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order to adequately support the development of less-developed areas through various
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1. Uvod

Regionalna politika u Republici Hrvatskoj je kroz godine dozivljavala svoje uspone i
padove, recesije 1 depresije te je pod utjecajem politicke moci Cesto mijenjala svoje
stavove, ponaSanje 1 vjerodostojnost a sve na Stetu ,,malog ¢ovjeka® punog optimizma i
vjere u bolje sutra.

Regionalna politika Republike Hrvatske u svojim pocecima bila je usmjerena na
obnovu ratom razorenih podrucja. Njezin razvoj sa zakonodavnog gledista mozemo
ocijeniti kao put od razli¢itih podruénih zakona prema sustavnoj politici, od reaktivnog
k aktivnom pristupu upravljanja regionalnim razvojem. U razdoblju od sredine
devedesetih do 2002. godine donijeti su sljedeéi zakoni: Zakon o podrucjima posebne
drzavne skrbi (PPDS, , Narodne novine* br. 44/1996), Zakon o otocima (,,Narodne
novine* br. 34/1999), Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara (,,Narodne novine*
br. 44/2001), Zakon o brdsko planinskim podruc¢jima (,,Narodne novine* br. 12/2002) i
Zakon o podru¢jima posebne drzavne skrbi (,,Narodne novine* br. 86/2008). Ovdje je
vazno napomenuti i Pravilnik o odredivanju podru¢ja s posebnim prirodnim
ograni¢enjima i ostalim posebnim ograni¢enjima: gorsko-planinska podrucja, podrucja
sa znaCajnim prirodnim ograni¢enjima 1 podrucja s posebnim ograni¢enjima (,,Narodne
novine* br. 34/2015). Vazno je napomenuti kako su se prioriteti kroz godine mijenjali
dok su navedeni Zakoni redom bili doradivani, ukidani 1 mijenjani. Ti su zakoni bili 1
jesu usmjereni na konkretna podrucja u Republici Hrvatskoj u svrhu poticanja
njihovog brzeg razvoja putem povlastenog poloZaja u financiranju. [1]

Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske je klju¢an dokument kojim se
ureduju ciljevi 1 nacela upravljanja regionalnim razvojem Republike Hrvatske, planski
dokumenti politike regionalnog razvoja, tijela nadleZzna za upravljanje regionalnim
razvojem, ocjenjivanje stupnja razvijenosti jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, nacin utvrdivanja urbanih i potpomognutih podruc¢ja, poticanje razvoja
potpomognutih podrucja, provedba, pradenje 1 izvjeStavanje o provedbi politike
regionalnoga razvoja u svrhu §to ucinkovitijeg koriStenja fondova Europske unije.

Cilj politike regionalnog razvoja Republike Hrvatske je pridonijeti druStveno-
gospodarskom razvoju zemlje te smanjiti regionalne 1 lokalne nejednakosti
povecanjem stupnja razvijenosti nerazvijenih podru¢ja. Ministarstvo kontinuirano prati
stupanj razvijenosti jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. U skladu sa
navedenim donosi se Uredba kojom se odreduje stupanj razvijenosti jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave.

Postavlja se pitanje dali su sve poduzimane mjere u svrhu ravnomjernog razvoja
uistinu bile namijenjene razvoju ili bogacenju pojedinih podrucja ili pak pojedinaca.
Cesto se kroz povijest radio jedan korak naprijed a dva natrag. Kakva je buduénost
Hrvatske 1 dali ¢e se iseljavanje stanovniStva nastaviti uslijed loSe regionalne politike
vrijeme Ce tek pokazati.
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2. Vainost EU fondova za poveéanje stupnja razvijenosti

EU fondovi kroz godine su imali snazan utjecaj na regionalni razvoj zemalja korisnica.
Najbolji primjer je nedavna ekonomska kriza koja je obuhvatila veliku vecinu
Europskih 1 inih zemalja koja je drasti¢no smanjila investicije i dovela do pada
standarda u tim zemljama. Poljska, kao zemlja koja je sve svoje resurse usmjerila u
iskoriStavanje raspoloZivih fondova kroz razvojne projekte uspjela je izbjec¢i krizu, kao
jedna od rijetkih zemalja, te imala lagani rast BDP-a. Primjer koji svakako trebaju
slijediti i ostale zemlje i dokaz da EU fondovi uistinu mogu voditi zemlju korisnicu
prema odrzivom rastu 1 razvoju. EU fondovi predstavljaju jedan od glavnih kotaca
regionalnog razvoja pojedine regije. Mogucnost regije da se prilagodi zahtjevima
konkurencije ovisi 0 njenom razvoju 1 prosperitetu njenih stanovnika. Kvalitetne ideje
pretoCene u kvalitetne projekte preduvjet su apsorpcije sredstava iz EU fondova u
svrhu odrzivog regionalnog razvoja.

Nominalne koristi iz projekta su prije svega one lako mjerljive koristi koje su rezultat
implementacije financijskih sredstava koja korisnici projekta implementiraju u okviru
svojih projektnih aktivnosti, kao npr. broj educiranih korisnika, povrsina
novoizgradenog objekta i sli¢no. Realne ili stvame koristi ili Stete koje neki projekt
generira su one koje su puno teze mjerljive, a to je zato $to ih je tesko razdvojiti iz
ostalih pokazatelja, ili je to zato Sto se radi o rezultatima multiplicirajuéih efekata
projekta, koje traju jo§ dugo nakon $to je projekt implementiran. Govorimo li o
koristima, ali 1 eventualnim Stetama koje odredeni projekt donosi, te dovedemo li iste u
relaciju sa dionicima na koje projekt utjeCe, mozemo razlikovati dvije vrste dionika;
one na koje projekt ima direktan utjecaj kao i one na koje projekt ima indirektan
utjecaj. Takoder se mora uvijek uzeti u obzir ¢injenica da ne postoji apsolutni interes
za svaki projekt, odnosno ne postoji projekt koji generira korist svima, naprotiv,
kvalitetno odradena stakeholder analiza ili analiza dionika ce otkriti da uvijek postoji
skupina dionika ili bar dionik pojedinac s ¢ijim interesom je neki projekt u opreci ili
suprotnosti. Ono $to bi trebao biti cilj svake regije, institucije, udruge pa i svakog
dionika-korisnika sredstava, bi trebao biti priprema 1 provedba kvalitetnih projekata.
Kvaliteta projekta se moze mjeriti po nekoliko kriterija, pa ¢e kvalitetan projekt imati
veci broj krajnjih korisnika i veéu korist ¢e imati svaki od korisnika. Kvalitetan projekt
¢e imati vec¢u dodanu vrijednost, znacajnije ¢e doprinijeti sredini u kojoj se provodi te
¢e takav projekt viSe doprinijeti kvaliteti ili unapredenju kvalitete socio-ekonomskog
stanja sredine u kojoj se implementira. Prisustvo kvalitetnih projekata, ne znaci da
nema loSih projekata koji se financiraju i provode na nekom podru¢ju. Naprotiv,
ponekad se uslijed ostvarenog financiranja za neki konkretan projekt, oslobadaju
sredstva za neki drugi, manje konkretan ili manje opravdan projekt. Cest je primjer
op¢ina koje ostvaruju dotacije sa drZzavne razine s opravdanog stanovista vlastite
nerazvijenosti, no nemali je broj takvih op¢ina koje istodobno troSe sredstva na razne
nepotrebne i ¢esto vrlo neopravdane aktivnosti, te taj nacin koriste ogranicene resurse
radi provodenja populistickog pristupa upravljanju jedinicom lokalne (regionalne)
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samouprave. Dakle radi se o tipicnim primjerima efekta fungibilnosti, koji u pravilu
rezultiraju 1 visokim oportunitetnim troSkovima. Fungibilnost je temeljni ekonomski
pojam koji govori o tome da novac koji u zemlju ulazi specifi¢no za jednu namjenu
oslobada drugi novac za drugu namjenu, a neto u¢inak ne mora imati nikakve veze s
prvotnom namjerom. [2]

Veca apsorpcijska moc drzave ili regije ne znaci nuznost i veci regionalni razvoj.
Moguce je da zemlje sa manje privucenih sredstava iz strukturnih i kohezijskih
fondova postize veci stupanj regionalnog razvoja. Razlog je efikasnije i ucinkovitije
preusmjeravanje tih sredstava u projekte koji postizu vece efekte u pojedinoj regiji.
Jedan o autora koji potvrduje tu tezu je Ederveen et al (2006.), koji je istrazio utjecaj
EU fondova na 13 zemalja EU (EU-15 izuzev$i Luxembourg i Njemacku). Rezultati
njegovog istrazivanja govore kako EU fondovi nemaju toliki utjecaj na regionalni
razvoj pojedine zemlje korisnice. On smatra kako je potpora daleko ucinkovitija
ukoliko se ta ista sredstva usmjere u prave institucije koje ¢e raditi na povecanju
konkurentnosti regije, kvalitetnom upravljanju 1 smanjenju korupcije. [3]

Cinjenica ipak ostaje da fondovi EU izravno utje¢u na povecéanje stupnja razvijenosti
pojedinog podrucja uzevsi u obzir da investicije povecavaju zaposlenost, smanjuju
odlazak stanovnistva, povecavaju Zivotni standard lokalnog stanovnistva te privlace
nove investicije.

3. Analiza modela izra¢una indeksa razvijenosti

Ocjenjivanje 1 razvrstavanje jedinica lokalne i regionalne samouprave prema stupnju
razvijenosti provedeno je 2010. godini u dva sluzbena postupka. Prvi, 2010. godine, s
pocetkom primjene 01.01.2011. - Odluka o razvrstavanju jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave prema stupnju razvijenosti ("Narodne novine" br. 89/10),
drugi, 2013. godine s po¢etkom primjene 01.01.2014. godine - Odluka o razvrstavanju
jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave prema stupnju razvijenosti
("Narodne novine" br. 158/13). Aktualna odluka o razvrstavanju jedinica lokalne i
regionalne samouprave prema stupnju razvijenosti donesena je u prosincu 2017.
godine sa poCetkom primjene 01.01.2018. godine (,,Narodne novine* br. 132/2017).

Zakon o regionalnom razvoju republike Hrvatske na snazi je od prosinca 2014. godine
uz izmjene iz prosinca 2017. godine te su u njemu jasno definirani ciljevi i smjerovi u
kojima se planira razvijati. Indeks razvijenosti prema Zakonu o regionalnom razvoju
Republike Hrvatske predstavlja instrument za ocjenjivanje razine socio-ekonomskog
razvoja 1 ocjenjivanje stupnja razvijenosti JLS-a i JP(R)S-a te za kategorizaciju
potpomognutih podru¢ja. Zbog toga mozemo konstatirati da je indeks razvijenosti
jedan od kljuénih instrumenata regionalne politike Republike Hrvatske. To potvrduje i
pristup Ministarstva regionalnoga razvoja i fondova EU prilikom uvodenja
jedinstvenog sustava ocjenjivanja razvijenosti svih teritorijalnih jedinica temeljenog na
indeksu razvijenosti. Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova EU naime ocjenjuje
kako takav pristup doprinosi jednostavnosti i transparentnosti cjelokupnog sustava,
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¢ime se omogucéava bolje usmjeravanje poticaja 1 stjeCe kvalitetnija podloga za
ukljucivanje i isklju¢ivanje jedinica iz sustava potpomognutih podru¢ja o kojima
drzava dodatno skrbi. [4]

Indeks razvijenosti prema Zakonu o regionalnom razvoju Republike Hrvatske
predstavlja instrument za ocjenjivanje razine socio-ekonomskog razvoja i ocjenjivanje
stupnja razvijenosti JLS-a i JP(R)S-a te za kategorizaciju potpomognutih podrudja.
Zbog toga moZemo konstatirati da je indeks razvijenosti jedan od kljuénih
instrumenata regionalne politike Republike Hrvatske. To potvrduje 1 pristup
Ministarstva regionalnoga razvoja 1 fondova EU prilikom uvodenja jedinstvenog
sustava ocjenjivanja razvijenosti svih teritorijalnith jedinica temeljenog na indeksu
razvijenosti. MRRFEU naime ocjenjuje kako takav pristup doprinosi jednostavnosti i
transparentnosti cjelokupnog sustava, ¢ime se omogucava bolje usmjeravanje poticaja
i stjeCe kvalitetnija podloga za ukljucivanje i isklju¢ivanje jedinica iz sustava
potpomognutih podrucja o kojima drzava dodatno skrbi. [5]

Prosje¢an dohodak po
stanovniku

Prosje¢ni izvorni prihodi JLS- Prosjecna stopa nezaposlenosti
a odnosno JP(R)S-a po
stanovniku

Udio obrazovanog
stanovni$tva u ukupnom

stanovnistvu dobi
1664 andina

Kretanje stanovniStva

Grafikon 1. Izracun indeksa razvijenosti do 2017. godine, Izvor: 1zrada autora

Kako je vidljivo na grafikonu 1. izracun indeksa razvijenosti do nove klasifikacije
uzimao je u obzir kriterije prosjetnog dohotka po stanovniku, prosje¢nih izvornih
prihoda JP(R)S po stanovniku, prosjecne stope nezaposlenosti, kretanju stanovnistva,
udjelu obrazovanog stanovnistva u ukupnom stanovnistvu u dobi 16-64 godina. Kako
je ovakav nadin izracuna pokazao kao nedostatan pristupilo se izmjeni regulative i
uvodenju izmijenjenih i dodatnih kriterija izra¢una.
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Prosjefan dohodak po stanovniku

Prosjeéni izvorni prihodi JLS-a

Prosjecna stopa nezaposlenosti

Udio obrazovanog stanovnistva

Kretanje stanovniStva (v§s i vss od 20-64)

odnosno JP(R)S-a po stanovnikuj
)
)

G (GEE)

Indeks starenja

Grafikon 2. Izracun indeksa razvijenosti od 2018. godine, Izvor: Izrada autora

Nakon pristupanja izradi nove klasifikacije 1 novih kriterija na temelju kojih se
izraCunava stupanj razvijenosti donesena je odluka o razvrstavanju te su prihvaceni
kriteriji prosje¢nog dohotka po stanovniku, prosjecnih izvornih prihoda JLS-a odnosno
JP(R)S-a po stanovniku, prosjeéne stope nezaposlenosti, kretanju stanovnistva, udjelu
obrazovnog stanovni$tva (vs$ i vss od 20-64), indeksu starenja.

Prije izrade novog modela provedena je studija koja je pokazala potrebu za izradom
novog, .pravednijeg modela uzev§i u obzir kako ¢e se time dati mogucnost
nerazvijenijim podru¢jima da ostvaruju vece subvencije i financijska sredstva za
projekte u interesu tih odredenih podrucja.

Studija je zakljucila da dotadasnji model izracuna indeksa razvijenosti nije pouzdan u
mjerenju sveukupne razvijenosti lokalnih 1 Zupanijskih jedinica u odnosu na prosje¢no
stanje Republike Hrvatske, a zbog svih utvrdenih metodoloskih nedostataka i
ograniCenja isti se niti ne moZe unaprijediti temeljem inicijalno prepoznatih
mogucnosti koje su proizasle iz razrade koncepcijskog i teorijskog polazista za izradu
novog indeksa razvijenosti. Sukladno tome, autori su morali pronaéi primjerenije
metodoloSko rjeSenje za izraun indeksa razvijenosti te je predloZzeno i usvojeno
rjeSenje prikazano u grafikonu 2.
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STARI MODEL NOVI MODEL
Ponderiranje DA NE
Metodologija izratuna | Vazeca metologija | Metodologiju izratuna
s - standardizacije 1 agregacije | indeksa razvijenosti temeljiti

* | pokazatelja za RH

| ne  rezultira  visokom | na  balansiranoj  z-score
| razinom interpretacijske | metodologiji koja rjedava
pouzdanosti 1 sadrZajna | najve¢i  dio  ogranienja
| ograni¢enja postojece metodologije
Prosieéﬂeffllﬂﬂﬂuﬁ | Za prosjene vrijednosti | Prosjecne vrijednosti
~ luzimaju se vrijednost | pokazatelja izraunati kao

prosjek njihovih vrijednosti

na razini svih JLS
8 JLS 1 4 za
(kvantilne skupine)

B (postotni razredi) JP(R)S

tegoriji | 264 JLS (L-IL

skupina, | 305 ispodprosjecno razvijenih
L | <75%) JLS (I-IV. skupina)
‘ 12 ispodprosje¢no razvijenih
' Sty gl A v e JP(R)S (1. i II. skupina)
VaZeéi rok za postupak | 5 godina 3 godine

_ocjenjivanja_
Tablica 1. Usporedba starog i novog modela indeksa razvijenosti, Izvor: Sveuciliste u
Rijeci, Ekonomski fakultet (2017) [6]

U tablici 1. vidljive su razlike izmedu starog i novog modela. Jedna od vaznijih
kriterija je da novi model ne prepoznaje ponderiranje kriterija te da umjesto
dosadadnjih 4 skupina prema kojoj su se prepoznavale JP(R)S-e sada imamo 8
skupina. Bitno je napomenuti kako su doneseni kriteriji izazvali veliko nezadovoljstvo
kod velikog broja jedinica lokalne samouprave gdje prevladava misljenje kako kriteriji
nisu prikazali pravu sliku jedinice lokalne samouprave.

Provedeno je ispitivanje metodom intervju-a gdje je za uzorak odabran 21 zaposlenik
jedinica lokalne samouprave koji se bave regionalnom razvojem. Rezultati su pokazali
da model izratuna stupnja razvijenosti jedinica lokalne samouprave u konacnici
1zravno utjece na:

e Apsorpciju sredstava iz fondova EU

e [znos sufinanciranja odobrenih projekata iz fondova EU

Kada govorimo o apsorpciji fondova EU utjecaj je vidljiv kroz koli¢inu odobrenih
projekata kao posljedicu 1 mogucnost prijave broja projekata na raspoloZive natjeCaje
kao uvjet. Uvjeti natjeaja Cesto su definirani na nacin da se na isti mogu prijaviti
samo neke jedinice lokalne samouprave prema stupnju razvijenosti. To zna¢i da one
jedinice lokalne samouprave koje ne pripadaju kategoriji koja je uvjet natjeéaja ostaju
,,zakinuti“ za potencijalna sredstva. U konacnici to zna¢i manja ulaganja, manje radnih
mjesta, viSe nezaposlenih i odlazak stanovniStva u veca sredista. S druge strane 1 ako
se mogu prijaviti na dostupne natjecaje, prilikom bodovanja €esto dobiju manji broj
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bodova i njihovi projektu budu odbijeni za financiranje. Ukoliko projekti i budu
odobreni za financiranje, omjer sufinanciranja je takav da oni ,,nerazvijeniji‘ moraju
manje sufinancirati vlastitim sredstvima. To je u teoriji vrlo kvalitetan nacin planiranja
ravnomjernog i odrzivog razvoja, ali ukoliko je stupanj razvijenosti izracunat modelom
koji nije ,,pravedan” onda se stvara averzija jedinica lokalne samouprave prema
pravednoj raspodjeli sredstava.

Glavni argument za nezadovoljstvo pojedinih jedinica lokalne samouprave je taj da se
u svim kriterijima ne prepoznaje mlado stanovniStvo koje Zivi 1 radi u veéim
gradovima a nije promijenilo prebivaliSte. Takvih je prema istrazivanju 10-20% Sto
znatno utjeCe na kriterije koji odreduju stupanj razvijenosti jedinica lokalne
samouprave. Nadalje, mnoge jedinice lokalne samouprave postavljaju pitanje lobiranja
prilikom donoSenja odluke o definiranju stupnja razvijenosti jedinica lokalne
samouprave. Jasno je da ovdje ima mnogo nelogic¢nosti uzevsi u obzir da male op¢ine
imaju veéi stupanj razvijenosti nego neki gradovi §to ima izravni utjecaj na apsorpciju
sredstava iz fondova EU. Naime, prilikom lobiranja interes je bio da jedinice lokalne
samouprave budu u S$to nizoj skupini (nerazvijenijoj) stupnja razvijenosti iz vec
spomenutih razloga.

4. Zakljudak

U razvijenom svijetu mnoge znanstvene ustanove izrazavaju aktivan interes prema
regionalnom razvoju i njegovim problemima te prema pronalaZzenju novih rjeSenja.
Izlazi se traze u izradi relevantnih razvojnih programa koji najéeSce postaju
predmetom diskrecionih odluka javnih tijela. No istodobno se uocava da je potrebito
suzbiti 1 suziti drZzavni utjecaj na takve programe. Regionalna politika EU razvija se na
temelju potreba zemalja cClanica s ciljem postizanja zadovoljavajuceg stupnja
regionalnog razvoja u EU i smanjenje regionalnih razlika unutar zemalja. Kako bi se
definirana politika provodila i kako bi tako veliko udruzenje funkcioniralo, niz
institucija unutar EU regulira funkcionalnost i odrzivost iste. Postoji niz natjecaja
kojima Europska unija financira regionalni razvoj i smanjenje regionalnih nejednakosti
kao 1 nejednakosti unutar istih regija izmedu jedinica lokalne i1 regionalne samouprave.
Kako bi provedba mjera Europske unije bila u¢inkovita o tome se treba brinuti svaka
drzava pojedina¢no putem vlastitih mehanizama 1 pristupima odrzivom razvoju.

Republika Hrvatska putem Zakona o regionalnom razvoju definira smjerove kretanja
regionalnog razvoja 1 nacine smanjenja regionalnih nejednakosti. Radi postizanja
navedenog cilja, politikom regionalnog razvoja posebno se nastoji osigurati
povezanost lokalnih 1 regionalnih razvojnih potreba s prioritetima razvoja srediSnje
razine te ciljevima kohezijske politike Europske unije, potpora slabije razvijenim
podru¢jima za poveéanje, optimalno koriStenje vlastitog razvojnog potencijala
otklanjanjem uzroka razvojnih teSkoca, odgovaraju¢e mjere za ravnomjeran 1 odrzZiv
razvoj jedinica lokalne i1 regionalne samouprave u pogranicnom podrucju, poticanje
teritorijalne suradnje te ucinkovito koriStenje sredstava strukturnih i investicijskih
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fondova Europske unije namijenjenih regionalnom i urbanom razvoju. U tu svrhu
jedinice lokalne i regionalne samouprave svrstavaju se u odredene skupine prema
stupnju razvijenosti te o tome ovisi 1 briga drZzave 1 Europske unije prema njima. U
Hrvatskoj imamo trenutno 8 skupina prema stupnju razvijenosti u kontekstu jedinica
lokalne samouprave i 4 skupine prema stupnju razvijenosti za jedinice regionalne
samouprave. Nezadovoljstvo jedinica lokalne samouprave nafinom 1 kriterijima
odredivanja stupnja razvijenosti je ocito uzevs$i u obzir da se prilikom definiranja
kriterija nisu uzele sve ¢injenice u obzir te da su neke od jedinica lokalne samouprave
znatno ,,0SteCene® te su im zatvorena ,vrata“ financiranja projekata u buducem
periodu. Nazalost u periodu koji ¢e za iste znaciti pratiti korak drugih ili s vcemenom
nestati.
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