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Mogućnosti financiranja razvitka lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj iz pretpristupnih fondova Europske unije

Sažetak

U svijetlu skorog pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji, trenutačna teritorijalna podjela Republike Hrvatske na općine, gradove i županije predstavlja prepreku za korištenje sredstava pretpristupnih fondova Europske unije. Daljnji problemi proizlaze iz odsutnosti adekvatne regionalne politike, konzistentne strategije razvoja te nepovezanosti resornih institucionalnih tijela. 
Jedinice lokalne i regionalne samouprave suočene su s pomanjkanjem sredstava za financiranje kapitalnih i infrastrukturnih projekata. Kako je većina sredstava pretpristupnih fondova Europske unije bespovratna, otvara se mogućnost jedinicama lokalne i regionalne samouprave da apliciraju za ta sredstva te na taj način realiziraju veće kapitalne i infrastrukturne projekte. Ukoliko Republika Hrvatska ne iskoristi u dovoljnoj mjeri raspoloživa sredstva iz pretpristupnih fondova Europske unije, postoji mogućnost problema vraćanja većeg iznosa sredstava od onih primljenih putem fondova.
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1. Uvod
Nastankom jedinstvene integracije i nadnacionalne države Europske unije, postavio se problem neujednačenog razvoja pojedinih regija svih njezinih zemalja članica. Postojanje „regionalnog problema“ izazvao je nuždu ulaganja Europske Unije u kritične točke te, samim time, kreaciju različitih oblika pomoći tim područjima. 
Predzadnjim i zadnjim proširenjem Europske unije jaz između najnerazvijenijih i razvijenijih prikazao je današnje „stanje“ Europske unije. Naime, pristupanje članica čiji je BDP per capita ispod prosjeka Europske unije izazvalo je podjelu unutar same Unije na dvije pokretačke snage ili, kako smo ih nazvali, „dva motora“. Hoće li sredstva Europske unije namijenjena regionalnom razvoju i njihova alokacija kroz razne oblike pomoći doprinijeti ujednačenijem razvoju, vrijeme će pokazati. Neosporiva je činjenica kako su zemlje nakon ulaska u Europsku uniju i korištenjem sustava pomoći potaknule svoj razvoj i ojačale lokalne gospodarske kapacitete i infrastrukturu, ali isto tako, ti pokazatelji su još daleko od pokazatelja napretka najrazvijenijih zemalja Unije.  Postavljanje strateškog cilja Europske unije do 2010. godine nameće nužnost daljnjih ulaganja Unije u regionalni razvoj. 
Postizanjem statusa zemlje kandidatkinje 2004. godine, Hrvatskoj su se otvorila vrata brojnih oblika pomoći od strane Europske unije. Ti su programi prvenstveno namijenjeni olakšanju procesa pristupanja, a kroz to, poticanje općeg razvoja Hrvatske. Nepostojanost konzistentne regionalne politike Hrvatske, prisutan zabrinjavajući „regionalni problem“ i dugoročno zanemarivanje ovog problema, izazvali su niz problema unutar same zemlje. Kako sredstva Fonda za regionalni razvoj i financijski kapaciteti jedinica lokalne i regionalne samouprave nisu dostatna za rješavanje ovih problema i kako mjere države sporo utječu na promjene, tako su se programi pomoći, tzv. pretpristupni programi pokazali dobrom rukom pomoći. 

Glavni cilj ovog rada sastojao se u istraživanju svih instrumenata pomoći Europske unije namijenjenih regionalnom razvoju, kako samih zemalja članica, tako i zemalja kandidatkinja. S obzirom na to da Hrvatska ima status zemlje kandidatkinje, upoznali smo se s oblicima pomoći (plasiranih kroz pretpristupne programe) namijenjene upravo njoj. 
2. Problemi financiranja razvitka lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj
2.1. Zakonska osnova za financiranje razvitka lokalne i regionalne samouprave

Dana 19. rujna 1997. godine Republika Hrvatska postala je potpisnica Europske povelje o lokalnoj samoupravi. „Pod lokalnom samoupravom podrazumijeva se pravo i mogućnost lokalnih jedinica da, u okvirima utvrđenim zakonom, uređuju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog pučanstva, bitnim dijelom javnih poslova.“
 Usvajanjem Povelje i stvaranjem zakonskog okvira stvoren je jedan od bitnih preduvjeta za razvoj lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj.

Zakonski okvir koji regulira pitanje lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj uključuje slijedeće zakone: 
· Zakon o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi
, 
· Zakon o izboru članova predstavničkih tijela jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave
, 
· Zakon o područjima županija, gradova i općina u Republici Hrvatskoj
, 
· Zakon o financiranju jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave
, 
· Zakon o Gradu Zagrebu
, 
· Zakon o potvrđivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi
,

· Zakon o potvrđivanju Europske okvirne konvencije o prekograničnoj suradnji između teritorijalnih  jedinica ili vlasti
.  

Zakon koji se prvenstveno odnosi na način financiranja lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj je Zakon o financiranju jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave. Prema Zakonu
, jedinice lokalne i regionalne samouprave mogu ostvarivati prihode iz tri različita izvora sredstava: 
· iz vlastitih izvora, 
· od zajedničkih poreza i 
· na temelju dotacija iz državnoga i županijskoga proračuna. 
Jedinice lokalne i regionalne samouprave, osim ovih izvora sredstava, mogu koristiti i ona tuđa, odnosno zaduživanje, a što također Zakon o financiranju jedinica lokalne i regionalne samouprave predviđa.
Vlastiti izvori sredstava županije uključuju prihode od vlastite imovine, županijske poreze (porez na nasljedstva i darove, porez na cestovna motorna vozila, porez na plovila i porez na automate za zabavne igre) te novčane kazne. S druge strane, vlastiti izvori sredstava gradova i općina su prihodi od vlastite imovine, općinski i gradski porezi, novčane kazne, upravne i boravišne pristojbe, komunalne i druge naknade, a može se uvesti i niz drugih poreza kao što su porezi na potrošnju, na kuće za odmor ili prirez porezu na dohodak.
Ipak, najveći dio prihoda jedinica lokalne i regionalne samouprave čine zajednički porezi, tj. oni koji se dijele između države, županija, gradova i općina. Prema Zakonu
 iz 2002. godine, ovi zajednički porezi uključivali su porez na dohodak, porez na dobit i porez na promet nekretninama. Izmjene Zakona donijele su neke promjene. 2001. godine došlo je do decentralizacije poslova državne uprave (osnovno i srednje školstvo, socijalna skrb, zdravstvo) te se povećao udio jedinica lokalne i regionalne samouprave u raspodjeli poreza na dohodak čime bi se financirao dio tih poslova. Promjene koje su stupile na snagu 1. siječnja 2007. godine promijenile su broj zajedničkih poreza i način njihove raspodjele. Porez na dobit postao je isključivi prihod države. Način raspodjele zajedničkih poreza prije i poslije uvođenja ovih izmjena prikazane su u slijedećoj tablici.
Tablica 1.: Raspodjela zajedničkih poreza između jedinica lokalne i regionalne samouprave te države

	Zajednički porezi
	Županije
	Općine /gradovi
	Država
	Pozicije za potpore izravnanja za decentralizirane funkcije

	
	Prije zadnje

izmjene
	od 1.01.2007.
	Prije zadnje

izmjene
	od 1.01.2007.
	Prije zadnje

izmjene
	od 1.01.2007.
	Prije zadnje izmjene
	od 1.01.2007.

	Porez na dohodak
	10%
	15%
	34%
	52%
	25,6%
	12% 
	21%
	21%

	Porez na dobit 
	10%
	0%
	20%
	0%
	70%
	100%
	-
	-

	Porez na promet nekretninama
	-
	-
	60%
	60%
	40%
	40%
	-
	-


Izvor: Autori prilagodili prema: Zakon o financiranju jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave, NN broj 117/93, 33/00, 73/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02, 147/03, 132/06, Zagreb

„Zajednički prihodi države, općine i grada su i prihodi od ugovorenih godišnjih naknada za koncesije, prema Zakonu o koncesijama („Narodne novine“, br. 89/92.), i to:

1. za crpljenje mineralnih i termalnih voda

2. za zahvaćanje voda za javnu vodoopskrbu.“

Kako prihodi koji se ostvaruju iz navedenih izvora nisu u velikom broju slučajeva dovoljni za realizaciju kapitalnih projekata, jedinice lokalne i regionalne samouprave mogu se uz suglasnost Vlade Republike Hrvatske zaduživati. Namjena tuđih (vanjskih) izvora sredstava (zaduživanja) može biti samo za kapitalne projekte. 
Zaduživanje jedinica lokalne i regionalne samouprave može biti u obliku kredita ili one mogu izdati vrijednosne papire, takozvane municipalne obveznice. Svojevrsno ograničenje kod korištenja vanjskih izvora sredstava predstavlja činjenica da godišnji obrok kredita ne smije iznositi više od 20% prihoda koje je jedinica lokalne ili regionalne samouprave ostvarila u prethodnoj godini. Dodatno, zaduženje svih jedinica lokalne i regionalne samouprave ne smije iznositi više od 2% svih prihoda svih jedinica samouprave ostvarenih u prethodnoj godini. Upravo se u tome mogućem jazu između potreba jedinica samouprave i raspoloživih sredstava nalazi potreba iskorištenja sredstava koja nude pretpristupni fondovi Europske unije.
Nadalje, javno privatno partnerstvo također je jedan od načina financiranja kojim jedinice lokalne i regionalne samouprave mogu doći do sredstava za realizaciju kapitalnih projekata. 

Slika 1.: Struktura ukupnih prihoda i primitaka jedinica lokalne i regionalne samouprave
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Izvor: „Vodič kroz hrvatski sustav lokalne i regionalne samouprave“, dostupno na:

http://www.undp.hr/upload/file/104/52113/FILENAME/vodic_veliki_un_lokalna_vlast.pdf

Posebna se pozornost pridaje financiranju lokalne i regionalne samouprave u nedovoljno razvijenim područjima Republike Hrvatske. Iako Republika Hrvatska još uvijek nema odgovarajući zakon o regionalnom razvoju, postoje izdvojeni zakoni koji reguliraju razvoj područja s „regionalnim problemom“.

2.2. Poseban osvrt na financiranje razvitka lokalne i regionalne samouprave u nedovoljno razvijenim područjima

Izmjenom Zakona o financiranju jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave, povećao se udio jedinica lokalne i regionalne samouprave u raspodjeli zajedničkog poreza na dohodak, ali se isto tako smanjio njihov udio u raspodjeli poreza na dobit koji je postao isključivi prihod državnog proračuna.

Članak 9., stavak 5. Europske povelje o lokalnoj samoupravi glasi: „Zaštita financijski slabijih lokalnih jedinica traži prihvaćanje odgovarajućih postupaka ili mjera financijskog ujednačavanja u cilju ispravljanja učinaka nejednake diobe mogućih izvora financiranja, odnosno financijskog opterećenja što ga moraju podnositi.“ Zakon o financiranju jedinica lokalne i regionalne samouprave u skladu s tim načelom posebno tretira područja posebne državne skrbi, brdsko-planinska područja te otoke. Prema izmjenama Zakona koji je stupio na snagu 1. siječnja 2007. godine, udio područja posebne državne skrbi i brdsko-planinskih područja u porezu na dohodak iznosi za općinu/grad 90%, a za županiju 10%. S druge strane, udio u porezu na dohodak otoka iznosi za grad/općinu 52%, za županiju 15%, a udio za zajedničko financiranje kapitalnih projekata 21%.

U skladu s Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi, a prema Zakonu o financiranju jedinica područne (regionalne) samouprave, ukoliko općina ili grad ostvari prihode po stanovniku ispod prosjeka za županiju, županija će mu nadoknaditi razliku ostvarenih prihoda po stanovniku i 75% prosjeka prihoda županije po stanovniku. Isto tako, ukoliko županija ostvari prihod po stanovniku ispod prosjeka za Republiku, dotacija Republike iznosi razliku ostvarenog prihoda po stanovniku i 75% prihoda po stanovniku Republike.

Kako bi se pomogao ujednačeniji razvoj područja u Republici Hrvatskoj, 2001. godine osnovan je Fond za regionalni razvoj Republike Hrvatske. Njegova djelatnost usmjerena je na poticanje razvoja: 
· područja pogođena posljedicama rata, 
· područja koja su slabo naseljena, područja posebne državne skrbi, 
· otoka, 
· brdsko-planinska područja, 
· graničnih i pograničnih područja, 
· područja sa strukturnim problemima, 
· područja koja ostvaruju bruto domaći proizvod koji je niži od 65% prosječnog bruto domaćeg proizvoda u Republici Hrvatskoj i 
· drugih područja sukladno Programu.
 
Dakle, Fond podupire razvoj onih područja koja su i prema Zakonu o financiranju jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave tretirana kao područja sa svojevrsnim „regionalnim problemom“.

Način korištenja sredstava Fonda reguliran je Pravilnikom o korištenju sredstava Fonda za regionalni razvoj Republike Hrvatske. Sredstva su prvenstveno namijenjena financiranju infrastrukturnih projekata. Jedinice lokalne i regionalne samouprave iz sredstava prikupljenih putem poreznih prihoda i onih iz vlastitih izvora u najvećem dijelu financiraju tekuće potrebe. Financiranje infrastrukturnih i kapitalnih projekata zahtijeva od jedinica lokalne i regionalne samouprave zaduživanje (uključujući municipalne obveznice), javno privatno partnerstvo ili financiranje putem dotacija iz državnoga proračuna. 

Sredstva koje dodjeljuje Fond za regionalni razvoj Republike Hrvatske u većini slučajeva predstavljaju povratna sredstva, tj. kredite na koje se primjenjuje eskontna stopa Hrvatske narodne banke. Korisnici kredita Fonda su prvenstveno jedinice lokalne i regionalne samouprave.

3. Praksa Europske unije u financiranju razvitka lokalne i regionalne samouprave
„Regionalna politika utemeljena na solidarnosti i u službi građana“

Uz socijalnu politiku, politiku zapošljavanja i financiranje zajedničkih politika, regionalna politika predstavlja jednu od politika solidarnosti Europske unije. Regionalna politika jedna je od najstarijih zajedničkih politika članica. Već 1958. godine osnovana su dva fonda: Europski socijalni fond (ESF) i Europski fond za smjernice i jamstva u poljoprivredi (EAGGF). Nakon prvog vala proširenja
, osnovan je 1975. godine Europski fond za regionalni razvoj (ERDF), čiji je glavni cilj bio preraspodjela proračunskih sredstava u najsiromašnije regije.

Preko regionalne politike jedan se dio doprinosa država članica proračunu Unije prenosi u regije u nepovoljnom položaju i društvene kategorije u nepovoljnom položaju. Tijekom razdoblja od 2000. godine do 2006. godine ti su transferi predstavljali trećinu proračuna Unije, što bi brojčano značilo 213 milijardi eura
. Taj se značajan iznos novca uglavnom koristio za pomoć regijama koje zaostaju u svom razvoju kako bi dostigle ostatak Unije. Cilj regionalne politike Europske unije usmjeren je na harmonizaciju, ujednačen i održivi razvoj te jačanje gospodarske i socijalne kohezije. 
Politika gospodarskog i socijalnog povezivanja
 jedna je od važnijih politika Europske unije. Osmišljena je za smanjenje gospodarskih i socijalnih razlika između država članica Europske unije s ciljem poticanja regionalnog razvoja te smanjenja postojećih razlika u stupnju razvoja između njezinih regija. Uz regionalnu politiku, često se spominje pojam kohezijske politike. Riječ je o politikama čiji je osnovni cilj solidarnost i smanjivanje razlika koje su oduvijek postojale, a produbljuju se nakon ulaska u integracijski proces – Europsku uniju. Upravo je regionalna politika Europske unije najvažniji instrument za postizanje tzv. kohezije, kroz niz prilagodbi u sljedećim segmentima: razvoju infrastrukture, smanjivanju nezaposlenosti, poticanju industrije i svih oblika djelatnosti i u konačnici, održivom razvoju.
Kohezijska politika započela je razvojem projekta uspostave jedinstvenog europskog tržišta i utvrđena je u Jedinstvenom europskom aktu iz 1986. godine. Temeljem Ugovora iz Maastrichta osnovan je Kohezijski fond za podršku u području politike zaštite okoliša i prometa u najmanje razvijenim regijama Europske unije.

Stvaranje jedinstvenog tržišta pokrenulo je proces uvjetovanih prilagodbi tržišta država Europske unije s velikim utjecajem na društveno blagostanje njezinih građana. Upravo ovaj problem nužno je rješavati zajedničkim naporima unutar Unije. Kako globalizacijski procesi diktiraju gospodarsko povezivanje i jačanje konkurentske sposobnosti, tako su nužne zahtjevne prilagodbe u regijama. Stvaranje jedinstvenog tržišta izazvalo je podjelu unutar same Europske unije. Naime, prisutna je tendencija koncentriranja razvoja u vrlo konkurentnim regijama uz sveuočljiviji zaostatak razvoja periferija. Jedinice lokalne i regionalne samouprave nisu u mogućnosti same financirati niz kapitalnih investicija, stoga se postavila nužnost pomaganja tim područjima. Problem se ne javlja isključivo kada se govori o gospodarskom zaostajanju određenih regija, već i u mogućem negativnom političkom scenariju. U konačnici, to bi značilo „krizu postojanosti Europske unije“ i sukobljavanje s dugoročnim ciljevima. Upravo u tu svrhu, postoji niz programa unutar same Unije, koji su kreirani kako bi sustavno pomagali razvoju određenih regija. 
Regionalna politika Europske unije odnosi se na strukturne intervencije
, budući da poteškoće u razvoju na razini regija utječu na ukupan gospodarski razvoj pojedinih država, a time posredno i Europske unije u cjelini.  Temeljno načelo regionalne politike Europske unije je financijska solidarnost, koja se očituje u usmjeravanju financijskih sredstava kroz četiri strukturna i jedan kohezijski fond.

Razvijenost neke regije ispituje se temeljem dva pokazatelja: BDP-om per capita i stopom nezaposlenosti. Ti se podaci prikupljaju na razini administrativnih jedinica NUTS 1, 2, 3
, na temelju statističkih podataka koje sastavlja Eurostat
. Nomenklaturu teritorijalnih statističkih jedinica (NUTS) kreirala je Europska statistička agencija kako bi stvorila jedinstvenu i dosljednu strukturu teritorijalne podjele i utvrdila udovoljavanje programa kriterijima (Tablica 2.). Premda države koje još nisu članice Europske unije nisu obvezne uvoditi ovu vrstu klasifikacije, za pregovore o pridruživanju potrebno je imati neku vrstu regionalne klasifikacije. 
Tablica 2. Statistička kategorizacija teritorijalnih jedinica

	NUTS razine
	Broj stanovnika (najmanje)
	Broj stanovnika (najviše)

	NUTS 1
	3.000.000
	7.000.000

	NUTS 2
	800.000
	3.000.000

	NUTS 3
	150.000
	800.000


Izvor: Pecotić, J., et.al (2005) Regionalna politika i koordinacija strukturalnih instrumenata: Regionalna politika Europske unije. U: Ott, K., et.al Implikacije pridruživanja Europskoj uniji za lokalnu samoupravu u Republici Hrvatskoj: Regionalna politika i okoliš. USAID CROATIA., str. 34. Dostupno na: http://isite23.com.hr/Download/2005/11/07/implikacije_hrv_screen.pdf [06. lipnja 2007.]

NUTS razine (Tablica 2.) mogu se dalje razrađivati i na NUTS 4 i NUTS 5 razine koje uglavnom koriste u područjima državne potpore i nekim drugim mjerama Europske unije. NUTS 5 razine odgovaraju razini općine. 
Pristupanje novih zemalja utjecalo je na pad samog prosjeka BDP-a Europske unije, što je rezultiralo novom reformom regionalne politike. Reforma se odnosi na razdoblje 2007. - 2013. godine. Razlozi toga proizlaze iz uočenih slabosti Unije: dugoročna strukturna i regionalna nezaposlenost, nizak stupanj zaposlenosti uz nedovoljno sudjelovanje žena i starijih ljudi na tržištu rada, nedovoljno razvijen sektor usluga. Nemogućnost rješavanja problema neujednačenog gospodarskog razvoja i preljeva kapitala u već ionako razvijena područja, izaziva nuždu uvođenja sustava pomoći. Solidarnost i kohezija ključni su pojmovi regionalne politike Europske unije – stvaranje pogodnosti za građane i regije koje su gospodarski i socijalno u nepovoljnijem položaju u odnosu na prosjeke Europske unije, te postojanost pozitivnih pogodnosti u smanjivanju nastalog jaza. 

Nejednakosti mogu biti rezultat dugoročnih posljedica geografske nedostupnosti, udaljenosti određenih krajeva, ali isto tako mogu biti posljedica socijalnih i gospodarskih promjena koje su se počele događati početkom 90-ih godina u zemljama Istočne i Srednje Europe. Utjecaj ovih efekata očituje se ponajprije u smanjenju životnog standarda stanovništva određenih regija, socijalnoj isključenosti, slabijoj kvaliteti obrazovnog sustava, visokoj stopi nezaposlenosti i neadekvatnoj infrastrukturi. Upravo zbog navedenih problema proizašla su tri prioritetna cilja
 koji obuhvaćaju 93.54% strukturnog financiranja:
· Cilj 1. namjenjen je regijama čiji razvoj zaostaje i osigurava im osnovnu infrastrukturu koja im nedostaje ili potiče ulaganja u poslovno-gospodarske aktivnosti. Njihov BDP per capita ne prelazi 75% prosjeka Unije.

· Cilj 2. odnosi se na područja koja imaju strukturnih poteškoća (restrukturiranje industrijskog ili uslužnog sektora, slabljenje urbanih zona, ...) i potiče ekonomsku i socijalnu preobrazbu u industrijskim, ruralnim, urbanim i ribarskim područjima s visokim stopama nezaposlenosti, siromaštvom, niskom razinom zaposlenosti itd.

· Cilj 3. obuhvaća razvoj ljudskih resursa – osuvremenjivanje sustava obrazovanja i poticanje zaposlenosti. Na cilj 3. odlazi 12,3% ukupnih sredstava strukturnih fondova. Odnosi se na cijelu Europsku uniju, osim regija uključenih u cilj 1.
Tablica 3. Izdaci za razdoblje 2000. -2006. godine, Europsko vijeće u Berlinu
	Financijski instrumenti
	u milijardama eura
	%

	Strukturni fondovi

cilj – zaostale regije

cilj – ekonomska i socijalna kohezija

cilj – promicanje obrazovanja i zapošljavanja
	195.00

135.90

22.50

24.05
	100%

69,7%

11,5%

12,3%

	Inicijative Zajednice 

- Interreg, Urban, Leader, Equal
	10,44
	5,4%

	Ribarstvo
	1,11
	0,6%

	Inovativne aktivnosti
	1,00
	0,5%

	Kohezijski fond
	18,00
	-

	Predpristupna pomoć 

- Phare, ISPA, SAPARD
	45.00
	-


Izvor: Pecotić, J., et.al (2005). Regionalna politika i koordinacija strukturalnih instrumenata: Regionalna politika Europske unije. U: Ott, K., et.al Implikacije pridruživanja Europskoj uniji za lokalnu samoupravu u Republici Hrvatskoj: Regionalna politika i okoliš. USAID CROATIA., str. 19. Dostupno na: http://isite23.com.hr/Download/2005/11/07/implikacije_hrv_screen.pdf [06. lipnja 2007.]

Iz priložene tablice uočava se da se najveći dio izdataka (69,7%) odnosi na zaostale regije. U tim regijama razvoj zaostaje i  potrebno je osigurati osnovnu infrastukturu koja im nedostaje ili poticati ulaganja u poslovno-gospodarske aktivnosti. Radi se uglavnom od oko pedesetak potpomognutih regija u kojima živi 22% stanovnika Europske unije. Njihov BDP per capita ne prelazi 75% prosjeka Europske unije i sva ta područja imaju probleme poput: niske razine ulaganja, visoku stopu nezaposlenosti, nedostatak usluga za građane i gospodarske subjekte te lošu osnovnu infrastrukturu.  Iz ovog prikaza jasan je razlog zbog kojega Europska unija intervenira i izdvaja iz svog proračuna velika sredstva. Iz Tablice 4. može se uočiti raspodjela sredstava prema ciljevima u Njemačkoj, Italiji, Španjolskoj i Luksemburgu. Kako je prikazano, Luksemburg je zemlja koja najmanje koristi raspoloživa sredstva, dok  je Španjolska povukla najviše sredstava. Ukoliko usporedimo BDP per capita u ove dvije zemlje, bit će jasnije objasniti ovakvu razliku. Naime, BDP per capita u Luksemburgu je u 2004. godini iznosio čak 60.200$, dok je Španjolska zabilježila svoj BDP per capita u iznosu od 25.900$.
 Dakle, očito je kako izuzetno razvijene zemlje ili regije ne koriste ova sredstva u tolikoj mjeri, budući da je njihov gospodarski razvoj izuzetno ekspanzivan.
Tablica 4. Raspodjela sredstava strukturnih fondova prema ciljevima u razdoblju 2000-2006. godine – odabrane zemlje u mil. eura

	Zemlje članice
	Cilj 1.
	Cilj 2.
	Cilj 3.
	Ukupno
	Raspodjela prema zemljama (%)

	Njemačka
	22.035
	3.776
	5.057
	30.868
	15,35

	Italija
	24.424
	2.749
	4.129
	31.302
	15,57

	Luksemburg
	0
	44
	44
	88
	0,04

	Španjolska
	42.061
	2.904
	2.363
	47.328
	23,54

	EU - 15
	150.104
	24.367
	26.553
	201.024
	100


Izvor: Autor prilagodio podatke korištene iz: Kersan-Škabić, I. (2005). Koliko je Hrvatska spremna iskoristiti sredstva regionalne politike Europske unije? Primjer Istre [online]. Dostupno na: 
http://www.fes.hr/E-books/pdf/Pridruzivanje%20hrvatske%20EU_3_svezak/11_0.pdf [05. veljače 2007.]. 

Ključna institucija u provedbi regionalne politike je Europska komisija. Njezin je zadatak odobravanje programa, praćenje njihove provedbe, sudjelovanje u izradi programskih dokumenata te nadzor nad provedbom i načinom korištenja odobrenih sredstava. Europska komisija inicira i predlaže raspodjelu sredstava te u konačnici odobrava programe financiranja sastavljene u državama članicama. Svake tri godine Europska komisija donosi izvješće o provedbi (eng. Cohesion Report), dok specijalizirane uprave upravljaju fondovima za financiranje provedbe regionalne politike
. Tijelo koje donosi najvažnije odluke je Vijeće Europske unije – Vijeće ministara, koje nakon pristanka Europskog parlamenta i savjetovanja od strane Gospodarskog i socijalnog odbora te Odbora regija, utvrđuje ukupna sredstva za šestogodišnje razdoblje, zadatke, ciljeve, način rada fondova i sva pravila koja se na njih primjenjuju. Konkretno planiranje i izbor pojedinih projekata ne provodi se u Bruxellesu nego na nacionalnoj ili lokalnoj razini (pokrajine, općine).
4. Instrumenti Europske unije za provedbu regionalne politke
Strukturni fondovi i kohezijski fond čine dio regionalne politike Europske unije, a cilj im je smanjiti jaz u razvoju između bogatijih i siromašnijih regija te promicati gospodarsku, regionalnu i teritorijalnu koheziju. U tu svrhu, kreirani su razni instrumenti namijenjeni zemljama koje su već članice Europske unije, ali isto tako i posebni programi pretpristupne pomoći namijenjeni zemljama kandidatkinjama kako bi im se olakšao put približavanja ovoj integraciji.

4.1. Instrumenti Europske unije za provedbu regionalne politike namijenjeni zemljama članicama

Zemljama članicama Europske unije namijenjeni su strukturni fondovi,  kohezijski fond, ali isto tako i niz inicijativa Zajednice poput INTERREG-a, URBAN-a i sličnih. Bitno je napomenuti kako pomoć Unije ne zamjenjuje nacionalnu pomoć, veću ju nadopunjuje i predstavlja svojevrsnu „ruku pomoći“ zemljama članicama.
4.1.1. Strukturni fondovi

Politika Europske unije za smanjenje regionalnih razlika temelji se na četiri strukturna fonda:

· Europski fond za regionalni razvoj (eng. The European Fund for Regional Development),
· Europski socijalni fond (eng. The European Social Fund),
· Europski fond za usmjeravanje i garancije u poljoprivredi (eng. The European Agriculture Guidance and Guarantee Fund),
· Financijski instrument za usmjeravanje u ribarstvu (eng. The Financial Instrument for Fisheries Guidance).
Strukturni fondovi
 financiraju višegodišnje programe regionalnog razvoja koji nastaju suradnjom regija, država članica i same Komisije – dakle ne financiraju se zasebni, tj. pojedinačni projekti. Kriterij raspoređivanja sredstava je prema područjima s najvećom potrebom za podupiranje razvoja. Ukupni proračun strukturnih fondova za proračunsko razdoblje 2007. - 2013. godine iznosi 307 milijardi eura, odnosno 35,7% ukupnog trošenja Europske unije. Od ukupnog iznosa, 79% odlazi na smanjivanje jaza između bogatih i siromašnih regija, dok 17% odlazi na povećanje konkurencije siromašnih regija i na stvaranje lokalnih radnih mjesta. Preostalih 4% bilo bi usredotočeno na prekograničnu suradnju između graničnih regija.
 Razne skupine korisnika strukturnih fondova mogu se sažeti u slabije razvijena područja (1. i 2. cilj), područja s posebnim poteškoćama (pogranična područja – Interreg IIIA; urbana područja koja propadaju – Urban II; ruralna područja – EAGGF-Odjel jamstva i Leader+; ribarska područja- FIFG), osjetljive skupine društva (3.cilj i Equal) te lokalne i regionalne jedinice (transnacionalna i međuregionalna suradnja – Interreg III B i C).
4.1.2. Inicijative Zajednice

Inicijative Zajednice obuhvaćaju četiri posebna programa koji odnose 5,4% proračuna strukturnih fondova, a svaku inicijativu financira samo po jedan fond. Inicijative zajednice su sljedeće:

· INTERREG III predstavlja inicijativu koja promiče prekograničnu, transnacionalnu i međuregionalnu suradnju, tj. uspostavlja partnerstva preko granica kako bi se potaknuo uravnoteženi razvoj multi-regionalnih područja. Financira se iz Europskog fonda za regionalni razvoj. U skopu INTERREG III- a, postoje sljedeće inicijative:

1. INTERREG III A – pogranična suradnja,
2. INTERREG III B – prostorno planiranje velikih područja, transnacionalna suradnja,
3. INTERREG III C – regionalni i lokalni razvojni projekti, međuregionalna suradnja.
· URBAN II predstavlja inicijativu koja svoju podršku usmjerava na inovativne strategije za oporavak gradova i urbanih područja koja propadaju. Poput INTERREG-a, financira se iz Europskog fonda za regionalni razvoj.
· Leader+ je inicijativa koja nastoji potaknuti ruralnu zajednicu na nove lokalne strategije uvažavajući princip održivog razvoja.

· Equal predstavlja inicijativu usmjerenu na društvene skupine koje su u zakinutom položaju na tržištu rada zbog diskriminacije i nejednakosti (spol, rasa, nacionalna i vjerska pripadnost, tjelesni ili mentalni invaliditet, dob, ...).
4.1.3. Kohezijski fond

Poznat kao fond solidarnosti, Kohezijski je fond osnovan 1993.godine kako bi osigurao pomoć četirima najmanje naprednim zemljama članicama u to vrijeme: Grčkoj, Portugalu, Irskoj i Španjolskoj. Te su zemlje bilježile BDP per capita niži od 90% prosjeka Unije. Kohezijski fond je usmjeren na pružanje pomoći zemljama, a ne nekoj regiji. Kohezijska politika Europske unije u razdoblju 2007. - 2013. godine ima tri cilja: konvergencija (78% ukupnog proračuna), regionalna konkurentnost i zapošljavanje (17%) te europska teritorijalna suradnja (4%). Primjer velikih projekata koji su djelomično financirani iz kohezijskog fonda su sljedeći: opskrba Atene pitkom vodom iz rijeke Evinos i pročišćavanje otpadnih voda u okolici Soluna; obilaznica oko Madrida u Španjolskoj i slični projekti.

4.2. Instrumenti Europske unije za provedbu regionalne politike namijenjeni zemljama kandidatkinjama
Kako je ulazak novih članica iz Srednje i Istočne Europe doprinjeo stvaranju jaza u razvijenosti unutar same Europske unije, bilo je potrebno osmisliti programe pomoću kojih će se razvoj u tim zemljama poduprijeti. U tu svhu, Europska unija je osigurala strukturnu pomoć za zemlje koje još nisu članice Unije, ali su zemlje kandidatkinje. Pristupom u sustav pridruživanja, otvorila su se vrata brojnih financijskih instrumenata koje te zemlje mogu koristiti, tj. konkurirati na natječajima za njih (tablica 5). Ovdje je, dakle, riječ o programima pretpristupne pomoći tzv. Pretpristupnim programima. Da bi zadovoljile minimalne kriterije upravljanja sredstvima pomoći Europske unije, korisnice pretpristupnih fondova moraju
:

· definirati sistem za upravljanje fondovima, s unutarnjim proceduralnim pravilima o nabavci i plaćanju i jasnim institucionalnim i osobnim odgovornostima,
· poštivati princip razdvajanja ovlasti nad procesom nabavke i isplate,

· sustav upravljanja pomoći Europske unije opremiti kadrom koji posjeduje odgovarajuću izobrazbu i iskustvo na području jezika, revizije i implementacije programa Unije.
Raspoloživi pretpristupni programi Europske unije su: CARDS, PHARE, ISPA, SAPARD i, najnoviji, IPA
. Posebna pozornost treba se usmjeriti na program CARDS budući da je on osmišljen kao program pomoći zemljama Jugoistočne Europe. Naime, PHARE, ISPA i SAPARD pokrenula je Europska unija kako bi buduće zemlje članice bile u stanju ispuniti sve potrebne uvjete za članstvo, što znači da se ova tri programa razlikuju  u svojoj biti od programa pomoći CARDS.
Tablica 5. Ukupna sredstva programa PHARE, ISPA, SAPARD u razdoblju 1990. -2003. godine po zemljama korisnicama (u mil. eura)

	Zemlje
	PHARE

(1990.

-

2002.)
	ISPA

(2000.

-

2003.)
	SAPARD

(2000.

-

2003.)
	Ukupno
	Ukupna iskor.per capita u eurima
	Iskoristivost (plaćana/

odobrena sredstva u %)

	Bugarska
	827,6
	61,3
	29,0
	917,9
	112,6
	51,3

	Češka
	490,5
	90,0
	26,3
	606,8
	58,9
	53,4

	Estonija
	195,0
	32,3
	15,9
	243,2
	177,9
	56,2

	Mađarska
	968,7
	114,4
	9,5
	1.092,6
	107,1
	63,6

	Latvija
	249,0
	50,7
	12,4
	312,1
	89,3
	53,9

	Litva
	330,4
	71,2
	25,2
	426,8
	180,4
	44,6

	Poljska
	2.099,5
	376,2
	42,5
	2.518,2
	65,2
	49,4

	Rumunjska
	1.084,6
	136,4
	37,5
	1.258,5
	56,1
	40,5

	Slovačka
	343,6
	58,7
	5,7
	408,0
	75,8
	51,0

	Slovenija
	195,7
	22,0
	5,3
	223,0
	112,1
	60,1

	Čehoslovačka
	228,9
	-
	-
	228,9
	-
	-

	Istočna Njemačka
	28,9
	-
	-
	28,9
	-
	-

	Programi za više zemalja
	1.706,6
	-
	-
	1.706,6
	-
	-

	Ukupno
	8.748,9
	1.014,2
	209,4
	9.972,5
	95,6
	50,1


Izvor: Kersan-Škabić, I. (2005). Koliko je Hrvatska spremna iskoristiti sredstva regionalne politike Europske unije? Primjer Istre [online]. Dostupno na:

http://www.fes.hr/E-books/pdf/Pridruzivanje%20hrvatske%20EU_3_svezak/11_0.pdf [05. veljače 2007.]. 

Iz Tablice 5. može se primijetiti izuzetno nizak stupanj iskorištenosti sredstava koje je Europska unija putem programa namijenila ovim zemljama. Najniža stopa iskorištenosti očituje se u programima ISPA i SAPARD. Od sredstava omogućenih državama kandidatkinjama za 2001. godinu, u sektoru poljoprivrede isplaćeno je tek 6,6%, a za tehničku pomoć svega 0,38% ukupnih sredstava. Za projekte prometne infrastrukture i okoliša za istu je godinu utrošeno tek 22,7% dodijeljenih sredstava. 
4.2.1. CARDS 

Program CARDS (eng. Community Assistance for Reconstruction, Development 
and Stabilisation) namijenjen je obnovi, razvoju i stabilizaciji zemalja ovog područja, a uspostavila ga je Europska komisija u prosincu 2000. godine kao jedinstveni instrument financijske i tehničke pomoći koji bi zamijenio sve dotadašnje mehanizme pomoći Europske unije. U programu sudjeluju sljedeće zemlje: Hrvatska, Albanija, Srbija, Crna Gora, Bosna i Hercegovina te Makedonija. Sredstva se dodjeljuju za obnovu, razvoj infrastrukture, promidžbu demokracije, gospodarskog i socijalnog razvoja i regionalne suradnje u pet prioritetnih sektora:

1. pravosuđe i unutarnji poslovi,

2. razvoj administrativnih kapaciteta javne uprave,

3. gospodarski i socijalni razvoj,

4. demokratska stabilizacija,

5. zaštita okoliša i prirodnih resursa.

Dijeli se na dvije komponente: nacionalnu i regionalnu. Dakle, kroz CARDS se sredstva usmjeravaju na države korisnice ovog programa, ali isto tako i za jačanje suradnje između zemalja u regiji kako bi se provodili projekti borbi protiv organiziranog kriminala, upravljanju graničnim prijelazima i sl. Nacionalna komponenta programa se zatvorila 2004. godine, a regionalna 2006. godine, što znači da se unutar CARDS-a ne mogu prijavljivati novi projekti, ali se pak i dalje provode natječaji o pružanju usluga, izvođenju radova i sl. unutar odobrenih projekata.

4. 2. 2. PHARE 

Phare (eng. Pologne et Hongre – Aide a Restructuration) predstavlja najstariji instrument, koji je pokrenut još davne 1989. godine kao program pomoći tadašnjim tranzicijskim zemljama, prvenstveno Mađarskoj i Poljskoj u procesu gospodarskih reformi i političkih promjena. Ipak, od 1997. godine preusmjeren je na pretpristupne prioritete i postaje glavnim financijsko-tehničkim instrumentom pretpristupne strategije država kandidatkinja. Namijenjen je za unapređenje institucija, upravnih i javnih tijela radi osiguranja pravilne primjene prava Europske unije i pomoći novim ulaganjima u infrastrukturu, poduzetništvo i socijalne mjere. Svaka zemlja koja konkurira za sredstva ovog fonda mora imati razrađen Nacionalni razvojni plan, razvojnu strategiju te koordinacijska tijela (ministarstva s drugim organizacijama i slično) u partnerstvu u kojem različiti sudionici (privatni sektor, socijalni partneri, posebne interesne skupine, regije, općine, itd) imaju mogućnost očitovanja te iskazuju svoje potrebe i očekivanja. Korisnici sredstava PHARE programa su državne institucije, a privatne tvrtke mogu konkurirati za provođenje određenih usluga, nabavku robe i slične radnje za već odobrene projekte.
4. 2. 3. ISPA 

ISPA (eng. Instrument for Structural Policies for Pre-accession) je pokrenuta 1999. godine kao pretpristupni program iz kojeg se financiraju projekti država kandidatkinja iz područja prometa i zaštite okoliša. ISPA program sadržava dvije osnovne komponente: promet i zaštitu okoliša. Usmjeren je na programe povezivanja središnjih i perifernih regija, smanjenje uskih prometnih grla, poboljšanje sigurnosti prometne infrastrukture, unapređivanje kontrole prometa i sl. – promet, te ulaganja u opskrbu vodom, zbrinjavanje krupnog otpada, otpadnih voda i sl. – zaštita okoliša. Krajnji korisnici sredstava ovog programa su središnja tijela državne uprave i jedinice lokalne samouprave te javna poduzeća. 
4. 2. 4. SAPARD 
SAPARD (eng. Spefial Accession Program for Agriculture and Rural  
Development) predstavlja pretpristupni program namjenjen poljoprivredi i ruralnom razvoju. Pokrenut je 2000. godine kako bi podupirao napore zemalja kandidatkinja za pristupanje Zajedničkoj poljoprivrednoj politici Europske unije, a uključuje širok raspon mjera u vezi s prilagodbom poljoprivrednih struktura, kvalitetom hrane i zaštitom potrošača, ruralnim razvitkom, zaštitom okoliša i stručnom pomoći. Cilj mu je ojačati konkurentnost poljoprivrednih proizvođača i prerađivača budućih zemalja članica na zajedničkom tržištu (usklađivanjem sa standardima Europske unije) te pružiti potporu manjoj, lokalnoj javnoj infrastrukturi radi boljih životnih uvjeta u ruralnom prostoru. Namijenjen je prvenstveno privatnim poduzetnicima, što ga razlikuje od dosadašnjih programa pretpristupne pomoći. Putem ovog pretpristupnog fonda jedinice lokalne samouprave mogu imati priliku financirati infrastrukturu ruralnog razvoja i aktivnosti konsolidiranja zemlje.

4. 2. 5.  IPA 
Europska Komisija je u listopadu 2004. godine objavila prijedlog novog pretpristupnog programa IPA (eng. Instrument for Pre-accession Assistance) koji će se primjenjivati u razdoblju 2007. - 2013. godine. Program IPA uspostavljen je Uredbom Vijeća Europske unije (1085/2006), a njegova financijska vrijednost za sedmogodišnje razdoblje iznosi 11,468 milijardi eura.
Osnovni ciljevi programa IPA su pomoć državama kandidatkinjama i državama potencijalnim kandidatkinjama u njihovom usklađivanju i provedbi pravne stečevine Europske unije te priprema za korištenje Strukturnih fondova. Ovaj program namijenjen je dvjema skupinama zemalja. To su države sa statusom potencijalnog kandidata za članstvo u Europskoj uniji (Srbija, Kosovo, Crna Gora, BIH i Albanija) i države sa statusom kandidata za članstvo u Uniji (Turska, Hrvatska i Makedonija).  Kako bi se bolje mogao razumjeti ovaj program, potrebno je reći da on objedinjuje dosadašnje programe pretpristupne pomoći, tj. objedinjuje njihova tematska područja što se može uočiti iz samih njegovih komponenti. Naime, IPA program podijeljen je u pet komponenti prema kojima su distribuirana sredstva. Upravo tih pet komponenti odgovara ustroju strukturnih fondova Europske unije. Korisnici sredstava unutar IPA-e su: županije, gradovi, općine, nevladine organizacije, udruge, zadruge, zaklade, javne ustanove, trgovačke komore, obrtničke komore, udruge poslodavaca, sindikati. Dakle, u najvećoj mjeri radi se o javnom sektoru. Glavna područja intervencije i aktivnosti koje će se financirati u sklopu programa IPA su sljedeće: 

· I. komponenta – Jačanje institucija i pomoć u tranziciji 

Prva komponenta namijenjena je usklađivanju s političkim i ekonomskim kriterijima Europske unije te programima podrške na području administrativne reforme javne uprave, strukturne reforme javnih financija, institucionalne izgradnje kapaciteta na nacionalnoj i lokalnoj razini i ostale aktivnosti.
· II. komponenta – Regionalna i prekogranična suradnja

Druga komponenta ima za glavni cilj unapređenje održivog ekonomskog i socijalnog razvoja u pograničnim područjima.
· III. komponenta – Regionalni razvitak (područje prometa, zaštite okoliša i regionalne konkurentnosti)

Treća komponenta gotovo je identična komponentama ISPA pretpristupnog programa, a usmjerena je na promet (unapređenje prometa sa standardima Europske unije), okoliš (upravljanje otpadnim vodama, otpadom i vodom za piće) te regionalnu konkurentnost (povećanje regionalne konkurentnosti i unapređenje proizvodne okoline i povećanje institucionalnih kapaciteta na nacionalnoj i lokalnoj razini s naglaskom na nerazvijena područja).
· IV. komponenta – Ljudski potencijali

Glavna područja djelovanja u sklopu ove komponente su zapošljavanje, edukacija i trening te socijalna uključenost. 
· V. komponenta – Ruralni razvitak (poznatiji pod nazivom IPARD)
Ruralni razvitak obuhvaća doprinos usklađivanjima poljoprivredne politike zemalja s Poljoprivrednom politkom Europske unije i isto tako doprinos održivoj prilagodbi poljoprivrednog sektora i ruralnih pdručja u zemljama kandidatima. Uspostavljene su dvije mjere:
· Mjera 1.: ulaganja u poljoprivredno gospodarstvo, prerada i trženje poljoprivrednih i ribarskih proizvoda, poljoprivredno okolišni program i program za podizanje standarda dobrobiti životinja (pilot projekti),
· Mjera 2.: razvoj ruralne infrastrukture, razvitak i diversifikacija ekonomskih aktivnosti u ruralnim područjima i LEADER pristup.
Tablica 6. Raspodjela financijskih sredstava za 2007. godinu namijenjenih svim zemljama koje imaju pravo aplicirati za dodjelu sredstava
	Zemlje
	Financijska sredstva u mil.eura

	Zemlje kandidatkinje za pristupanje EU:
	

	Hrvatska
	138,5

	Turska 
	497,2

	Makedonija
	59,5

	Zemlje potencijalne kandidatkinje za pristupanje EU:
	

	Albanija
	61

	Bosna i Hercegovina
	62,1

	Crna Gora
	31,4

	Srbija
	190,9

	Kosovo
	63,3

	Ukupno
	1.103,9


Izvor: Autori prilagodili podatke prema: http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/countries/ipa_miff_081106_en.pdf
Podaci iskazani u priloženoj tablici ukazuju na izuzetno velika sredstva planirana za Tursku u 2007. godine, gotovo tri puta veća nego primjerice u Hrvatskoj. Isto tako, iza Turske slijedi i Srbija. Najniži iznos sredstava namijenjen je Makedoniji i Albaniji. Razloge ovakve distribucije sredstava treba potražiti u nadležnim organima Europske komisije. Vjerojatno su u tim zemljama zabilježeni najveći problemi (regionalni, socijalno-ekonomski). Osim toga, sigurno da veličina zemlje (brojnost stanovništva, veličina unutrašnjeg tržišta) ima isto tako veliku ulogu pri određivanju visine sredstava.
5. Mogućnost uključivanja Republike Hrvatske u program financiranja razvitka lokalne i regionalne samouprave iz pretpristupnih fondova Europske unije
Regionalna politka u Hrvatskoj izuzetno je zastupljena tema, kako u okviru nositelja makroekonomske politike, tako i u sveopćoj javnosti. Naime, riječ je o postojanju „regionalnog problema“, koji je izražen u velikoj mjeri. Samo nekoliko pokazatelja
 dovoljni su kako bi se uočilo postojanje ovog problema kod nas:

· najveće stope nezaposlenosti imaju Vukovarsko-srijemska županija (33,6%), Brodsko-posavska županija (30,9%), Virovitičko-podravska županija (30,5%), dok nasuprot tomu stoji Istarska županija s najnižom stopom nezaposlenosti (8,8%), Grad Zagreb (10%);
· najveći migracijski saldo u 2005. godini zabilježen je u Vukovarsko-srijemskoj županiji (- 789), zatim slijedi Virovitičko-podravska županija (- 649), Osječko-baranjska županija (- 421); migracijski saldo pak Zagrebačke županije iznosi +2708 (sam grad Zagreb +3076), Splitsko-dalmatinske županije +3051

· najviše diplomiranih studenata zabilježeno je u gradu Zagrebu (4585), dok je primjerice taj broj znatno niži u Ličko-senjskoj županiji (119) ili pak Virovitičko-podravskoj županiji (168).
Iz navedenog uočava se da postoji izuzetan jaz između pojedinih županija, ali time i čitavih regija. Posebice zabrinjava činjenica kako u svim pokazateljima najnepovoljniju situaciju ima regija Slavonija. 

Problem regionalnog razvoja dugo se nije smatrao problemom pa se slijedom takvog stava nisu nudila neka konkretna rješenja. Usvajanjem Razvojnih prioriteta Republike Hrvatske 2002. - 2004. godine razrađuju se pitanja regionalnog razvoja te se navode kvantificirani ciljevi, a potom se donose i Zakon o fondu za regionalni razvoj RH (NN 107/01) i Zakon o Fondu za razvoj i zapošljavanje (NN 107/01)
. Nakon ovoga, uslijedilo je osnivanje Fonda za regionalni razvoj čiji je osnovni cilj poticanje ujednačenoga regionalnog razvoja Republike Hrvatske sukladno Programu regionalnog razvoja Republike Hrvatske. Za ostvarivanje tih ciljeva predviđeni su odgovarajući izvori sredstava Fonda, a za 2002. godinu iznosila su svega 611,5 milijuna kuna (0,35% BDP-a), što je nedovoljno. Jedan od najvažnijih ciljeva Fonda stoga bi trebao biti povezivanje s Europskim fondom za regionalni razvitak i povlačenje sredstava iz njegovog proračuna. 
Nacionalno vijeće za konkurentnost navelo je četiri cilja regionalne politike pomoću kojih se može prevladati postojeće stanje, a oni su sljedeći: 

1. postizanje nacionalne kohezije i održivoga razvoja lokalnih i regionalnih zajednica,

2. razvoj ljudskih resursa kako bi se stanovništvo zadržalo otvaranjem perspektive rada i zapošljavanja,

3. očuvanje urbanog, ruralnog i obalnog prostora, njegovo vrednovanje i optimalno korištenje,

4. razvoj konkurentnih i restrukturiranih sektora s posebnim naglaskom na razvoj malih i srednjih poduzeća te poduzetničkog okruženja.

Kako se mogli uočiti, navedena sredstva Fonda za regionalni razvoj nisu dostatna za provođenje svih mjera, pa i onih predloženih od Nacionalnog vijeća za konkurentnost. Priliku za razvoj treba tražiti u pretpristupnim fondovima, koji nam stoje na raspolaganju.

5.1. Dosadašnja praksa

Postizanjem statusa zemlje kandidatkinje za ulazak u Europsku uniju 2004. godine, Republici Hrvatskoj otvorila su se vrata brojnih programa, koji pružaju bespovratna sredstva (PHARE, ISPA, SAPARD). Iskustva, nažalost, pokazuju kako nisu ni približno iskorišteni ponuđeni programi, kako zbog loših projekata, tako glavnim dijelom zbog kompleksne i zahtjevne birokracije Europske unije, nedostatka znanja te loše informiranosti zainteresiranih. Problem ne leži isključivo u tome, nije bitno samo napraviti kvalitetnu feasibility studyju, ispuniti zahtjevne aplikacije, već i nakon prolaska projekta na natječaju nastaviti s izvještajima i opravdanjem odobrenih sredstava (kako se ne bi dogodila nužnost vraćanja tih sredstava). Često, u tu svrhu, znaju poslužiti i dobre konzultantske kuće koje sa svojom mrežom poznanstava, iskustva i znanja znaju udovoljiti uvjetima Europske unije. Glavni problemi zbog loše iskorištenosti pretpristupnih fondova proizlaze iz (prema dr. Mitiji Pavlihu, predsjedniku uprave konzultantske kuće Confidentia):
· problematike usklađivanja pravnog okvira s pravnim okvirom Europske unije (prilikom odabira i provođenja projekata moraju se poštivati europske norme javnih nabava, zaštite tržišnog natjecanja, državnih potpora i zaštite okoliša),

· nepotpuni pravni okvir i njegovo nepotpuno provođenje (nedostatak financijskih sredstava, kadrova i znanja),

· nužnosti višegodišnjeg programiranja proračunskih izdataka u svrhu regionalnog razvoja,

· nedovoljne informiranosti i samih institucionalnih tijela zaduženih za provođenje, nedovoljna koordiniranost institucija,

· relativno kasnog objavljivanja  natječaja i kratkog vremena za pripremu potrebne dokumentacije,
· nemogućnosti pripreme dobrih projekata zbog nedovoljnog znanja i poznavanja komplicirane i zahtjevne dokumentacije Europske unije.
Prvi programi kroz koje je započela pomoć Hrvatskoj bili su programi ECHO i OBNOVA namijenjeni prvenstveno u humanitarne svrhe, obnovi razorenih područja i povratku izbjeglica. Od 2000. do 2004. godine najvažniju pomoć Europske unije predstavljao je program CARDS. Stjecanjem statusa zemlje kandidatkinje (18. lipnja 2004. godine) i objavljivanjem Pretpristupne strategije za Hrvatsku, otvorila su se tri pretpristupna programa: PHARE, ISPA i SAPARD. Hrvatska je jedna od rijetkih zemalja koje teže članstvu u Europskoj uniji, a koja nema jasno definiranu politiku i strategiju regionalnog razvoja. Regionalna razina koja se bavi pitanjima relevantnima za regionalnu politiku uključuje županijsku razinu, dok na lokalnoj razini postoje općinske i gradske institucije lokalne samouprave. Inicijativa se, dakle, fokusirala na razvoj kapaciteta na razini župnija za pripremu i provedbu Regionalnih operativnih planova, poznatijih po kratici ROP. ROP-ovi se razvijaju na razini županije uz sudjelovanje jedinica lokalne samouprave i drugih lokalnih partnera, a tehničku podršku pružaju Jedinice za provedbu projekta na razini županije i njihovi vanjski savjetnici koji im pružaju podršku. Postojeći ROP-ovi prerasli su ili prerastaju u Strategije razvoja županija (SRŽ) i oni će biti primarni instrument za planiranje i dodjeljivanje svih izvora financiranja na nacionalnoj razini za programe razvoja županija, jedinica lokalne samouprave i ostalih relevantnih čimbenika. Ovo uključuje programiranje nacionalnih i županijskih proračunskih sredstava, pretpristupnih fondova Europske unije i sponzorski financiranih programa. 
IPA program pokrenut je tek u siječnju 2007. godine, a prvi natječaji se očekuju tek krajem 2008. godine. U sklopu PHARE programa Hrvatskoj je u 2005. i 2006. godini dodijeljeno 167 milijuna eura pomoći. Kroz SAPARD program alocirano je 25 milijuna eura. INTERREG III inicijativa odrazila se u stvaranju programa (u sklopu INTERREG III A linije) Jadranski program za susjedstvo i Program za susjedstvo Slovenija-Mađarska-Hrvatska. Provedba SAPARD programa u Hrvatskoj nakon prvog natječaja (Tablica 6.), rezultirala je odobravanjem svega 5 projekata. Iz ranije navedenog, moguće je uočiti probleme s kojima se gospodaski subjekti susreću prilikom aplikacije za sredstva. 
Tablica 6. Pregled prema organizacijskom obliku podnositelja za prvi natječaj SAPARD (od 26.07. do 31.10.2006. godine.)
	Pravni oblik
	Br.prijava
	Br.prijava %
	Iznos ulaganja kn
	Iznos ulaganja %
	Iznos potpore kn
	Iznos potpore %

	OPG

	7
	13,72
	9.687.907
	3,22
	4.270.189
	3,28

	Obrt 
	3
	5,88
	5.039.323
	1,68
	2.519.661
	1,93

	Zadruga 
	4
	7,84
	12.382.518
	4,12
	5.863.234
	4,51

	Trgovačko društvo
	37
	72,55
	273.509.469
	90,98
	117.381.022
	90,27

	Ukupno
	51
	100
	300.619.245
	100
	130.034.109
	100


Izvor: Petrić, J., Bukovac, S. (2007). SAPARD PROGRAM U HRVATSKOJ – najava drugog natječaja s posebnim osvrtom na izmjenjene uvjete. Ravnateljstvo za tržišnu i strukturnu potporu u poljoprivredi. Konferencija Predpristupni programi SAPARD i IPARD – dosadašnja iskustva i priprema za aktualni natječaj. Vukovar. Prezentacijski materijali.
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 odobrila je nakon administrativne provjere 6 prijava. Nakon kontrole na terenu zaključeno je svega 5 Ugovora za dodjelu SAPARD sredstava (od ukupno 51). Ukupna vrijednost ugovorenih 5 projekata iznosi 25.143.843,70 kuna. Ukupno ugovoreni iznos potpore za ulaganja u okviru tih 5 ugovora je 12.571.921,84 kuna. Bitno je napomenuti kako će u drugom krugu natječaja biti odobrena mjera 3
, čiji su korisnici jedinice lokalne samouprave s manje od 10.000 stanovnika. Sredstva su namjenjena za razvoj ruralne infrastrukture (javne nerazvrstane ceste, šumske protupožarne putove, kanalizacijske sustave i pogone za pročišćavanje otpadnih voda i toplane koje koriste otpad ili nusproizvode iz poljoprivrede i šumarstva). Isto tako, novost je kako će u drugom krugu natječaja udio državnog vlasništva biti toleriran do 25%, dok je u zadnjem krugu iznosio 0%. 
5.2. Perspektive

Kako je započelo novo razdoblje pretpristupnih programa objedinjenih u komponentama novog programa IPA, bitno je izdvojiti nadležne institucije za provođenje ovog programa u Hrvatskoj (Tablica 7.) :
· 1. komponenta – Tranzicijska pomoć i jačanje institucionalne sposobnosti - Središnji državni ured za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova Europske unije,
· 2. komponenta – Regionalna i prekogranična suradnja -  Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka,
· 3. komponenta – Regionalni razvoj – Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka, Ministarstvo zaštite okoliša, prostornog uređenja i graditeljstva, Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetništva,
· 4. komponenta – Razvoj ljudskih potencijala – Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetništva,
· 5. komponenta – Ruralni razvoj – Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i vodnog gospodarstva.
Tablica 7. Financijska alokacija sredstava IPA-e namijenjenih Hrvatskoj (mil.eura)
	Komponente 
	2007.
	2008.
	2009.
	2010.

	Pomoć u tranziciji
	47,6
	45,4
	45,6
	39,5

	Prekogranična suradna
	9,7
	14,7
	15,9
	16,2

	Regionalni razvoj
	44,6
	47,6
	49,7
	56,8

	Razvoj ljudskih potencijala
	11,1
	12,7
	14,2
	15,7

	Ruralni razvoj
	25,5
	25,6
	25,8
	26

	Ukupno 
	138,5
	146,0
	151,2
	154,2


Izvor: http://www.centar-jls.com/sadrzaj/mapa/484/IPA_____Instrument_pretpristupne_pomo__i
Iz tablice 6 može se uočiti kako je Europska Komisija  za provođenje IPA-e u Hrvatskoj izdvojila 589,9 milijuna eura do 2010. godine. Sredstva se iz godine u godinu povećavaju, a posebnu stavku u financiranju čini komponenta regionalni razvoj i komponenta pomoć u tranziciji i izgradnja institucija. Zaključak je jednostavan – to su područja u kojima je najveće odstupanje i potrebno je najveće usklađivanje s Europskom unijom, dakle, najslabija područja. Svaka od ovih komponenti zahtijeva i udio vlastitog financiranja, jer je riječ samo o sufinanciranju. Dakle, država treba u svom proračunu izdvojiti dio sredstava za određenu komponentu ovog programa. Neka predviđanja navode da će stopa nacionalnog sufinanciranja IPA projekata u Republici Hrvatskoj iznositi između 20 i 25%. Kako je ovo sasvim novi program, iskustava još nema. U svakom slučaju, očekuje se pozitivnije iskustvo nego do sada i bolja pripremljenost, kako samih gospodarskih i javnih subjekata, tako i nadležnih institucija za provođenje komponenti programa. 
Ukoliko Hrvatska ne izgradi kapacitete za planiranje, pripremanje, pregovaranje i provedbu programa i projekata u skladu sa standardima i zahtjevima Europske unije, neće moći osigurati sredstva za koja je kvalificirana i mogla bi se suočiti s rizikom da ukupno neto više plati Europskoj uniji, nego što dobije sredstava
. 
Ranije spomenuti ROP-ovi ključna su stavka prilikom konkuriranja za sredstva pretpristupnih fondova, jer oni objedinjuju relevantne čimbenike razvoja lokalne i regionalne samouprave, ističu nužne projekte, razrađuju ih, te kao takvi, postaju ozbiljni dokumenti razvoja. Bitno je da upućeni predstavnici jedinica lokalne samouprave, poduzetnici, nevladine udruge pa i samo stanovništvo budu uključeni u sektorske grupe. Jedinice lokalne samouprave još uvijek mogu koristiti sredstva dosadašnjih pretpristupnih fondova, pa primjerice kroz SAPARD sredstva imaju priliku financirati infrastrukturu ruralnog razvoja i aktivnosti konsolidiranja, sredstva Phare i ISPA fondova mogu pružiti glavnu priliku za vanjsko financiranje projekata jedinica lokalne samouprave. S obzirom na dosadašnja iskustva pri apliciranju projekata za sredstva fondova Europske unije, očekuje se da će nedostatak dobro pripremljenih i dokumentiranih projekata Hrvatskoj, kao i do sada, predstavljati ozbiljnu prepreku u korištenju raspoloživih fondova. Upravo jedinice lokalne samouprave koje su pripremile dobro dokumentirane i opravdane projekte za financirenje kroz pretpristupne fondove, kasnije i strukturne i kohezijske, ovdje mogu vidjeti svoju priliku. Osim svega do sada navedenoga, bitno je napomenuti da su sredstva CARDS-a za 2004. godinu koja su bila namijenjena provedbi ROP-ova i započeti, projekt Europske investicijske banke za ekonomske i infrastrukturne projekte jedinica lokalne i regionalne samouprave „težak“ 300 milijuna eura stoji na raspolaganju dok se sredstva ne iskoriste, Projekt socijalnog oporavka Hrvatske, koji financira Svjetska banka „težak“ 60 milijuna dolara ostaje otvoren dok se sredstva ne iskoriste. Dakle, niz je mogućnosti za vanjsko financiranje projekata razvoja lokalne i regionalne samouprave, ali se ona mogu iskoristiti isključivo ozbiljnim pristupom i konzistentnom pripremom projekata kroz ROP-ove i SRŽ. Umjesto da koriste vlastita sredstva kako bi u potpunosti financirale projekte, jedinice lokalne samouprave mogu razmisliti o namjeni svojih sredstava za pripremu projekata u skladu sa standardima Europske unije i kao doprinos sufinanciranju projekata koje financira Europska unija i donatori, što bi u konačnici značilo više i veći projekti s jednakim udjelom sredstava jedinica lokalne i regionalne samouprave
.
6. Zaključak
Postojeći izvori financiranja jedinica lokalne i regionalne samouprave iz vlastitih sredstava nisu dostatni za financiranje kapitalnih i infrastrukturnih projekata. Zbog toga se postavlja nužnost traženja novih izvora financiranja. Moguće rješenje proizlazi iz javno privatnih partnerstva, zaduživanja, uključujući municipalne obveznice, dotacija iz državnog proračuna te pretpristupnih fondova Europske unije. Detaljnim upoznavanjem sa svim instrumentima Europske unije za poticanje regionalnog razvoja zemalja članica i zemalja kandidatkinja, a time i jedinica lokalne i regionalne samouprave, uočeno je da prilika za razvoj postoji, kao i sredstva. Problem se javlja u samim zemljama pri apliciranju za sredstva Europske unije. 
Razvijene zemlje Europske unije optimalno koriste raspoloživa sredstva, dok to kod novijih članica nije slučaj. Novije zemlje članice, kao i zemlje kandidatkinje imaju problem prilikom aplikacije za sredstva Europske unije. Radi se o nepripremljenosti cijelog sustava institucija nadležnih za provođenje programa pomoći na nacionalnoj razini. Glavni problem sadržan je u nedostatku znanja i iskustva. Osim toga, tek je nedavno uspostavljen sam sustav ROP-ova, tek su nedavno pripremljene. Strategije razvoja županija i tek su nedavno jedinice lokalne i regionalne samouprave prepoznale važnost ovakvih projekata i prihvatile dio odgovornosti za razvoj. Često postoji niz dobrih prilika koje se ne iskorištavaju isključivo zbog neznanja. Pri apliciranju, izrađuje se prosječna ili neadekvatna projektna dokumentacija, što rezultira odbacivanjem takvih projekata. Osim toga, nadležne institucije nisu dovoljno educirane kako bi mogle pružiti konzultativne i konkretne savjete. Uočeno je, dakle, niz problema koji otežavaju rješenje ključnog problema – neuravnoteženost razvoja. 
Kako je krenulo novo proračunsko razdoblje 2007. – 2013. godina, ulažu se nade da su nadležne institucije, ali i sam privatni sektor prepoznali ozbiljnost pri apliciranju projekata. Jedino adekvatna suradnja, razmjena informacija i znanja unutar cijelog sustava institucija i prakse može doprinjeti boljoj iskorištenosti ponuđenih sredstava. 
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