija EU unutar nacionalnih,
regionalnih ili administrativnih granica zemlje. NUTS se koristi kao statisticka osnovica za
prikupljanje, razvitak, uskladivanje i promicanje regionalne statistike. Sadasnji sustav dijeli
teritorij EU, a time i teritorij svake drzave ¢lanice, na pet razina; tri osnovne razine NUTS I,
NUTS I i NUTS III te na jos dvije dodatne razine LAU 1 i LAU 2 (prije NUTS IV i NUTS
V, LAU - Local Administrative Units). Na toj su osnovi formirane statisticke regije, regio-
nalne i subregionalne jedinice. Prilikom njihova formiranja potrebno je pored osnovnog kri-
terija broja stanovnika uvaziti kriterije homogenosti statistickih jedinica, prirodno-geografske
raznolikosti, povijesne tradicije, a potencijalno i neke dodatne kriterije. Osnovni uvjet za
NUTS II regije jest da imaju izmedu 800.000 i 3.000.000 stanovnika.
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hezija postavljeni su kao jedan od ciljeva EZ. Uvodi &etiri osnovna nace-
la u upravljanje sredstvima strukturnih fondova (koncentracija sredstava,
dodanost, programiranje i partnerstvo). Kroz njihovu primjenu osnazena
je vaznost institucija EZ, a u cjelokupni proces programiranja i provedbe
strukturnih fondova ukljucili su se razli¢iti akteri regionalne politike. To se
financijsko razdoblje takoder smatra po¢etkom razvoja urbane dimenzije
u okviru europske regionalne politike.

Godine 1991. EK je predlozila izmjene Ugovora o osnivanju EZ tako da
se Komisiji stavi u nadleZnost i bavljenje urbanom problematikom. Zbog
Zestokog otpora tadasnjih drzava ¢lanica prijedlogu urbana se dimenzija
regionalne politike pokusala osloniti na razne inicijative Zajednice. Pokus-
ni urbani projekti (Urban Pilot Projects, UPP; 1989.-1999.) prvi su po-
kusaji uspostave urbane politike. Premda je London dao poseban poticaj
pokretanju UPP (Tofarides, 2003), pokretanje UPP u direktnoj je vezi s
reformom strukturnih fondova 1988. Naime, neki od europskih gradova
mogli su se koristiti sredstvima iz ERDF-a jer su bili u regiji koja je pot-
padala pod tadasnji Cilj 1 ili Cilj 2. U to doba Cilj 1 bio je usredotocen
na razvoj i strukturne reforme regija koje su tada zaostajale za europskim
prosjekom, a Cilj 2 usredoto¢io se na pomo¢ regijama koje su se suocile
s uniStenom industrijom odnosno industrijskom proizvodnjom. Iz sred-
stava ERDF-a u razdoblju 1989.-1993. doslo je do obnove industrijskih
gradova sjeverne Engleske, Skotske i Walesa. Velika Britanija u tom je
prvom periodu dobila ogromna sredstva za ostvarenje Cilja 2 za koji su
se mnoga podrudja kvalificirala zbog visoke nezaposlenosti i industrijskog
pada. Medutim, postojali su i gradovi, kao London, koji nisu ispunjavali
uvjete za dodjelu financijskih sredstava, premda su odredeni dijelovi grada
vapili za tim novcem. London je bio bogat grad s dijelovima koji se bore
sa siromas$tvom, a kriteriji za dodjelu sredstava iz ERDF-a nisu obuhvacali
vrlo specifi¢ne probleme urbane bijede i siromastva nekih etvrti Londo-
na, kao i nekih drugih gradova. Srezana potro$nja i ograniceni rast poreza
potaknuli su lokalnu vlast da potraZi dodatne izvore financiranja, a poten-
cijalni izvor bila su sredstva europskih fondova.

7 UPP su znacajan pomak u razvoju urbane politike. Njihov je cilj bio otvoriti put
mnogobrojnim projektima urbane obnove. U razdoblju 1990.-1993. EK je inicirala 33 UPP-a
koji su implementirani u 11 zemalja ¢lanica. U srpnju 1997. EX je odobrila drugu fazu poku-
snih programa — Urban. Od 503 prijedloga koji su pristigli od lokalnih vlasti odabrano je 26
projekata iz 14 drzava ¢lanica (tada sve drzave ¢lanice, osim Luksemburga) koji su trebali biti
financirani u razdoblju srpanj 1997. — prosinac 1999. Projekti su bili uglavnom usredotoceni na
gospodarski razvoj u podrugjima sa socijalnim problemima, zastitu okolisa u sklopu gospodar-
skih ciljeva, revitalizaciju povijesnih jezgri i iskoristavanje tehnoloskih bogatstava gradova.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVYVAINOD ANV NVILVYOUD

Ivana Juras Ani¢: Urbana politika kao dio regionalne politike u EU i Hrvatskoj

HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 2., str. 463-488
468 god. 12. (2012)

Slu¢aj Londona zanimljiv je i zbog povijesti sukoba na relaciji drzave i
lokalne zajednice 1980-ih, za vrijeme konzervativne vlade. London je bio
politicki podijeljen na 33 jedinice. Postojala su dva odvojena saveza, do-
minantno laburisticki Savez gradskih vlasti Londona (ALA) te konzer-
vativni Savez londonskih opé¢ina (LBA). ALA je pokuSavala da se dobiju
sredstva za Cilj 2 i za dijelove Londona za razdoblje 1989.-1993. Kon-
zervativna vlada nije poduprla zahtjev te je delegacija laburista (ALA)
izravno stupila u vezu s tadasnjim glavnim povjerenikom za regionalnu
politiku EK (Bruce Millan, Britanac). Koncept partnerstva proizasao iz
reforme strukturnih fondova dopustao je, ¢ak i poticao, dijalog izmedu
EK i regionalnih/lokalnih aktera. U okviru regionalne politike Komisija je
mogla uspostavljati dijalog s regionalnim/lokalnim akterima, a da pritom
ne narusi odnose s vladom drzave ¢lanice. Millan je predlozio eksperiment
vezan uz Uredbu Vije¢a (EEZ) br. 4254/1988. ¢&ijim je ¢lankom 10. bila
propisana moguénost da se sredstava ERDF-a upotrijebe za financiranje
studija i pilot-projekata. Tako je kao urbani pokusni projekt (UPP) u raz-
doblju 1990.-1993. Londonu dodijeljeno ¢ak 5,1 milijuna ekija (ECU),?
za pronalaZenje novih nacina borbe sa siromastvom pojedinih dijelova
inace bogatih gradova.’ Tim je potezom EK priznala probleme siromas-
nih podru¢ja bogatih gradova ili regija. Usmjeravanje na pojedine dijelove
grada bio je novi aspekt regionalne politike Opée uprave za regionalnu
politiku koja je dotad promatrala regije samo kao cjeline.

Istovremeno, Komisija je u okviru UPP dodijelila 4 milijuna ekija i za
Marseille zato $to nije mogla napraviti iznimku samo u slu¢aju Londo-
na. Program je za period 1990.-1993. prosiren i obuhvatio je 33 projekta
u zemljama ¢lanicama, ¢ime je ERDF dodijelio ukupno 101,04 milijuna
ekija. U srpnju 1997. EK je odobrila drugu fazu UPP-a, s ciljem potpore
inovaciji u urbanoj obnovi i planiranju, u okviru $ire politike promocije
gospodarske i socijalne kohezije. Ni Londonu ni Marseilleu nisu odobre-
na sredstva u drugoj fazi.

U financijskom razdoblju 1994.-1999. provedena je druga reforma struk-

turnih fondova. Europska unija uspostavljena je 1992. Ugovorom iz Maas-
trichta, u kojem se istice i gospodarska i socijalna politika te se uspostavlja

8 Europska monetarna jedinica, preteca eura, umjetna valuta uvedena 1978., sluzila
je kao sredstvo rezerve i placanja europskih centralnih banaka te kao standard za potraziva-
nja i obveze u Europskom monetarnom sustavu (EMS).

9 U Londonu je obuhvaceno osam &etvrti s populacijom 25.000-50.000, odnosno
ukupno oko 330.000 stanovnika. Financirala se prenamjena garaza u male radionice i poti-
canje malog poduzetnistva, usavriavanje namijenjeno etni¢kim manjinama i dr.
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Kohezijski fond. Namijenjen je financiranju infrastrukturnih projekata na
razini drzava ¢lanica (ne na razini regija) koje imaju BDP nizi od 90%
europskog prosjeka. Uvodi se nacelo ucinkovitosti, kroz pradenje i vred-
novanje regionalne politike, te se pokusavaju utvrditi stvarni ucinci po-
modi EU. Poboljsava se proces programiranja uvodenjem obveze izrade
nacionalnih razvojnih planova. Temeljem teksta za raspravu Prema urba-
noj agendi u Europskoj uniji iz 1997.1° EK je krajem 1998. u dokumentu
Odrzivi urbani razvoj u Europskoj uniji: okvir za akciju postavila temelje za
urbanu politiku.!' U tom razdoblju pokrenuta je i Inicijativa URBAN I
(1994.-2006.).12

Velika reforma strukturnih fondova iz 1999. bila je odgovor na najveée pro-
sirenje EU. Gradovi dobivaju sve veéu ulogu u regionalnoj politici. Zapoce-
ta je druga faza Inicijative URBAN, URBAN II i Urban Audit II. U okviru
Cilja 2 (gospodarska i drustvena konverzija podrudja koja se suocavaju sa
strukturnim potesko¢ama) u tom je razdoblju dio sredstava bio namijenjen
urbanim podrudjima koja se suocavaju sa strukturnim problemima.

Za programsko razdoblje 2007.-2013. vodeca nacela Inicijative URBAN
integrirana su u okviru kohezijske politike (mainstreaming), omogucava-
juéi integraciju razli¢itih sektorskih politika u svim europskim gradovi-
ma u kontekstu Lisabonske strategije. Drzave ¢lanice mogle su nastaviti
s primjenom integriranog pristupa inicijativa URBAN te ulagati u male i
velike gradove preko mainstream programa kohezijske politike bududi da
je prepoznato da su urbana podrugja pokretaci ekonomskih promjena i

10 Dokument je bio osnova za pokusni projekt Urban Audit I, kojim se pokugalo
sakupiti sve relevantne statisticke podatke kojima bi se pokazalo snage i slabosti europskih
gradova.

1 Vige o pet razdoblja razvoja urbane dimenzije u EU u: Van der Berg et al., 2004.

12 UPP su slijedile dvije generacije programa u okviru Inicijative URBAN koji su bili
najutjecajnija mjera EU u poticanju i $irenju znanja i inovacija u urbanom razvoju i obnovi.
Cilj Inicijative bio je osmisliti i provesti inovativne strategije obnove gradova svih veli¢ina ili
zapustenih cetvrti u veé¢im gradovima, a poticao se rast spoznaja i razmjena znanja i iskustva
odrzive urbane obnove i razvoja. Inicijative URBAN I i II omogucile su prakti¢nu primjenu
integriranog pristupa u oko 200 gradova, usredotocivsi se na fizicku obnovu zapostavljenih
gradskih Cetvrti, razvoj lokalnog gospodarstva, mjere za ocuvanje okolisa, mobilnosti i jav-
nog prostora, zaposlenost lokalnog stanovni§tva te inicijative u kulturi. Od 1994. do 1999.
Inicijativa URBAN I financirala je programe u 118 urbanih podrugja s oko 3,2 milijuna ljudi
s ukupno 900 milijuna eura. Projekti su se usredoto¢ili na obnovu infrastrukture, otvaranje
radnih mjesta, borbu protiv socijalne iskljucenosti i unapredenje zastite okolisa. Od 2000.
do 2006. Inicijativa URBAN II nastavila je pruzati potporu europskim gradovima u potrazi
za najboljim strategijama razvoja i obnove, ulazu¢i ukupno 730 milijuna eura u odrZivu gos-
podarsku i socijalnu obnovu u 70 urbanih podrugja diljem Europe.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVYVAINOD ANV NVILVYOUD

Ivana Juras Ani¢: Urbana politika kao dio regionalne politike u EU i Hrvatskoj

HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 2., str. 463-488
470 9 (2012)

klju¢ni element europskog regionalnog razvoja. To se vidi i kod pripreme
operativnih programa za razdoblje 2007.-2013. za koristenje sredstvima
iz ERDF-a."® Odredbom ¢l. 8. Uredbe ERDF otvorena je moguénost da
se unutar ciljeva kohezijske politike podrZe projekti urbanog razvoja radi
rjeSavanja problema gospodarske, socijalne i ekoloske prirode koji utje-
¢u na urbana podrugja (tvz. operacije tipa URBAN). U dokumentu EK
Priopéenje Komisije o politici kobezije i gradovima (Communication, 2006)
predlaze se jacanje urbane dimenzije i koncentriranje sredstava fondova
da bi se izbjeglo njihovo raspriivanje na male projekte. Istice se da su se
gradovi suodili s dvostrukim izazovima: kako poboljsati konkurentnost, a
u isto vrijeme ispuniti socijalne potrebe ljudi uz ocuvanje okolisa.

Komisija, svjesna razli¢itosti odnosno kompleksnosti problema europskih
gradova, u Strateskim smjernicama Zajednice o koheziji navodi da progra-
mi koji se fokusiraju na urbana podru¢ja mogu ima razlicite oblike:

— Postoje aktivnosti koje isti¢u gradove kao pokretace regionalnog
razvoja. Takvim je aktivnostima cilj pobolj$anje konkurentnosti:
unapredivanje poduzetnistva, inovacija i razvoja usluga te pove-
¢anje privla¢nosti gradova;

— Druge aktivnosti koje imaju cilj isticanje unutarnje kohezije u
urbanim podru¢jima tako da se pobolj$a kvaliteta Zivota u zane-
marenim etvrtima (poboljsanje infrastrukture, ocuvanje i razvoj
povijesnog i kulturnog nasljeda);

— Trece, postoje aktivnosti kojima je cilj unapredivanje uravnote-
Zenog, policentri¢nog razvoja EU razvijanjem urbanih mreZa na
nacionalnoj razini i na razini Zajednice. Za njegovo postizanje
treba na pravi nacin umreZiti gradove i u fizickom (infrastruktura,
informacijska tehnologija, itd.) i u ljudskom smislu (promoviranje
suradnje, itd.).

EK u smjernicama navodi i ¢itav niz podrucja u kojima treba djelovati da
bi gradovi postali generatori europskog razvoja, kohezije i stabilnosti:

— wCiniti gradove atraktivnijima unapredenjem usluga javnog prije-
voza, usluznih djelatnosti, Zivotne i radne sredine i kulture;

— ojacati veze izmedu urbanih, ruralnih i prigradskih podrugja;

13 ,Na temelju iskustva i snaga prepoznatih u URBAN inicijativi Zajednice ... odrzivi
urbani razvoj trebao bi se ojacati uklju¢ivanjem mjera iz urbanog podrué¢ja u operativne
programe koji se sufinanciraju iz ERDF-a i pri tome treba obratiti pozornost na inicijative
za lokalni razvoj i zapo§ljavanje te njihov potencijal za promicanje inovativnosti.« Uvodna
izjava 9 Uredbe br. EK 1080/2006.
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— osnaziti ulogu gradova kao sredista rasta, promicati poduzetnis-
tvo, inovativnost i gospodarstvo temeljeno na znanju te pomagati
malim i srednjim tvrtkama;

— promicati mreZe za razmjenu iskustva i dr.

EK je 2008. analizirala svih 316 operativnih programa ERDF-a svih tri-
ju ciljeva kohezijske politike (EC, 2008). To je prva slika, ograni¢ena na
programe koji se sufinanciraju iz ERDF-a, o tome kako su razli¢iti as-
pekti urbanog razvoja usvojeni u programskom razdoblju 2007.-2013. u
drzavama ¢lanicama. Na temelju analize utvrdene su tri skupine urbanih
mjera koje se financiraju iz ERDF-a:

1. Mjere kojih je cilj obnova siromasnih i zapustenih gradskih cetvrti
izravno su nasljede programa koji su se provodili kroz URBAN,
slijede integrirani pristup i usmjerene su na zapostavljene gradske
sredine.

2. Mjere odrzivog urbanog razvoja u tematskim poljima kao $to su
poveéana konkurentnost, inovacije, zaposljavanje, fizicka obno-
va urbanih podrudja i gradskih jezgra, poboljsanje gradske infra-
strukture poput prijevoza i tretmana otpadnih voda, kao i uvjeti
stanovanja u novim zemljama ¢lanicama. Nazvane su mjerama za
promociju urbanog razvoja s obzirom na odredene urbane pro-
bleme: one ne slijede uvijek cjeloviti (integrirani) pristup ili se
odnose samo na jedan odredeni sektorski problem, tj. nisu nuz-
no usredotodene na zapostavljene urbane Cetvrti te se odnose na
gradsku razinu."

3. Mjere kojima je cilj promovirati uravnoteZeniji, policentri¢ni raz-
voj ukljuuju umreZavanje gradova i povezivanje gospodarski
jakih gradova i drugih urbanih podrucja, malih i srednje velikih
gradova.

Jedan od klju¢nih zaklju¢aka u analizi vazan i za Hrvatsku jest da se u skla-
du s razli¢itim povijesnim nasljedem i strukturama urbane politike na na-
cionalnoj i regionalnoj razini provedba odgovarajuc¢ih urbanih programa,
projekata i mjera znatno razlikuje medu drzavama ¢lanicama. Od preko

14 Svrstane su u nekoliko kategorija: mjere za povecanu konkurentnost i ulogu grado-
va u inovativnosti i stvaranju novih radnih mjesta; mjere za fizi¢ki oporavak urbanih sredina,
pogotovo za obnovu gradskih sredista i zapustenih biviih industrijskih zona (brown-field);
mjere razvoja i poboljsanja urbane infrastrukture (npr. gradski prijevoz, postupak pro¢isca-
vanja otpadnih voda, socijalna i kulturna infrastruktura); mjere provedene prema posebnim
uvjetima iz Uredbe ERDF o izgradnji stanova u novim zemljama ¢lanicama.
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300 OP-ova kohezijske politike koji se financiraju iz ERDF-a u razdoblju
2007.-2013. oko 3% ukupnih planiranih investicija EU namijenjeno je
urbanom razvoju (oko 10 milijardi eura). U usporedbi s regijama koje su
obuhvadene ciljem regionalne konkurentnosti i zaposljavanja, tri puta vise
novca ulozit ée se u gradove obuhvaéene ciljem konvergencije, a otprilike
jedna tre¢ina OP-ova unutar cilja europske teritorijalne suradnje bavi se
upravljanjem urbanim podrugjima kao 3to su medugrani¢ne aglomeracije,
transnacionalni urbani sustavi i unapredivanje teritorijalnog upravljanja.

Pritom postoje velike razlike izmedu starih i novih drzava ¢lanica jer nove
imaju malo iskustva u integriranom urbanom razvoju #/ili nisu u proslosti
imale korist od inicijative URBAN. To je osobito vidljivo u mjerama tipa
URBAN koje slijede nacela te inicijative. Dok vise od 50% svih regija regi-
onalne konkurentnosti i zaposljavanja predvida neku vrstu operacija UR-
BAN (sve su u starim drzavama ¢lanicama), samo oko 35% konvergentnih
regija spominje tu moguénost (nove drzave ¢lanice). Analiza je pokazala
da mjere urbanog razvoja u novim drzavama ¢lanicama imaju snaznu ten-
denciju prema sektorskom ulaganju, i u financijskom i u opéem pristupu.

Pregled reforme politike regionalnog razvoja EU pokazuje da se od sre-
dine 1990-ih kroz program URBAN promoviralo kreiranje i primjena in-
tegriranog modela razvoja grada koji se temelji na lokalnom partnerstvu.
Jos od Leipziske povelje istice se da slozeni problemi urbanih podrudja
zahtijevaju kompleksna i cjelovita medusektorska rjesenja. Ta povelja isti-
Ce da su u sklopu politike integriranog urbanog razvoja za jacanje kon-
kurentnosti europskih gradova klju¢ne strategije: stvaranje i osiguravanje
visokokvalitetnih javnih prostora; modernizacija infrastrukturnih mreZa;
poboljsanje energetske ucinkovitosti; proaktivna inovacijska i obrazovna
politika. Upravo se integriranim pristupom nastoje uskladiti dugoro¢ni
planovi razlic¢itih sektora koji utje¢u na gradove odnosno njihove stanovni-
ke. U osmisljavanju medusektorskih projekata i programa vazno je osigu-
rati sudjelovanje lokalne zajednice i javnosti. Na temelju dobrih iskustava
iz programa URBAN, EK je za programsko razdoblje 2007.-2013. nacela
tog programa ugradila u kohezijsku politiku EU (urban mainstreaming), $to
je otvorilo prostor za integraciju razli¢itih sektorskih i tematskih politika u
svim gradovima Europe u kontekstu Lisabonske strategije. U prijedlozima
dokumenata EK za financijsko razdoblje 2014.-2020. jo3 se jace istice
znacenje gradova, odnosno urbane dimenzije u kohezijskoj politici.'

15 http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/proposals_2014_2020_en.cfm#1
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3. Urbana politika u okviru hrvatske
regionalne politike

U Hrvatskoj je regionalna politika prosla put od marginalizacije, nerazu-
mijevanja razlike izmedu regionalizacije i regionalne politike, sredstva za
politicko prepucavanje do razumijevanja regionalne politike kao sredstva
za privlagenje novca iz fondova EU. Do 2009. kad je donesen Zakon o
regionalnom razvoju Republike Hrvatske (ZRR) regionalna se politika
provodila putem nekoliko tzv. regionalnih zakona,'® no ovdje je vaZnija
regionalna politika nakon 2009. (Pulabi¢, 2011: 346-372; Golub, 2011).

3.1. Strategija regionalnog razvoja i partnerska vijeca
statistickih regija

Hrvatska je vlada pocetkom lipnja 2010. donijela Strategiju regionalnog ra-
zvoja Republike Hrvatske za razdoblje 2011.-2013."7 U Strategiji isti¢e da
regionalna struktura BDP-a jasno upuduje na najvaznija geografska podruc-
ja u pogledu razine gospodarskih aktivnosti — najvisi udio u nacionalnom
BDP-u 2005. ostvario je grad Zagreb (32,3%), a slijedile su Splitsko-dal-
matinska i Primorsko-goranska (po 8,2%), Istarska (6,2%), Zagrebacka
(5,6%) i Osjecko-baranjska Zzupanija (5,2%). Upravo su najveéi gradovi,
Split, Rijeka i Osijek, kao gospodarska sredista i polovi rasta u zemlji,
smjesteni u tim Zupanijama. Zupanije s najmanjim udjelom u nacional-
nom BDP-u bile su Pozesko-slavonska (1,3%), Viroviti¢ko-podravska
(1,4%) i Licko-senjska (1,1%) — na njihovim podru¢jima nema jakih gra-
dova. Navode se i velike razlike u veli¢ini, broju stanovnika i gustoéi nase-
ljenosti zupanija, opéina i gradova, pri c¢emu oko 70% stanovnistva Zivi u
gradovima, a 30% u opéinama.

U Strategiji se isti¢e i vaznost partnerskih vijeca statistickih regija. Prem-
da Strategija navodi da u radu tih vije¢a sudjeluju predstavnici jedinica
podruéne (regionalne) samouprave, velikih gradova, gospodarskih subje-
kata, sindikata i udruga civilnog drustva s podrucja statisticke regije koji
se bave poticanjem drustvenog i gospodarskog razvoja, s naglaskom da

16 Zakon o podru¢jima posebne drzavne skrbi, Zakon o brdsko-planinskim podrugji-
ma, Zakon o otocima, Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara.

17" Zakonom je propisano da se planski dokumenti politike regionalnog razvoja dono-
se sukladno razdoblju trajanja Strategije vladinih programa.
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treba voditi brigu o snaznijem uklju¢ivanju predstavnika velikih gradova,
pokazalo se da su veliki gradovi samo malim dijelom ukljuceni u partner-
ska vijeca. Naime, ZRR propisuje da se detaljna pitanja osnivanja, sastava,
djelokruga i nacina rada partnerskih vijeca ureduje uredbom koju donosi
Vlada. Uredba o osnivanju partnerskih vijeca statistic¢kih regija donesena
je u ozujku 2010. Njome su osnovana tri partnerska vije¢a: Partnersko
vijec¢e za Sredi¥nju i Isto¢nu (Panonsku) Hrvatsku, Partnersko vijece za
Sjeverozapadnu Hrvatsku i Partnersko vijece za Jadransku Hrvatsku.'®

3.2. Zupanijske razvojne strategije

Zakonom o regionalnom razvoju postavljen je pravni temelj za izradu
planskih dokumenta regionalnog razvoja. To su Strategija regionalnog
razvoja Republike Hrvatske i Zupanijske razvojne strategije odnosno stra-
tegija razvoja Grada Zagreba (ZRS). ZRS su planski dokumenti kojima
se odreduju osnovni smjerovi razvoja — ciljevi i prioriteti Zupanije pripre-
mljeni u skladu s nacelom partnerstva i suradnje. Ti planski dokumenti
pripremaju se sukladno Pravilniku o obveznom sadrZaju, metodologiji
izrade i nacinu vrednovanja zupanijskih razvojnih strategija, takoder za
trogodisnje razdoblje.

Prema Strategiji, jedan od ciljeva ZRS jest i postizanje konsenzusa svih
relevantnih nacionalnih, regionalnih i lokalnih partnera o razvojnim po-
trebama Zupanije (u gospodarskom razvoju, zaposljavanju i edukaciji, in-
frastrukturi, okolisu, lokalnom, urbanom i ruralnom razvoju, rjesavanju

18 U &l. 6. Uredbe propisan je sastav partnerskih vijeca i razdoblje trajanja imenova-
nja ¢lanova partnerskih vijeca — etiri godine. Predvideno je imenovanje triju predstavnika
tadasnjeg Ministarstva regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnoga gospodarstva, od kojih je
ministar predsjednik svih partnerskih vijeca. Partnersko vijece za Jadransku Hrvatsku ima 46
¢lanova, od toga 16 ¢lanova koji dolaze iz tijela drzavne uprave, 9 predstavnika gospodarskih
subjekata, znanstvene zajednice, socijalnih partnera i organizacija civilnog drustva te 21 ¢lan
s regionalne i lokalne razine (Zupani, gradonacelnici, nacelnici, direktori agencija i sl.), od
toga 3 predstavnika iz velikih gradova (Rijeka, Sibenik, Dubrovnik). Partnersko vijece za
Sjeverozapadnu Hrvatsku ima 43 ¢lana, od toga 16 ¢lanova koji dolaze iz tijela drzavne
uprave, 9 predstavnika gospodarskih subjekata, znanstvene zajednice, socijalnih partnera i
organizacija civilnog drustva te 18 ¢lanova s regionalne i lokalne razine, od toga 3 predstav-
nika velikih gradova (Zagreb, Cakovec, Koprivnica, s time da Zagreb ima dodatna dva ¢lana
jer ima i status Zupanije). Partnersko vijece za Sredisnju i Isto¢nu (Panonsku) Hrvatsku ima
48 ¢lanova, od toga 16 ¢lanova koji dolaze iz tijela drzavne uprave, 9 predstavnika gospo-
darskih subjekata, znanstvene zajednice, socijalnih partnera i organizacija civilnog drustva
te 23 ¢lana s regionalne i lokalne razine, od toga dva predstavnika velikih gradova (Osijek i
Vukovar).
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siromastva i socijalne isklju¢enosti). ZRS mora sluziti kao osnova za pre-
govaranje, uskladivanje i financiranje aktivnosti koje definira.

Proces strateskog planiranja razvoja na Zupanijskoj razini zapoceo je pro-
vedbom programa CARDS 2001. (komponenta Demokratska stabilizaci-
ja). Inicijativa za izradu prvih regionalnih operativnih programa (ROP)"
pokrenuta je od Europske komisije. ZRS je predvidena kao logi¢an nasta-
vak ROP-ova. Iskustva ste¢ena u ROP-ovima bila su dragocjena u pripre-
mi Zupanijskih razvojnih strategija koje se izraduju ili su ve¢ usvojene.
Osnovni smjerovi razvoja Zupanije trebaju biti u suglasju s ciljevima i prio-
ritetima razvoja utvrdenim u Strategiji regionalnog razvoja RH.>

Jedno od obveznih poglavlja u svim ZRS je poglavlje 8. u kojem Zupani-
ja mora navesti i obrazloziti svoju politiku prema posebnim podrugjima,
odnosno politiku prema potpomognutim podrudjima, otocima, ruralnim i
urbanim podrudjima, prekograni¢noj suradnji i drugim pitanjima, ovisno
o posebnosti Zupanije.

U CARDS 2002 projektu Strategija i jacanje kapaciteta za regionalni razvoj
(2003.-2005.), koji je s jos nekim projektima prethodio donosenju ZRR-a,
urbana dimenzija u ZRS jasnije je prepoznata i istaknuta. Dokumentom
Smjernice za izradu Zupanijskib razvojnib strategija izradenom u okviru tog
projekta izmedu ostalog je previden i okvirni sadrzaj ZRS:

a) Dugoro¢na razvojna strategija.

b) Uskladenost i poveznica s nacionalnim prioritetima (iz nacional-
nog razvojnog plana i pojedina¢nih planova ministarstava, kao i iz
glavnih sektorskih strateskih dokumenata na drzavnoj razini (npr.
Nacionalna strategija upravljanja otpadom).

c) Poglavlja o tome $to Zupanija mora uciniti interno da bi postigla
svoje strateske ciljeve u pojedinim podrucjima (podrudja s razvoj-
nim potesko¢ama, urbana podrug&ja — veliki gradovi, otoci).

19U drzavama ¢lanicama EU termin ROP koristi se za operativni program NUTS 11
regije kojim se definira koriStenje strukturnih instrumenata za njezin razvoj.

20 Prema Pravilniku, ZRS moraju imati i poglavlja koja se odnose na analizu stanja,
swot analizu, viziju i strateske ciljeve, prioritete i mjere, politiku Zupanija prema posebnim
podrugjima, financijski plan, provedbu, praéenje i izvjed¢ivanje te dodatke. Postoje dva do-
datka: 1. Rezultati konzultacija s partnerskim vije¢em tijekom izrade ZRS te opisi kako ¢e
oni biti uklju¢eni u pracenje provedbe i 2. Izvijeiée o prethodnom vrednovanju ZRS (ex-
ante evaluacija). Cl. 6. Pravilnika propisuje da se radi provedbe ZRS donosi akcijski plan
za provedbu strategije, a ¢l. 7. da se radi informiranja javnosti te podizanja svijesti o ulozi i
znalenju ZRS donosi komunikacijska strategija.
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d) Poglavlja o tome 3to Zupanija mora uciniti eksterno da bi postigla
svoje strateske ciljeve sa susjednim Zupanijama (u okviru Sire re-
gije) te s prekograni¢nim regijama.

Takvo isticanje urbane dimenzije u ZRS nije usvojeno u ZRR ni u podza-
konskim propisima.

3.3. Analiza ukljucenosti urbane problematike u
Zupanijskim razvojnim strategijama

Analizirane su sve ZRS dostavljene Ministarstvu regionalnog razvoja,
Sumarstva i vodnoga gospodarstva na ocjenu sukladnosti,?! bez razvojne
strategije Grada Zagreba koja nije dostavljena. Analiza je usmjerena na
poglavlje u kojem je obradena politika Zupanija prema posebnim podruc-
jima, pa i prema urbanim podrudjima.

3.3.1. Jadranska Hrvatska

Istarska Zupanija. Poglavlje se bavi potpomognutim podru¢jima, ali navodi
da je u gradu Pazinu kao Zupanijskom sredistu osnovan Trgovacki sud i
Visoka poslovna skola, ¢ime se otvaraju nove perspektive razvoja. Nadalje,
navodi da iako je Istarska Zupanija jedna od najrazvijenijih Zupanija u Hr-
vatskoj, dio jedinica lokalne samouprave znatno zaostaje u razvoju. Kako
su prakti¢no sve ZRS na neki nadin istaknule ruralni razvoj, u tome ni
Istarska Zupanija nije iznimka. Urbana dimenzija spominje se u kontekstu
»stihijske urbanizacije« te, kao i u Dubrovacko-neretvanskoj Zupaniji, u
kontekstu kulturne bastine.

Dubrovacko-neretvanska Zupanija u svojoj se ZRS u dijelu koji se odnosi
na posebne politike Zupanije isklju¢ivo usredotocila na rangiranje jedinica
lokalne samouprave prema indeksu razvijenosti.?* Istaknuto je da Zupani-

21 Zupanija prije usvajanja ZRS Ministarstvu dostavlja Prijedlog strategije, Dodatke,
Akcijski plan i Komunikacijsku strategiju na ocjenu uskladenosti sa Strategijom regionalnog
razvoja RH. lako je rok za donosenje Zupanijskih razvojnih strategija propisan Pravilnikom
— Sest mjeseci od dana usvajanja Strategije regionalnog razvoja RH u lipnju 2010., do srpnja
2011. u Ministarstvo je dostavljeno 20 Zupanijskih razvojnih strategija (sedam iz Jadranske
Hrvatske, osam iz Panonske Hrvatske i pet iz Sjeverozapadne Hrvatske).

22 ZRR uvodi novi model odnosno pristup ocjenjivanju i razvrstavanju teritorijalnih
jedinica prema stupnju razvijenosti. Odredivanje slabije razvijenih podru¢ja razvoj kojih se
posebno potice (potpomognuta podrugja, ¢l. 26.) provodi se na lokalnoj i na Zzupanijskoj
razini (prije isklju¢ivo na lokalnoj razini). Prepoznaje se da je lokalna razina u nekim slu-
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ja nema razvijene programe poticanja razvoja odredenih podrugja, ali da
ipak postoje primjeri pojedina¢nih mjera usmjerenih na pojedina podrucja
(otoci). Strateskog promisljanja o razvoju npr. grada Dubrovnika ili o Du-
brovniku kao generatoru razvoja Zupanije i njegovu znacenju u Jadranskoj
regiji u ZRS nema. Dubrovnik se spominje u kontekstu obrazovanosti,
narocito s obzirom na aktivnost Sveucilista u Dubrovniku, spominje se
i znaCajna razlika proracuna grada Dubrovnika i drugih jedinica lokalne
samouprave, kao i urbano znacenje stare povijesne jezgre.

S obzirom na zemljopisne karakteristike Licko-senjske Zupanije nije se mo-
glo oc¢ekivati da ¢e se posebno baviti urbanom politikom.

U strategiji Primorsko-goranske Zupanije navode se tri karakteristi¢na po-
drugja: priobalno, goransko i otono. Zupanija u svojim provedbenim ak-
tivnostima ima mjera usmjerenih na sva tri podru¢ja, a narocito za poseb-
na podruc¢ja Gorskog kotara. Urbana dimenzija spominje se u kontekstu
urbanisti¢kog planiranja, negativne graditeljske urbanizacije te u kontek-
stu kulturne bastine.

U razvojnoj strategiji Sibensko-kninske Zupanije 7ariite poglavlja o poseb-
nim podru¢jima na ruralnim je podru¢jima. Isti¢e se da u podjeli ruralnih
podrudja prema kriterijima OECD-a” ta zZupanija spada u preteZno rural-
ne te da je jedna od deset Zupanija u kojima je vise od 50% teritorija kate-
gorizirano kao podru¢je posebne drzavne skrbi. Osim podru¢ja posebne
drzavne skrbi, navodi se da Zupanija ima izrazito nerazvijene otoke, §to jo§
viSe oteZzava provodenje mjera ravnomjernog razvoja svih krajeva Zupanije.
Zupanija je za oba podrugja izradila posebne strategije razvoja: Odrzivi ra-

Cajevima preniska za vodenje ucinkovite regionalne politike. Nadalje, pored identificiranja
podrugja s razvojnim potesko¢ama, kategoriziranje stupnja razvijenosti obuhvaca sve terito-
rijalne jedinice. Takav se pristup temelji na suvremenom shvacanju regionalne politike koja,
premda koncentrirana na najmanje razvijena podrudja, potice razvoj cjelokupnog drzavnog
teritorija. Prosirenje kategorizacije na sve jedinice omogucuje jos kvalitetnije uredenje klju¢-
nog pitanja razine regionalnih razvojnih poticaja. Izravnim povezivanjem razine regionalnih
razvojnih poticaja s razinom razvijenosti dobiva se kvalitetni okvir poticanja razvoja svih
jedinica u skladu sa stupnjem njihove razvijenosti. Vlada je na temelju Uredbe o indeksu
razvijenosti u srpnju 2010. donijela Odluku o razvrstavanju jedinica lokalne i podru¢ne (re-
gionalne) samouprave prema stupnju razvijenosti koja je stupila na snagu 1. sije¢nja 2011.
Prema indeksu regionalne razvijenosti u 1. skupinu jedinica podru¢ne (regionalne) samo-
uprave ulaze jedinice koje zbog vrijednosti indeksa razvijenosti (manja od 75% hrvatskog
prosjeka) imaju status potpomognutih podru¢ja, a jedinice lokalne samouprave imaju status
potpomognutog podrudja ako su svrstane u I. skupinu (vrijednost indeksa razvijenosti manja
od 50% prosjeka) odnosno u II. skupinu (vrijednost indeksa razvijenosti izmedu 50% i 75%
hrvatskog prosjeka).

23 Prema tim kriterijima ruralno podrugje je ono koja ima gustocu naseljenosti manju
od 150 stanovnika po km?.
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2zvoj otoka Sibensko-kninske Zupanije i Potencijali i ogranicenja buduceg raz-
voja podrucja posebne driavne skrbi Sibensko-kninske Zupanije.

U ZRS Zadarske upanije obradena su potpomognuta, ruralna, prekogra-
ni¢na i minski sumnjiva podrugja. I Zadarska Zupanija spada u pretez-
no ruralnu Zupaniju; ruralnih podrugja ima najvise na prostoru otoka i u
zaledu Zupanije. Isti¢e se da se Zupanija mora angazirati na ozivljavanju
podrudja s iznimnim razvojnim potencijalom. S obzirom na zemljopisni
polozaj, tj. ¢injenicu da granidi s dvjema drzavama, Zupanija prepozna-
je razvojnu priliku u prekograni¢noj suradnji. Gotovo Cetvrtina povrsine
Zupanije bila je nakon Domovinskog rata oneci§¢ena minama. Zadarska
Zupanija je, uz Osjecko-baranjsku, Vukovarsko-srijemsku, Sisacko-mosla-
vacku i Karlovacku, jedna od najzagadenijih minama. Jo$ uvijek je, prema
procjenama Hrvatskog centra za razminiranje, minirano ili minski sumnji-
vo oko 62 km? povrsine Zadarske Zupanije.

Prijedlog ZRS Splitsko-dalmatinske Zupanije (do srpnja 2011. nije bio usvo-
jen) navodi posebna podrudja koja su definirana Zakonom o podrucjima
od posebne drzavne skrbi i Zakonom o otocima, kao i potpomognuta po-
drugja iz Odluke Vlade. Kao politiku Zupanije prema posebnim podruc-
jima navodi brzo povezivanje otoka s kopnom unutar Programa razvoja
gospodarstva; sufinanciranje Programa razvitka seoskog prostora unutar
Programa razvoja ribarstva i ruralnog podrudja te razvoj etno-eko sela
unutar Programa razvoja turizma i pomorstva. Takoder, navodi i preko-
grani¢ne programe u kojima Zupanija sudjeluje, a kojima je jedan od cilje-
va poticanje razvoja ruralnog i/ili oto¢nog podrudja.

3.3.2. Sjeverozapadna Hrvatska

U svojoj ZRS Medimurska zupanija takoder je naglasila problematiku rural-
nih podrugja jer se u Strategiji ruralnog razvoja Republike Hrvatske 2008.—
2013. &itava zupanija ubraja u znacajno ruralno podru¢je. Znacajno su rural-
na ona podrudja gdje 15-50% stanovnistva Zivi u ruralnom podrugju. Iz toga
je razloga 2009. usvojena Strategija ruralnog razvoja Medimurske Zupanije
koja se bavi posebnostima ruralnog podrugja te odreduje politiku Medimur-
ske Zupanije kroz preporuke i mjere za sektor poljoprivrede, turizma i drus-
tvenu ukljuenost. Obradila je i pograni¢na podrugja, kao i potpomognuta
podrucja (navedeno je da se 14 od 25 jedinica lokalne samouprave svrstava
u potpomognuta podrudja). ZRS istice da »Medimurska Zupanija zastupa
decentralizirani pristup razvoju odnosno razvoj Zupanije kao cjeline, a ne
pojedinih (centralnih) dijelova«. Stoga je i Statutom Zupanije odredeno da
se uskladuju interesi jedinica lokalne samouprave i poduzimaju aktivnosti
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radi ravnomjernog gospodarskog i drustvenog razvitka opéina i gradova u
sastavu Zupanije i Zupanije kao cjeline.

ZRS Koprivni¢ko-krizevacke Zupanije obraduje potpomognuta, ruralna i
prekograni¢na podruc¢ja. Ravnomjeran razvoj cijelog podru¢ja Zupanije
definiran je i Statutom iz 2002. (&l. 14.).%

U ZRS Krapinsko-zagorske Zupanije obraduje se samo njezina politika pre-
ma podrudjima posebne drzavne skrbi.

Varazdinska Zupanija fokusirala se u poglavlju 8 isklju¢ivo na potpomog-
nuta podru¢ja. Urbana dimenzija spominje se u kontekstu zastite okolisa
(istaknuto je da su mjere za zastitu okolisa Zupanije, kao npr. unapredenje
kakvoce okolisa urbanih sredina, uskladene s Nacionalnom strategijom
zastite okolisa), zatim u kontekstu ruralnog razvoja gdje navodi da analiza
stanja jasno pokazuje kako su ruralna podrudja u Varazdinskoj Zupaniji
slabije razvijena od urbanih. Isti¢e da je bitno povezati urbani i ruralni tu-
rizam. Kao jednu od mjera za ostvarivanje cilja uravnoteZenog regionalnog
razvoja i odrzivog razvoja Varazdinske Zupanije navodi i odrZivo prostorno
planiranje. Varazdin je nositelj koncentracije stanovnistva i gospodarsko-
-razvojne infrastrukture pa se smatra da je zbog toga potrebno uspostaviti
policentri¢an model prostornog razvitka sa snaznijom afirmacijom sred-
njih i malih gradova. ZRS isti¢e da je potrebno pripremiti integralne pro-
grame revitalizacije urbanih i ruralnih naselja i integralne programe odr-
Zivog razvoja, predloZiti provedbene instrumente i osigurati informacijsku
potporu aktivnosti prostornog planiranja i uredenja prostora.

[ Zagrebacka Zupanija je to poglavlje nazvala Politika Zagrebacke Zupanije
prema podrucjima posebne drzavne skrbi. Urbana dimenzija naglasena je u
aspektu zastite okolisa. Kao jedna od slabosti isti¢e se nedovoljna briga
o unapredenju razine urbaniteta (kvalitete urbanog i prirodnog okruzja).
To je preslikano u Strateskom cilju 3. Poboljsati infrastrukturu i kvalitetu
Zivota kao prioritet 3.3. Visoka kvaliteta urbanog i prirodnog okruzenja.
[sti¢e se i unutar razvojnih problema prometa kao problem pojacanog
pritiska na prirodne resurse zbog blizine velikog urbanog centra (Zagreba)
i nedovoljna kvaliteta suradnje s gradom Zagrebom u rjeSavanju zajednic-

24 »Zupanija uskladuje interese i poduzima aktivnosti radi ravnomjernog gospodar-
skog i drustvenog razvitka gradova i op¢ina u sastavu Zupanije i Zupanije kao cjeline. Svoje
zadace Zupanija ostvaruje pripremom i dono$enjem programa razvitka pojedinih djelatnosti
i mreZe infrastrukturnih objekata od osobitog zna&enja za Zupaniju, poticanjem izrade i pro-
vedbe projekata kojima se taj razvitak ostvaruje, javnim i stru¢nim raspravama o pojedinim
inicijativama i prijedlozima te drugim oblicima konzultacija i uskladivanja stanovista stru¢-
nih tijela, gradova i op¢ina na podru&ju Zupanije o pojedinim razvojnim pitanjima.«
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kih prometnih rjeSenja i razvojnih problema. Urbana dimenzija spominje
se kao i kod ostalih Zupanija u kontekstu kulturne bastine. Spominje se
da je potrebno: »planirati uredenje i urbano definiranje nedovrsenih i de-
gradiranih prostora s ciljem ispravne prezentacije kulturne bastine«. U
gospodarstvu Zupanije istaknut je problem poveéanja jaza u razvijenosti
izmedu razvijenijih dijelova koji ¢ine prsten oko Grada Zagreba i dijelova
na rubu Zupanije, kao i problem jaza izmedu urbanih i ruralnih podrugja.

3.3.3. Panonska Hrvatska

U ZRS Bjelovarsko-bilogorske Zupanije u fokusu su isklju¢ivo potpomognu-
ta i ruralna podrugja. Izdvojeno je samo pet gradskih naselja u kojima je
prema popisu Zivielo 47.268 (33%) stanovnika, prema ¢emu je ova Zupa-
nija daleko ispod hrvatskog prosjeka.

U ZRS Brodsko-posavske Zupanije obradena su potpomognuta, ruralna, po-
grani¢na i minski sumnjiva podrugja. U dijelu koji se odnosi na ruralna po-
drugja naglaseno je da cijelo podrudje Zupanije, osim gradova Slavonskog
Broda i Nove Gradiske, pripada ruralnom podrudju te da Zupanija nizom
mjera i aktivnosti s drzavne i s regionalne razine nastoji utjecati na razvoj
svih jedinica lokalne samouprave u ruralnim podrudjima.

U svojoj Strategiji Karlovacka zupanija u poglavlju 8 naglasava da politi-
ka Zupanije prema podrugjima posebne drzavne skrbi nadopunjava pro-
grame s drzavne razine i daje dodatne poticaje razvoju jedinica lokalne i
mjesne samouprave. Takoder se isti¢e da zbog specifi¢nog polozaja i gos-
podarske razvijenosti Zupanija ne dijeli poticaje po kriteriju manje ili vece
razvijenosti, ve¢ sredstva usmjerava svim jedinicama lokalne samouprave i
gospodarskim subjektima ravnomjerno, uvazavaju¢i njihove potrebe i po-
sebnosti, s krajnjim ciljem da se pomogne ranjivim skupinama, poduzetni-
cima u pokretanju poljoprivredne proizvodnje, obrta, jedinicama lokalne
samouprave, izgradnju komunalnih kapaciteta i sl. i na taj nacin pridonese
i razvoju podru¢ja od posebne drzavne skrbi, koja trebaju ve¢u pomo¢ od
drugih. Urbana dimenzija u pravilu je povezana s problematikom ruralnih
podrudja te Zupanije. Na nekoliko se mjesta napominje da ruralna naselja
zbog depopulacije propadaju, dok je jedan broj naselja zahvacen urbani-
zacijom. Isti¢e se zna&enje dobre prometne i komunikacijske povezanost
ruralnih i urbanih podru¢ja.?> U okviru Strateskog cilja 1. (Ozivljavanje

25 ,Postojeca dobra prometna povezanost ruralnih i urbanih podrugja predstavlja

dobru osnovu za daljnji razvoj zastarjele i nerazvijene cestovne i Zeljeznicke infrastrukture,
$to je preduvijet postizanju uravnotezenog razvoja svih podrudja Zupanije.«
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ruralnog prostora i uravnoteZen razvoj svih podru¢ja Zupanije), unutar
Prioriteta 1. — Razvoj ruralnog prostora jedna je od mjera izjednacavanje
kvalitete Zivota ruralnih podru¢ja prema onoj u urbanim podruéjima i za-
ustavljanje procesa depopulacije.

U razvojnoj strategiji Osjecko-baranjske Zupanije jako je dobro prepozna-
to da je pored definiranih prioriteta i razvojnih ciljeva Zupanije potrebno
voditi ra¢una o dodatnim mjerama koje ¢e pridonijeti ujednacenom raz-
voju svih podru¢ja u Zupaniji. Navodi se da je potrebno naéi model koji
angarzira sve klju¢ne sektore koji ¢e u najkracem mogucéem roku pridoni-
jeti razvoju, a koji ¢e: podici opéu razinu razvijenosti Zupanije (povecanje
ukupne zaposlenosti i kvalitete Zivota); povecati dinamiku ukupnog razvo-
ja, a posebno gospodarski razvoj; poticati gospodarstvo utemeljeno na po-
ljoprivrednoj proizvodnji i prehrambenoj industriji, kao i razvoj ruralnog
turizma po naclelu »generalnog proizvoda« (ekoproizvodi, meso i mesne
preradevine, vino, smjestaj); utjecati na uspostavljanje razvojne ravnoteze
svih podrudja Zupanije i uspostaviti partnersku, razvojnu, multidiscipli-
narnu suradnju s lokalnim i regionalnim jedinicama i unutar Hrvatske i u
regiji; aktivno sudjelovati u gradnji komunalne infrastrukture te prometne
povezanosti unutar Zupanije i prema van, prema usuglaSenim kriterijima,
te voditi brigu o nacelima odrzivog razvoja uz koristenje svih postojecih i
razvijanje novih resursa.

Istice se da je cijela PoZesko-slavonska Zupanija ruralno podrucje, odnosno
da devet gradova i opéina na podrudju Zupanije imaju gustocu stanovnis-
tva manju od 150 stanovnika na km?zbog ¢ega se klasificiraju kao ruralna
podrudja, a da se jedino grad Pozega sa 210 stanovnika na km? svrstava u
urbana podrudja. Takoder su obradena potpomognuta, pograni¢na i min-
ski sumnjiva podrudja.

U poglavlju politike prema posebnim podrugjima ZRS Sisacko-moslavacke
Zupanije isti¢e problematiku ruralnih, pograni¢nih i potpomognutih po-
drugja.

Viroviticko-podravska Zupanija u poglavlju 8 obradila je ruralna podrugja,
Sto je i logi¢no buduéi da spada u preteZno ruralno podrudje Hrvatske.
Navodi se da Zupanija izdvajanjem znacajnih sredstava iz svojeg proracu-
na za razvoj ruralnog podrudja, narocito u sektoru obrazovanja i poticanja
poljoprivredne proizvodnje, vodi brigu o ujedna¢enom ruralnom razvoju.
Takoder, obradili su pograni¢na podru¢ja buduéi da Zupanija cijelom du-
Zinom rijeke Drave grani¢i s Madarskom. Spomenuta su i potpomognuta
podrudja, buduéi da citava Zupanija kao i odredeni broj jedinica lokalne
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samouprave ima status potpomognutog podrucja. Naglasava se da Zupa-
nija zastupa decentralizirani pristup razvoju, razvoj Zupanije kao cjeline
te ravnomjerni gospodarski i drustveni razvitak opéina i gradova. U po-
glavlju Strategije Stanovnistvo i naseljenost navode da je u Virovitici, Slatini
i Pitomaci 2001. Zivio 32.221 stanovnik, §to ¢ini 34,50% ukupnog broja
stanovnika, te da ta gradska naselja predstavljaju centre urbanizacije i oso-
bito su vazna za Zupanijski razvoj. Spominje se i agencija za regionalni
razvitak Viroviti¢ko-podravske Zupanije (VIDRA) ¢&iji je jedan od zadataka
izrada programa i projekata za urbanu i ruralnu sredinu putem sustava

poduzetnistva.

U Strategiji Vukovarsko-srijemske Zupanije navodi se da politika prema
posebnim podru¢jima podrazumijeva realiziranje dodatnih napora u po-
ticanju razvoja odredenih podru&ja Zupanije koji zbog razli¢itih razloga
zahtijevaju posebnu brigu. To su oni dijelovi Zupanije koji iz razli¢itih
ekonomskih, geografskih, prirodnih ili nekih drugih razloga biljeZe znat-
ne poteskoce u postizanju odgovarajuceg stupnja drustveno-gospodar-
skog razvoja odnosno kod kojih postoji visok stupanj osjetljivosti i rizika
za uspjeSan razvoj zbog ogranic¢avajucéih ¢imbenika (geografske izolira-
nosti, prisutnosti drzavne granice, itd.). Kao posebna podru¢ja navode
se potpomognuta podrudja te ruralni i pograni¢ni karakter Zupanije pa
se isti¢e: »upravo zbog izrazito ruralnog karaktera Zupanije, nositelji ra-
zvojne politike na Zupanijskoj razini namjeravaju u buduénosti veéu pa-
7nju posvetiti ja¢anju konkurentnosti glavnih urbanih centara (Vinkovci,
Vukovar, Zupanja) s ciljem povecanja kvalitete Zivljenja, zadrzavanja vi-
sokoobrazovanog stanovnistva te privla¢enja novih stanovnika. Stoga ¢e
upravo projekti koji pridonose realizaciji navedenih ciljeva biti oznaceni
kao prioritetni.«

Iz pregleda poglavlja Zupanijskih razvojnih strategija koja se bave anali-
zom politike Zupanije prema posebnim podru¢jima (otoci, ruralna, pot-
pomognuti, prekograni¢na podrudja, Zupanijska urbana sredista) vidi se
da gradovi nisu prepoznati kao generatori razvoja Zupanija odnosno da je
naglasak na ruralnom razvoju.

Postavlja se onda logi¢no pitanje koja je uloga velikih gradova u Hrvatskoj,
osim $to im je dana moguénost obavljanja poslova koje obavlja Zupanija.
Budu¢i da je kriterij za veliki grad 35.000 stanovnika (tu su i Zupanijska
sredista pa isti status ima i Pazin s 8.630 stanovnika), postavlja se pitanje
postoji li razlika izmedu Cetiri jaka urbana centra (Zagreb, Split, Rijeka i
Osijek) i nekog velikog grada kao $to je npr. Krapina s 12.479 stanovnika
(niti 80 km udaljena od Zagreba).



Ivana Juras Ani¢: Urbana politika kao dio regionalne politike u EU i Hrvatskoj

HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 2., str. 463-488
9 (2012) 483

Kriterij za ¢lanstvo u europskoj mrezi gradova EUROCITIES,? koju ¢ini
vie od 140 gradova u 30 europskih drzava, jest veli¢ina i znacenje grada,
koji je regionalni centar u pravilu bar s 250.000 stanovnika. Broj stanovni-
ka ne moze biti iskljuciv kriterij za odredivanje je li rije¢ o velikom gradu,
medutim prvo se treba utvrditi $to se Zeli posti¢i podjelom na velike i male
gradove, odrediti njihove razli¢ite funkcije te ih ukljuciti u planiranje po-
litike regionalnog razvoja Zupanije i statisti¢ke regije u kojoj se prostorno
nalaze kao i cijele Republike Hrvatske.

4. Zakljucak

Iz prikaza reforme europske regionalne politike vidljive su promjene politi-
ke EU prema gradovima. Premda regije (NUTS II) predstavljaju osnovne
jedinice prema kojima se usmjerava regionalna politika, EK je prepoznala
da se europski gradovi suocavaju s nizom problema te da snazni gradovi
omogucavaju snazenje regija. Zbog izazova s kojima se suocavaju europski
gradovi doslo je do promjene u razmisljanju drzava ¢lanica prema kojem
je urbani razvoj isklju¢ivo pitanje nacionalne politike. Zato je na temelju
iskustava stecenih u provedbi inicijativa Zajednice koje su imale cilj urbani
razvoj i urbanu obnovu europskih gradova nastala urbana pravna stecevi-
na. Nerjesavanje urbanih problema i nedostatak opéeg razumijevanja po-
litike urbanog razvoja na europskoj razini ugrozilo bi ostvarivanje ciljeva
zacrtanih Lisabonskom strategijom. Tijekom protekla dva desetlje¢a u EU
je donesen velik broj vaznih politickih dokumenata, inicijativa i programa
Zajednice za potporu urbanoj obnovi, inovacije u urbanoj politici te raz-
mjenu iskustava i dobrih praksa. Te inicijative i programi uglavnom su bili
usredotoceni na Cetiri politicka cilja:
— jacanje ekonomskog prosperiteta i stope zaposlenosti u gradovi-
ma;
— promocija jednakosti, socijalne inkluzije i obnove urbanih sre-
dista;
— ocuvanje i unapredenje urbanog okolisa radi postizanja lokalne i
globalne odrZivosti;

— doprinos dobrom urbanom upravljanju i prenoSenju ovlasti na lo-
kalne zajednice.

26 \www.eurocities.eu
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U EU je prepoznato da se u sredistu uspjesnih regija nalaze uspjesni gra-
dovi. Danas mnogi gradovi usko suraduju s vlastima svoje regije radi for-
miranja gradova-regija. Smatra se da uspjeSan regionalni razvoj podrazu-
mijeva jac¢anje suradnje gradova s ostatkom regije. Sve se vise prepoznaje
potreba za promicanjem suradnje, dijaloga i partnerstva izmedu razli¢itih
razina vlasti, organizacija i ljudi zaduZenih za provedbu politike. Uzajam-
ni odnos grad-regija temelji se na vjerovanju da okolna podruc¢ja nude
resurse koji su pokretaci gospodarskog rasta unutar urbanih podru¢ja, od
Cega i ta okolna podrugja takoder imaju koristi.

Vaznost urbane dimenzije u okviru regionalne politike nesto je §to bi i
Hrvatska trebala primijeniti u svom promisljanju regionalnog razvoja. S
obzirom na raspravu o promjenama u administrativnom ustroju zemlje
(broj opéina i gradova odnosno Zupanija) te o promjenama statisti¢kih
regija (NUTS II), vazno je znati iskustva drzava ¢lanica EU, narocito no-
vih drzava ¢lanica o znacenju urbane dimenzije u regionalnom razvoju.
Ne Zele¢i umanjiti vaznost ruralnog razvoja, ni razli¢ite mjere koje su na-
mijenjene ruralnim podrucjima, hrvatski gradovi (bez obzira na to zvali
se velikim gradovima ili nekako drugacije) moraju biti pokretaci razvoja
Zupanija i statistickih regija. Premda u Strategiji regionalnog razvoja RH
postoje neke naznake o ulozi velikih gradova, veliki gradovi u praksi ne
postoje. Osim $to im je Zakonom o jedinicama lokalne i podruéne (regio-
nalne) samouprave prosiren djelokrug, iz razvojnih strategija vidi se da im
nije pridijeljena uloga generatora razvoja Zupanija.
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URBAN POLICY AS A COMPONENT OF REGIONAL
POLICY IN THE EUROPEAN UNION AND
IN CROATIA

Summary

Urban policy consists of the measures for promoting urban development and
urban reconstruction. An analysis of the reform of the European Union’s regio-
nal policy bhas also shown changes in European policy towards cities and towns.
Although urban policy was not explicitly mentioned in the beginnings of the Eu-
ropean Community, the European Commission has started to solve urban pro-
blems through different models (Urban Pilot Project and URBAN Initiative).
The experiences from these programmes are the basis of acquis urbain, which in
turn resulted in urban mainstreaming in the financial programmes of the Euro-
pean Union for the period 2007-2013. Urban support measures have become
part of the operational programmes of the Member States and their regions. The
author has tried to establish whether towns (and particularly large towns) are
of any importance in the Croatian regional policy by analysing the Strategy of
Regional Development and development strategies of individual counties. These
are the basic documents that contain the main development paths of Croatia
and its counties respectively.

Key words: cities, towns, urban policy, regional policy, cobesion policy, acquis
urbain, urban mainstreaming, county development strategy



