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Unapredeni koncept planiranja politike
regionalnog razvoja u Republici Srbiji

Sazetak

U tekstu se analiziraju aktuelni i potencijalni, unapredeni koncept planiranja politike regional-
nog razvoja u Republici Srbiji u kontekstu pripreme jedinstvenog Nacionalnog plana regionalnog
razvoja Srbije. Zakljucak je da bi reforma sistema planiranja doprinela da politika regionalnog
razvoja, kao oblast koja prozima sve druge oblasti, doprinese ostvarivanju znacajnijih rezultata
i procesima politickih i druStvenih promena. Izvestaji medunarodnih organizacija ukazuju na to
da u Srbiji ne postoji efikasan centar Vlade za kreiranje aktivne politike $to uzrokuje neposto-
janje kapaciteta za reviziju aktuelne politike, strateSko promisljanje i efikasno planiranje rada,
ali istovremeno i opasnost od stvaranja paralelnih sistema za planiranje regionalnog razvoja.
Razlog tome lezi u uvek prisutnoj politizaciji planiranja regionalnog razvoja, nedovoljnoj po-
svecenosti programskom planiranju budzeta i medusektorskoj saradnji, nedostatku jedinstvene
metodologije za izradu sektorskih strategija, kao i nizu propusta u pogledu njihove uskladenosti
i pracenja. U tom svetlu, analizirana je potreba uvodenja koncepta sektorskog pristupa u pla-
niranju koris¢enja eksternih finansijskih sredstava. Preporucuje se uvodenje inovativnog, sek-
torsko-geografskog pristupa, koji podrazumeva da sve ,regionalne strategije” imaju i sektorsku
klasifikaciju prioriteta i mera za njihovo sprovodenje, odnosno da se nastavi sa reformom plani-
ranja budzeta kako bi se omogucilo viSegodisnje planiranje sredstava, uz konstantnu pripremu
projekata koji ¢e omoguciti sprovodenje strategija pod krovom Nacionalnog plana regionalnog
razvoja. Ovaj dokument bi trebalo da osigura da politika regionalnog razvoja bude zastupljena
u svim relevantnim sektorskim strategijama, uz naglasenu, a uvek politicki diskutabilnu potrebu
za uspesnim sprovodenjem politike regionalnog razvoja. U tu svrhu, preporucuje se uvodenje
podsticaja, ali i sankcija u odnosu na efikasnost i efekat ostvarenih rezultata. Na kraju, osim
podudarnosti medu strategijama, neophodna je i koordinacija medu institucijama koje se bave
regionalnim razvojem i brojnim procedurama, odnosno uspostavljanje jasnog institucionalnog
okvira za pripremu i sprovodenje tzv. integrisanog okvira za planiranje.

Klju¢ne reci:

regionalni razvoj, planiranje, Nacionalni plan, strategije, sektorski pristup
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Unapreden koncept planiranja politike regionalnog razvoja u Republici Stbiji UvoD

Uvod

Politika regionalnog razvoja Republike Srbije ne moze se posmatrati izolovano od drugih po-
litika, kao ni od procesa politickih i socijalnih promena. Zbog politickih prilika u Srbiji, pruza-
nje jedinstvene vladine aktivne politike, sa jasnim ciljevima i definisanim vremenskim okvirima,
predstavlja znacajan izazov i u polju regionalnog razvoja drzave. Ovakva politicka situacija je
dodatno komplikovana time $to Vlada Srbije mora da ,balansira” u resavanju visokopoliti¢kih
pitanja od medunarodnog znacaja, kao Sto je pristupanje EU, reSavanje pitanja Kosova i Meto-
hije, sprovodenje aranzmana sa Medunarodnim monetarnim fondom (MMF), kao i reSavanjem
unutrasnjih pitanja kao $to su nezaposlenost, otklanjanje negativnih posledica svetske finansij-
ske krize, reforma pravosuda i drzavne uprave, i tome sli¢no.

Da bi se izvukle preporuke od znacaja za planski okvir regionalne politike Republike Srbije,
potrebno je, najpre, da se ukaze na opSte karakteristike sistema planiranja u Republici Srbiji,
koje su analizirane u prvom poglavlju. Zatim je kroz analizu zakonodavnog i planskog, pre sve-
ga strateSkog okvira, utvrdeno koje su to karakteristike planiranja politike regionalnog razvoja
Republike Srbije, odnosno ukazano je na odredene trendove u sistemu planiranja u narednom
periodu. Sve ovo posmatrano je u kontekstu evropske integracije Srbije, buduci da je u procesu
sprovodenja reformi i ispunjavanju osnovnih kriterijuma za ¢lanstvo, potrebno kontinuirano i
uzajamno dopunjavanje politike regionalnog razvoja Evropske unije (EU) i nacionalnih regional-
nih politika. Posebna paZnja posvecena je inicijativi za uvodenje sektorskog pristupa u planira-
nju koris¢enja finansijskih sredstava i pomo¢i koja dolazi iz EU, pre svega u narednom budzet-
skom periodu do 2020. godine, za koji je EU kao okosnicu upravo postavila sektorski pristup.

Na kraju, autori ovog predloga za javnu prakti¢nu politiku predstavili su set preporuka za una-
predenje sistema planiranja politike regionalnog razvoja Republike Srbije, uz naglasenu potrebu
za inovativnim pristupom postoje¢em procesu planiranja.
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1. Osnovne karakteristike sistema planiranja u Republici Srbiji

Postojanje koherentnog strateskog okvira, zasnovanog na dugoroc¢noj viziji i jasno definisanim
prioritetima, merama i projektima za njihovo sprovodenje, osnova je dobrog upravljanja i rada
Vlade zasnovanog na efektivnosti, odgovornosti, transparentnosti i efikasnosti.

U periodu od 2008. godine, Vlada Srbije je osmislila i sprovela mere kako bi se razvili i unapre-

dili elementi sistema planiranja. Ove mere bile su usmerene na definisanje strateskog okvira za
planiranje, kao i stvaranje ,centralne institucije” za koordinaciju politika. Osnovni korak u ovom
pravcu je bilo osnivanje Sektora za planiranje, pracenje i koordinaciju politika u okviru Gene-
ralnog sekretarijata Vlade. Osim toga, neki od rezultata koji su doprineli unapredenju sistema
planiranja su: unapredenje godisnjeg plana rada Vlade zasnovanog na srednjoro¢noj metodolo-

giji planiranja, uvodenje elektronske sednice Vlade, analiza sektorskih strategija, unapredenje
veza izmedu sistema planiranja strategija i planiranja

budzeta, primena softvera za planiranje i povezanost

sa procedurom razvoja budzeta. Sistem planiranja u Republici

Medutlm, i ppreq swh dosa.dasnjlhv napora, u ovom Srbiji zasnovan je na
trenutku integrisani nacionalni strateski okvir, u pogle- .
du postojanja krovnog strateskog dokumenta, jedin- oko 80 medusektorskih i
stvene metodologije i koherentnog pristupa u pripremi sektorskih strategija.
gavcmnglnlh strateglja.od strane ministarstava i drugih Manje od 10 odsto njih sadrzi

rzavnih organa, kao i organa lokalne samouprave, ne ) ] )
postoji. bilo kakav vid procene ucinka.

Sistem planiranja u Republici Srbiji zasnovan je na
oko 80 medusektorskih i sektorskih strategija. Sve stra-
tegije su visegodisnje, sa akcionim planovima ili bez njih. Analiza sprovedena u okviru projekta
~Podrska osnazivanju koordinacije aktivne politike u Vladi Srbije”," ¢iji korisnik je bio Generalni
sekretarijat Vlade, pokazuje da je manje od 30% od svih pregledanih dokumenata imalo jasno
iznetu strategiju, preko 25 odsto su se znacajno preklapali, oko 25 odsto je imalo jasne akcione
planove, dok je manje od 10 odsto sadrzalo bilo kakav vid procene ucinka. Isto tako, predlozeno
je da bi manje od 50 odsto pregledanih strategija trebalo da bude zadrzano i azurirano. Kada
se govori o sektorskoj, odnosno geografskoj koncentraciji prioriteta i usmeravanju sredstava na
centralnom nivou, primenjuje se sektorska koncentracija (na primer transport i obrazovanje).
Geografska koncentracija je zastupljena u slucaju strategija lokalnog ekonomskog razvoja, stra-
tegija vise opstina ili strategija autonomnih pokrajina.

Kada je rec¢ o finansiranju prioriteta i mera predvidenih nacionalnim strategijama, okvir za
finansiranje ¢ine Zakon o budzetskom sistemu, Zakon o budZetu, Memorandum o budzetu o
ekonomskoj i fiskalnoj politici, koji sadrzi i Srednjoroc¢ni okvir potrosnje.? Novi Zakon o budzet-
skom sistemu uveo je i srednjoro¢ni okvir potrosnje i javnih investicija, trogodisnju procenu bu-
dzetskog i fiskalnog rizika, koja se dostavlja uz godisnji budzet. ObrazloZzenje za ovakve izmene
jeste namera da se unapredi srednjoro¢no planiranje kroz uvodenje srednjoro¢nog okvira rasho-
da u nacionalni budzet kako bi se poboljsala predvidivost javnih sredstava koji su raspolozivi za
budzetske korisnike, a da bi se istovremeno sprecila cikli¢na ekspanzija tekucih rashoda. Sred-
njoroc¢ni okvir se uvodi i u investiciono planiranje kao neophodan uslov u procesu definisanja
strateskih razvojnih projekata. Osim toga, novi Zakon o budZetskom sistemu stvara i uslove za
koriS¢enje sredstava razvojne pomoci Evropske unije i pruza Srbiji pravni okvir za ispunjavanje
njenih obaveza u vezi sa upravljanjem sredstvima EU.

Visegodisnje fiskalne projekcije izraduju se kao deo Srednjoro¢nog okvira potrosnje i koriste
se prilikom utvrdivanja limita za sektore tako $to resorna ministarstva podnose svoje predloge
budzeta u ovom okviru. Visegodisnje fiskalne projekcije se koriste kod odredivanja (kasnijih) bu-

! Projekat, ¢iju realizaciju je finansirao DFID, zavr$en je 2010. godine.
20 sistemu finansiranja moze se vise procitati u posebnom odeljku.



Unapreden koncept planiranja politike regionalnog razvoja u Republici Stbiji SISTEM PLANIRANJA

dzetskih obima sredstava i predstavljaju deo Memoranduma o budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj
politici za 2010. godinu sa projekcijama za 2011. i 2012. godinu. Medutim, povezanost izmedu
visegodisnjih procena i naknadnih limita u godisnjem budzZetu nisu jasne.

Sektorske strategije se pripremaju za sve klju¢ne sektore, ali usled nepostojanja funkcional-
nog Srednjoro¢nog okvira potrosnje (MTEF), ove strategije ne obuhvataju procenu investicionih
i tekucih rashoda. Osim toga, sektorske investicije u ve¢oj ili manjoj meri, u zavisnosti od sekto-
ra, kontrolise Nacionalni investicioni plan (NIP), zbog ¢ega je teSko isplanirati ulaganja u sek-
tore. Priprema budzeta po programskom modelu je trenutno pasivna vezba koja se ne prenosi u
postojeci budzetski proces, iako je izgledalo da pilot ministarstava koja su ucestvovala u ovom
programu imaju potrebu da i u praksi predu na programski budzet.

Investicione odluke se donose u resornim ministarstvima, u okviru predvidenih obima sred-
stava, ali i preko NIP-a, $to je u sustini dvostruki proces zbog kog je povezivanje se sektorskim
strategijama tesko uocljivo. Nema mnogo dokaza koji govore u prilog tome da su se prilikom
odlucivanja o investiranju razmatrale buduée implikacije na tekuce troskove.?

Osim toga, kada su u pitanju nedostaci sistema planiranja, Misljenje Komisije o zahtevu Sr-
bije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji iz oktobra 2011. godine naglasava: ,Uprkos ovim poboljsa-
njima, sposobnosti Vlade u vezi sa strateSkim planiranjem politika jo$ treba da se razvijaju.
Koordinacija izmedu ministarstava i agencija treba da se poboljSa i da se smanji iscepkanost
po odeljenjima (...) Kapaciteti Vlade za planiranje i koordiniranje politike treba da se ozbiljno
temeljno ispitaju”. l1zveStaj Medunarodnog monetarnog fonda iz 2011. godine, takode, identi-
fikuje: ,Unapredenje poslovne klime je dokazano teska bitka, velikim delom zbog problema u
koordinaciji i kompetentnosti javnog sektora u politicki izdeljenom okruzenju”. Najjace kritike
sistema planiranja utvrdene su u SIGMA izvestaju iz 2010. godine: ,Osnove kreiranja aktivne
politike i sistema koordinacije ostaju slabe. Ne postoji efikasan centar Vlade, i slab odnos jedi-
nica u centru nema kapacitet za reviziju aktivne politike, stratesko razmisljanje i efikasno plani-
ranje rada. Klju¢ni zahtevi Vladine vladavine procedura, koja se odnose na konsultacije izmedu
ministarstava u vezi sa nacrtom zakona, uobic¢ajeno se zanemaruju, i samim tim mnogi zakoni
koji se prosleduju imaju nedostatke i delom ne mogu da se primene, a neslaganja izmedu mini-
starstava ostaju neresena”.

Iz navedenog mogu se izvuci zaklju¢ci da su dosadasnje aktivnosti Vlade, usmerene ka una-
predenju sistema planiranja, dale odredene (nedovoljne) rezultate, ali da se i dalje suo¢avamo
sa izazovima kao $to su:

= ministarstva nisu posvec¢ena programskom planiranju budZeta i meduresornoj saradnji;

= proces razvijanja i sprovodenja strategija je i dalje vrlo politizovan;

= pojedinacne sektorske strategije su medusobno neusaglasene i sadrZe nerealno postavljene
ciljeve;

= usled nepostojanja funkcionalnog Srednjoro¢nog okvira potrosnje (MTEF), sektorske strate-
gije ne obuhvataju procenu investicionih i tekucih rashoda;

= postojanje koncepta nacionalnog investicionog plana doprinosi paralelnom sistemu planiranja;

= nedovoljno su razvijeni sistem pracenja i ocena strategija, programa i projekata;

= ne postoji jasno definisana metodologija za izradu sektorskih strategija;

= kapacitet Sektora za planiranje, pracenje i koordinaciju politika u okviru Generalnog sekre-
tarijata nedovoljno je razvijen kako bi se sprovele ve¢ dogovorene mere (npr. procedure ili
rokovi), odnosno unapredio sistem planiranja.

Jasno je da svi definisani nedostaci uticu i na sistem planiranja i vodenja regionalne politike
Republike Srbije.

3 Ocena javnih rashoda i finansijske odgovornosti, 1zvestaj o rezultatima upravljanja javnim finansijama, Ministarstvo
finansija, novembar 2010. godine.
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2. Planiranje politike regionalnog razvoja u Republici Srbiji

Potreba, znacaj i okviri regionalne politike i odrzivog regionalnog razvoja utvrdeni su u najvi-
Sem pravnom aktu, kao i odredenom broju strateskih dokumenata i zakona Srbije.*

Prvi korak u sprovodenju ustavnih nadleznosti Republike Srbije,> u reSavanju problema re-
gionalnog razvoja, ostvaren je donosenjem Strategije regionalnog razvoja Srbije za period od
2007. do 2012. godine (,Sluzbeni glasnik RS", broj 21/2007). Strategijom, koju je Vlada usvojila
u januaru 2007. godine, prvi put se na obuhvatan i konzistentan nacin definiSu osnovni razvoj-
ni prioriteti regionalnog razvoja Republike Srbije i nacini njihovog ostvarivanja. Kao najbitniji
ciljevi i strateski pravci regionalnog razvoja Republike Srbije u Strategiji se navode: odrzivi raz-
voj, podizanje regionalne konkurentnosti, smanjenje regionalnih neravnomernosti i siromastva,
zaustavljanje negativnih demografskih kretanja, nastavak procesa decentralizacije i ekonomska
integracija srpske zajednice u AP Kosovo i Metohija. Kao osnovne ciljeve i pravce delovanja,
Strategija predvida da je u narednom periodu neophodno doneti zakon i niz podzakonskih akata
kojim ce se urediti oblast regionalnog razvoja. Strategija predvida tri klju¢ne aktivnosti politike
regionalnog razvoja u narednom periodu:

1) odredivanje stepena razvijenosti — kategorizacija i tipologija podrucja, kao i statisticka re-
gionalizacija podrucja (NUTS I1i NUTS I111);

2) definisanje razvojnih politika u funkciji podsticanja regionalnog razvoja Republike Srbije;

3) formiranje institucija koje su odgovorne za ostvarenje Strategije.

Moze se zakljuciti da je ova strategija ispunila odredene zacrtane ciljeve, kao $to je dono-
Senje zakona i niza podzakonskih akata kojim se ureduje oblast regionalnog razvoja, kao i
odredivanje stepena razvijenosti — kategorizacija i tipologija podrucja, kao i statisticka re-
gionalizacija podrucja (NUTS Il i NUTS Il1), itd. Isto tako, odredeni ciljevi koji su predvideni
strategijom nisu ispunjeni, kao $to su, na primer, smanjenje stope siromastva i smanjenje ne-
zaposlenosti. Medutim, obuhvatnu analizu i ocenu efekata sprovodenja ove strategije moguce
je dati tek posle isteka perioda njenog trajanja i sprovodenja ex-post ocene. Cinjenica je, ipak,
da interim ocena sprovodenja strategije nije sprovedena, kao i da se ex-post ocene strategija
u Srbiji ne sprovode.

U kratkim crtama, prikazujuci reSenja Zakona o regionalnom razvoju koja se odnose na pla-
niranje regionalne politike, trebalo bi istaci da je, u skladu sa ovim zakonom, predvideno da ¢e
Narodna skupstina doneti Nacionalni plan regionalnog razvoja za period od deset godina, koji ¢e
pripremiti nadleZzno ministarstvo. Regionalnom strategijom se, u skladu sa Nacionalnim planom,
definiSu osnovni prioriteti razvoja regiona i nacini njihovog ostvarivanja. Regionalna strategija
donosi se za period od pet godina i donosi je Vlada na predlog nadleznog ministarstva. Regional-
ne strategije se sprovode Programima finansiranja razvoja regiona, koji su razvojni dokumenti i
sadrze pregled projekata za region i raspodelu finansijskih sredstava za realizaciju tih projekata
za svaki region za budzetsku godinu. Zakonodavac predvida i da ostala razvojna dokumenta iz
oblasti regionalnog razvoja (strategije, programi, planovi, akcioni planovi) moraju biti usaglase-
ni sa Nacionalnim planom i regionalnom strategijom.

Analizirajuci strukturu ovih dokumenata, uocljivo je da su struktura Nacionalnog plana re-
gionalnog razvoja i struktura regionalne razvojne strategije, shodno resenjima Uredbe, gotovo
identi¢ne.® Jedina razlika je u ¢injenici da Nacionalni plan regionalnog razvoja treba da sadrzi
~smernice za Akcioni plan kojima se definiSu mere i aktivnosti, sa rokovima, zadacima, organima

*Nacionalni program za evropske integracije, Strategija za smanjenje siromastva, Strategija za podsticanje i razvoj stra-
nih ulaganja, itd.

5 Clanovi 94 i 97 Ustava Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS*, broj 83/06) odnose se na regionalni razvoj.

¢ Uredba o strukturi, metodologiji izrade, nac¢inu uskladivanja razvojnih dokumenata, nacinu sprovodenja javne ras-

prave, kao i nacinu i rokovima izlaganja na javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja; ,SI. glasnik RS", br.
15/2011; ¢lan 2 i ¢lan 3.
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i organizacijama nadleznim za sprovodenje Nacionalnog plana“, dok tako nesto nije navedeno
kao deo strukture regionalnih strategija, ve¢ se definiSe u Programu finansiranja razvoja regi-
ona’.

Uredba?®, ukazujuéi na strukturu Nacionalnog plana regionalog razvoja, ukazuje i na mehani-
zme za pracenje i evaluaciju implementacije Nacionalnog plana. Evaluacija sprovodenja Nacio-
nalnog plana, onako kako to stoji u Uredbi, uzima u obzir samo jednu fazu evaluacije, interim
(mid-term) evaluaciju od tri uobicajene faze evaluacije (ex-ante, mid-term i eks-post).

Clanom 17 predvida se da Programi finansiranja razvoja regiona sadrze pregled projekata
za region i raspodelu finansijskih sredstava za realizaciju tih projekata za svaki od regiona u
toku budzetske godine. Nazalost, ostaje nejasno da li ¢e odredena metodologija, odnosno kri-
terijumi izbora projekata biti formulisani (na primer, za infrastrukturne projekte — postojanje
studije izvodljivosti, procene uticaja na Zivotnu sredinu, tehnicke i tenderske dokumentacije,

i sl.). Principi dobrog projektnog upravljanja i praksa koja se ve¢ sada primenjuje za projekte
koje finansira Evropska unija zahtevaju postojanje ovakvih kriterijuma. Pored toga, jednogodi-
$nje planiranje budzeta, u praksi, zahtevace stvaranje mehanizama usaglasavanja izrade Pro-
grama finansiranja sa pripremom budzeta, narocito imajuci u vidu komplikovanu proceduru
usvajanja Programa, prema kojoj misljenje na Program finansiranja razvoja regiona daju regi-
onalni razvojni saveti, Nacionalni savet, ministarstvo zaduZeno za poslove regionalnog razvo-

ja, ministarstva, i na kraju odluku donosi Vlada. U suprotnom, stvoreni su osnovi za brzopleto
planiranje, kao alternativi blokiranja sredstava. Osim toga, u okviru Programa finansiranja
nije jasno kako ¢e biti tretirani viSegodisnji projekti

(projekti i jesu uglavnom visegodisnji), kao ni ko i u

kom iznosu ¢e opredeliti sredstva za sprovodenje Pro- Na porast znacaja regionalne
grama finansiranja. - y . . ..

Clan 18 predvida da je na ostala razvojna dokumen- politike utice pristupanje Srbije
ta iz oblasti regionalnog razvoja (strategije, programi, Evropskoj uniji i koris¢enje
planovi, akcioni planovi) neophodno pribaviti misljenje strukturnih fondova
o usaglasenosti tih dokumenata sa Nacionalnim pla- . .
nom i regionalnom strategijom. U narednom periodu Evropske unije kao instrumenata
neophodno je izbeci da bilo ko ima diskreciono pravo kohezione politike.
na tumacenje znacenja razvojnih dokumenata na koje
se daje misljenje. Osim toga, bududi da je predvideno
da na ove dokumente misljenje daju regionalni razvojni saveti za koje niko ne obavlja stru¢ne
poslove, neophodno je obezbediti da onaj ko daje misljenje ima dovoljno kapaciteta da valjano
i blagovremeno izvrsi analizu svih dokumenata (na primer, misljenje za sve opstinske strategije
na teritoriji jednog regiona).’

Jo$ jedan vazan cinilac koji uti€e na porast znacaja regionalne politike jeste pristupanje
Srbije Evropskoj uniji i koris¢enje strukturnih fondova Evropske unije kao instrumenata ko-
hezione politike, a s ciljem smanjenja unutrasnjih regionalnih razlika i stvaranja uslova koji
bi omogucili Srbiji da se $to brze priblizi prose¢nom nivou drustveno-ekonomskog razvoja u
Evropskoj uniji. Pri tome, trebalo bi po¢i od ¢injenice postojanja politike regionalnog razvoja
Evropske unije i nacionalnih regionalnih politika, njihove razli¢ite prirode, ali istovremeno i
potrebe uzajamnog dopunjavanja. U onim drZzavama u kojima komplementarnost izmedu dve
politike nije ostvarena, sprovodenje obe politike je predmet politi¢kih i institucionalnih tenzi-
ja i cestih sukoba. Ovakav scenario narocito je vidljiv u nekim drzavama ¢lanicama Evropske
unije koje imaju tradiciju nacionalne regionalne politike i nisu uspele u potpunosti da inte-

7Uredba o strukturi, metodologiji izrade, nacinu uskladivanja razvojnih dokumenata, nacinu sprovodenja javne rasprave,
kao i nacinu i rokovima izlaganja na javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja; ,SI. glasnik RS", br. 15/2011;
¢lan 4.

& Uredba o strukturi, metodologiji izrade, na¢inu uskladivanja razvojnih dokumenata, nacinu sprovodenja javne ras-
prave, kao i nac¢inu i rokovima izlaganja na javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja; ,SI. glasnik RS”, br.
15/2011; ¢lan 2, stav 6.

° Ognjen Miri¢, Regionalna politika EU kao motor ekonomskog razvoja, 2009. godina.
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grisu ciljeve i sistem upravljanja u okviru kohezione politike. Usled ovoga, stvarani su para-
lelni sistemi (evropski i nacionalni), koje karakterisu zasebni administrativni zahtevi. Krajnji
rezultat se ogleda u nekoherentnosti i neefikasnosti trosenja raspolozivih sredstava u skladu
sa nacionalnim prioritetima i, u krajnjoj instanci, u problemima u odnosima izmedu evropske
i nacionalnih administracija.'”

Sa aspekta sistema planiranja, u ovom trenutku ne moZemo sa sigurnoscu tvrditi da smo na
putu da stvorimo dva paralelna sistema, ali se sa sigurno$¢u moZe tvrditi da smo na putu da
stvorimo izuzetno kompleksan sistem koji ¢e nas dovesti do dva paralelna sistema, odnosno
bar do sistema koji ¢e veoma tesko funkcionisati u praksi.' Naime, u procesu priprema za kori-
$¢enje sredstava iz Instrumenta za pretpristupnu pomoc¢ EU (IPA), za one komponente koje su
relevantne za strukturne fondove drzava, korisnik je u obavezi da pripremi odredene strateske
dokumente, okvir strateSke uskladenosti i operativne programe. Okvir strateSke uskladenosti
predstavlja krovni strateski dokument kojim se ureduju prioriteti u okviru IPA komponente Il1
(regionalni razvoj) i IV (razvoj ljudskih resursa), i to u oblasti infrastrukturnih ulaganja u zastitu
Zivotne sredine i saobracaja, zatim razvoja privrede i konkurentnosti, te zaposljavanja, socijal-
ne politike, obrazovanja, kao i neophodne tehni¢ke pomodi. Prioriteti se detaljnije razraduju na
nivou sektorskih dokumenata, odnosno Operativnih programa, definisanjem mera za njihovo
sprovodenje i projekata.

Kompleksnost koja se stvara vidi se na grafikonu 1, u nastavku teksta, gde je zelenom bojom
predstavljeno planiranje sredstava EU (za drzave ¢lanice EU i drzave kandidate za ¢lanstvo
u EU za period 2007-2013), a Zutom bojom planiranje prema nasem Zakonu o regionalnom
razvoju.'?

Planiranje sredstava EU

Nacionalni Nacionalni

strateski okvir strateski okvir (za L

(npr. Nacionalni drzave ¢lanice), Operatlvpl _

plan razvoja, odnosno Okvir programi Operativni

sektorske strateske (drzave clanice programi sadrze

strategije uskladenosti 7-godisnyji, indikativnu listu
(za drzave drzave projekata

EU strateski okvir kandidate) kandidati

(npr. Evropa 7-godi3nji 3-godisniji)

2020) dokumenti

Planiranje prema Zakonu o regionalnom razvoju RS

Godisnji budzet i

Nacionalna Regionalne godisnji Planovi Lista projekata
strategija SliElEE e finansiranja je deo Planova
regionalnog (5-godisnje regiona za finansiranja
razvoja za svaki od sprovodenje regiona
(10-godisnja) regiona) Regionalnih e

strategija

Ako pogledamo prikazane sisteme planiranja, vidimo da se kompleksnost, odnosno paraleli-
zam ogledaju pre svega u razlicitom vremenskom okviru strateskih dokumenata:

= Nacionalni strateski okvir/Okvir strateSke uskladenosti pripremaju se za period od 7 godina,
dok se regionalne strategije pripremaju za period od 5 godina;

© Ognjen Miri¢, Regionalna politika EU kao motor ekonomskog razvoja, 2009. godina.
" U prilog ovoj tezi govore i zakljuéci u delu o institucionalnom okviru, itd.

12 Posto metodologija izrade Nacionalne strategije regionalnog razvoja nije dostupna u ovom trenutku, nije prikazana
veza izmedu ove strategije i sektorskih strategija, kao i strateskog okvira EU.
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= Operativni programi su visegodisnji dokumenti i pripremaju se za period od 7, odnosno 3
godine, dok se regionalne strategije pripremaju za period od 5 godina;

= Operativni programi koji su visegodisnji sadrZe indikativnu listu projekata, dok su Planovi
finansiranja regiona, koji sadrze listu projekata godisnji dokumenti;

= U okviru sistema planiranja sredstava EU, sufinansiranje je obavezno. Ukoliko ova dva si-
stema nisu komplementarna, samim tim sufinansiranje projekata od interesa za regionalni
razvoj je znatno otezano.

Ako ovome dodamo ocenu lzvestaja o rezultatima upravljanja javnim finansijama Ministar-
stva finansija da se , (...) investicione odluke donose u resornim ministarstvima, u okviru predvi-
denih obima sredstava, ali i preko NIP-a, $to je u sustini dvostruki proces zbog koga je poveziva-
nje sa sektorskim strategijama tesko uocljivo”, mozemo da zaklju¢imo da je kompleksan sistem
planiranja vec izgraden i da je na ,dobrom"” putu da bude trostruki.

Efikasno i, po moguéstvu, efektivno kreiranje i sprovodenje politika narocito je vidljivo u dr-
Zavama ¢lanicama, gde postoji visok stepen integracije izmedu strategija Evropske unije i na-
cionalnih strategija, strategija koje su izradene na snaznoj analititckoj osnovi, sa izgradenim
partnerstvom izmedu institucija, jasno definisanim nadleznostima i odgovornostima, Sirokim
konsenzusom i uz punu podrsku politickog vrha.

3. Trendovi planiranja u narednom periodu

Tokom 2010. godine Evropska komisija (EK) pokrenula je inicijativu za uvodenje tzv. sektor-
skog pristupa (Sector Wide Approach) u planiranje Instrumenta za pretpristupnu pomoc (1PA).

Sektorski pristup predstavlja programski pristup na nivou celokupnog sektora (na primer,
transport), odnosno sektorsku koncentraciju prioriteta i sektorsko usmeravanje sredstava. Kori-
$cenje sektorskog pristupa predstavlja jedan od nacina za bolje korid¢enje raspolozivih sredstava
(iz nacionalnog budzeta, pretpristupne pomoci, zajmova i bespovratnih sredstava).

Kako bi se sektorski pristup u potpunosti primenio, neophodno je uspostaviti sve relevantne
komponente za funkcionisanje ovog pristupa, i to:

= vodstvo zemlje domacdina u sistemu planiranja;

= jedinstven obuhvatni program i budzetski okvir;

= formalizovani proces koordinacije rada donatora;

= uskladivanje donatorskih procedura u vezi sa izveStavanjem, budzZetiranjem, finansijskim
upravljanjem i nabavkom;

= nacionalno vlasniStvo nad procesom izrade i primene programa, finansijskim upravljanjem,
pracenjem i ocenom;

= princip partnerskog odnosa izmedu relevantnih zainteresovanih strana.

Logika sektorskog pristupa vidljiva je u Visegodisnjem indikativnom planskom dokumentu
2011-2013,"® gde su prioriteti za finansiranje iz IPA sredstava, kao i sredstva za njihovo spro-
vodenje, grupisani u osam sektora (pravosude i unutrasnji poslovi, reforma drzavne uprave,
socijalni razvoj, razvoj privatnog sektora, transport, zivotna sredina, klimatske promene i ener-
getika, poljoprivreda i ruralni razvoj i ostale aktivnosti u vezi sa pravnim tekovinama EU i hori-
zontalnim aktivnostima). 1z ove ,sektorske podele” jasno se vidi da politika regionalnog razvoja
ne predstavlja sektor za sebe, ve¢ medusektorsku politiku koja se prozima kroz sve ove sektore u
odredenom obimu. Samim tim, prioriteti od interesa za politiku regionalnog razvoja proZzimaju
se u okviru prioriteta za utvrdene sektore i ne postoji alokacija sredstava isklju¢ivo namenjena
politici regionalnog razvoja.

3 Visegodisnji planski dokument je dokument EK za planiranje IPA sredstava i dostupan je na www.evropa.gov.rs
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Od izuzetne je vaznosti napomenuti da je Evropska komisija pocela pripremu pravnog okvira
za IPA za period 2014-2020. Sektorski pristup predstavlja upravo okosnicu predloga Komisije u
planiranju IPA sredstava za period 2014-2020.

Imajuci u vidu nacionalne sisteme planiranja i budzetiranja u Republici Srbiji, uvodenje sek-
torskog pristupa u Republici Srbiji bi¢e postepen proces, zasnovan na reformi nacionalnog siste-
ma planiranja, dok ¢e programiranje eksterne pomoci biti, u najvecoj mogucoj meri, zasnovano
na sektorskom pristupu. To podrazumeva i koris¢enje
srednjorocnih planova koje razvijaju sve institucije (bu-
dZetski korisnici) kao osnovni dokument za programi- Uzimajuc’i u obzir znaéaj
ranje i identifikovanje projekata koji zahtevaju ekster- . ,
nu pomo¢. Imajuéi u vidu da ovi srednjoro¢ni planovi sektorskog pristupa u buducem
predstavljaju osnov za finansijsko planiranje nacional- planiranju IPA sredstava, kao i
nog budZeta, ovim mehanizmom osigurace se kohe- njegovu slozenost, vazno je
rentnost i komplementarnost pomoci iz inostranstva i . ey
domacih sredstava. Istraziti nacin za

U Republici Srbiji pocetak uvodenja sektorskog pri- operacionalizaciju i postepenu
stupa, i to prvi put za Sirok spektar sektora kojima je primenu ovog pristupa.
medunarodna pomo¢ namenjena, obezbeden je kroz
izradu dokumenta Potrebe Republike Srbije za medu-
narodnom pomo¢i 2011-2013."* Dokument definise
prioritete i mere za njihovo sprovodenje u slede¢im sektorima': reforma drzavne uprave; vlada-
vina prava; civilno drustvo, mediji i kultura; konkurentnost; razvoj ljudskih resursa; saobracaj;
Zivotna sredina i energetika; poljoprivreda i ruralni razvoj. Jedno od stecenih iskustava tokom
pripreme ovog dokumenta jeste da su pocetni koraci metodologije sektorskog pristupa — identi-
fikovanje povezanih sektora, zajednicki rad nadleznih ministarstava, analiziranje potreba i prio-
riteta, konsultovanje sa donatorima i organizacijama civilnog drustva — tek pocetak dugoro¢nog
procesa.

Uzimajuci u obzir znacaj sektorskog pristupa u budu¢em planiranju IPA sredstava, kao i nje-
govu sloZenost, vazno je istraziti nacin za operacionalizaciju i postepenu primenu ovog pristupa.
Isto tako, bitno je napomenuti da ne postoje reSenja koja se jednostavno mogu preuzeti, ve¢ bi
sektorski pristup trebalo prilagoditi kontekstu i potrebama odredene drzave.

* Dokument je izradila Kancelarija za evropske integracije u bliskoj koordinaciji sa ministarstvima i drugim drzavnim or-
ganima i uz konsultacije sa donatorima i organizacijama civilnog drustva. Dokument je dostupan na www.evropa.gov.rs.

> Dokumenti Potrebe Republike Srbije za medunarodnom pomoc¢i 2011-2013. i Visegodisnji indikativni planski doku-
ment 2011-2013. sadrze komplementarne sektore.
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4. Preporuke za unapredenje sistema planiranja
politike regionalnog razvoja

Kao Sto je vec receno, politika regionalnog razvoja Republike Srbije ne moze da se posmatra
izolovano od drugih politika, kao i od procesa politickih i socijalnih promena. Samim tim, po-
stojeci procesi planiranja, reformske aktivnosti koje se sprovode sa ciljem unapredenja sistema
planiranja, kao i uvodenje sektorskog pristupa, od presudnog su znacaja i za preporuke za una-
predenje sistema planiranja politike regionalnog razvoja. Sa druge strane, mora se uzeti u obzir
i ¢injenica postojanja Zakona o regionalnom razvoju koji je ve¢ predvideo odredena resenja.
Upravo bi reforma sistema planiranja doprinela tome da politika regionalnog razvoja Republike
Srbije da znacajnije rezultate, bude efikasnija i zastupljena u svim sektorskim politikama.

4.1 Preporuke za inovativni pristup procesu planiranja

Prema lzvesStaju o rezultatima upravljanja javnim finansijama Ministarstva finansija ,potreb-
no je da se unapredi planiranje i definisanje budZeta u resornim ministarstvima kako bi se u
potpunosti sprovodili strateski prioriteti utvrdeni u Srednjoro¢nom okviru potro$nje. Posebnu
paznju bi trebalo posvetiti izradi sektorskih strategija sa pregledom tro$kova i poboljsanja ukup-
nog kapaciteta za sprovodenje investicionog ciklusa, pocev od identifikacije projektnih mogu¢-
nosti, preko odabira projekata u skladu sa prioritetima pojedina¢nih ministarstava. Posledica
uocenih nedostataka je neadekvatna raspodela sredstava na osnovu prioriteta ministarstava i
praksa da centar dodeljuje budzetska sredstva onako kako on smatra da je najbolje, a ne na
osnovu sektorske ekspertize. U ovakvim okolnostima postavlja se pitanje transparentnosti.”

Kako bi se izbeglo da, poput vecine nacionalnih strategija, Nacionalni plan regionalnog raz-
voja i Regionalne strategije ostanu mrtvo slovo na papiru veoma je bitno inovativno pristupiti
postoje¢em procesu planiranja. Naime, imajuci u vidu da je planiranje nacionalnog budzeta sek-
torski orijentisano (saobracaj, obrazovanje, itd.), neophodno je da sve ,regionalne strategije”
sadrze sektorsku klasifikaciju prioriteta i mera za njihovo sprovodenje. Na ovaj nacin obez-
bedice se veza izmedu regionalnih strategija i sektorskih strategija, pa samim tim i veza sa izvo-
rima finansiranja. Inovativan pristup znaci i da bi nadlezno ministarstvo trebalo da predvidi
da Planovi finansiranja regiona ne sadrze finansijske alokacije za sprovodenje projekata,
ve¢ samo indikativnu listu projekata od znacaja za region koja obuhvata i budzete projeka-
ta. Na ovaj nacin sprecava se stvaranje paralelnog sistema planiranja i omoguc¢ava vezu izmedu
geografske koncentracije i postojece sektorske koncentracije prioriteta i finansijskih sredstava.

Ovaj sektorsko-geografski pristup omogucava i ,decentralizaciju” regionalne politike. Nai-
me, trenutno vlada uverenje da je regionalna politika politika jednog ministarstva, pa ¢ak i jedne
politicke opcije. Dok je tako, efekti sprovodenja mera od znacaja za regionalni razvoj bi¢e ogra-
nic¢eni, a ova politika neuspesna. Regionalna politika bi trebalo da bude zastupljena u svim re-
levantim sektorskim strategijama kako bi se omogucio upliv svih relevantnih ministarstava u
finansiranje mera i projekata od znacaja za regionalni razvoj.

Takode, sektorsko-geografski pristup omogucava bolju vezu i komplementarnost sa planira-
njem IPA sredstava, koje ¢e biti zasnovano na sektorskom pristupu. Imajuéi u vidu da se plani-
ranje IPA sredstava odvija po jasno definisanim pravilima, Planovi finansiranja regiona ne
mogu unapred da predvidaju finansiranje iz IPA sredstava. Ovo je jo$ jedan argument u prilog
predlogu da Planovi finansiranja regiona ne sadrze finansijske alokacije za sprovodenje projeka-
ta, ve¢ samo indikativnu listu projekata od znacaja za region i njihovu vrednost.

Kada govorimo o efektima, podsticanje razvoja nedovoljno razvijenih, devastiranih industrij-
skih i ruralnih podrucja i smanjenje negativnih demografskih kretanja od neprocenjivog je zna-
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¢aja za sveukupni odrzivi drustveno-ekonomski razvoj Republike Srbije. Pri tome, zarad razvoja
Srbije, ne smemo da zaboravimo $ta su svetski trendovi (aglomeracija'®) i ¢injenicu da su snazni
gradski centri motori razvoja drZava. |z tog razloga bitno je da sve regionalne strategije ne sa-
drze listu lepih Zelja jednog regiona, vec stvarne i realne potrebe zasnovane na spremnim
projektima.

Nacionalni planiregionalna strategija sastoje se od: analize stanja (uporedne analize drustve-
no-ekonomskog razvoja definisanih regiona, analize resursa i SWOT analize), vizije, strateskih
ciljeva i prioriteta regionalnog razvoja, instrumenata i mera za realizaciju prioriteta regionalnog
razvoja, institucionalne i organizacione infrastrukture namenjene implementaciji Nacionalnog
plana, odnosno Regionalne strategije, finansijskih mehanizama i podsticaja za implementaciju
i mehanizama za pracenje i evaluaciju implementacije Nacionalnog plana, odnosno Regionalne
strategije. Uporedna analiza stepena razvijenosti regiona unutar Srbije, bez kompariranja u od-
nosu na sli¢ne regione u okruZenju (Evropska unija, zapadni Balkan i sl.) ne moZe da bude osnov
za sagledavanje konkurentske pozicije regiona Srbije i shodno tome definisanju podsticaja na-
menjenih ja¢anju konkurentnosti. Dakle, uporednu analizu resursa potrebno je posmatrati u
funkciji jacanja konkurentnosti regiona, a ne sa ciljem odredivanja stepena njihove nerazvi-
jenosti i prihvatljivosti za subvencioniranje u nedogled.

Sa cisto tehnickog aspekta izrade Nacionalnog plana regionalnog razvoja i Regionalnih strate-
gija, bitno je izbedi Siroke opise koji karakteriSu vazecu strategiju regionalnog razvoja i akcenat
staviti na precizne i jasne formulacije. Isto tako, bitno je, gde god je to moguce, da statisticki
podaci budu na nivou regiona, jer upravo dobra analiza predstavlja osnov za dobro planira-
nje.

Nacionalni plan regionalnog razvoja i Regionalne strategije treba izraditi u Sirokom kon-
sultativnom procesu i uz uceSc¢e predstavnika lokalnih organa vlasti i organizacija civilnog
drustva i predstavnika poslovne zajednice."’

4.2 Preporuke za integrisani okvir za proces planiranja

Kako politiku regionalnog razvoja ne mozemo odvojiti od ostalih politika i sistema planiranja
koji se primenjuje u Republici Srbiji, potrebno je ukazati i na preporuke koje se odnose na inte-
grisani okvir za planiranje.

Integrisani okvir za planiranje, zasnovan na vertikalnoj i horizontalnoj komplementarnosti
izmedu strategija i na jasnom institucionalnom okviru i procedurama, proces je koji ¢e trajati
nekoliko godina, ali i proces koji bi trebalo sprovesti u nekoliko medusobno povezanih koraka.'®

Prvi korak:
= donosenje odluke o prestanku vazenja odredenih strategija ¢iji vremenski period je istekao,
odnosno onih strategija koje se ne primenjuju u praksi;

6 Aglomeracija ili Sire gradsko podrucje je prosireno podrucje grada koje se sastoji od centra i izvesnog broja prigradskih
naselja koji zajedno sacinjavaju neprekinuto urbano podrucje. Postoje razlike u tome kako se definiSe aglomeracija u
raznim nacionalnim statisti¢ckim, administrativnim ili geografskim metodologijama, otuda postoji problem poredenja.
Nekada su dva naselja deo aglomeracije, nekada se tretiraju kao posebna naselja, a nekada se jedno smatra satelitom
drugog. Najvece aglomeracije su (izrazeno u milionima stanovnika): Tokio (33.4), Seul (23.1), grad Meksiko (22), Njujork
(21.8), Mumbai (21.1), Nju Delhi (10.8), Sao Paulo (20.3), Sangaj (18.6), Los Andeles (17.9), Dzakarta (16.9).

7 Kao primer dobrog konsultativnog mehanizma, moze da posluzi SEKO mehanizam Kancelarije za evropske integracije,
u vezi sa planiranjem medunarodne razvojne pomoci.

'8 Sprovodenje navedenih koraka ne podrazumeva da ceo sistem postojeceg planiranja i budzetiranja treba da stane.
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= donosenje odluke da li je Srbiji potreban nacionalni plan razvoja ili ne, odnosno da li ¢e na-
crt dokumenta Srbija 2020 imati barem ulogu nacionalne vizije razvoja kao osnove za ostale
strategije ili ne;

= izrada jedinstvene metodologije od strane Generalnog sekretarijata za izradu strategija;

= zbog navedenih nedostataka koncepta nacionalnog investicionog plana, ovaj koncept/pro-
gram bi trebalo ukinuti.

Drugi korak:

= definisanje ograni¢enog broja sektora koji bi bili nosioci sektorskog pristupa i izrada sveobu-
hvatnih viSegodisnjih strategija za svaki od tih sektora (u slucajevima gde strategije za tako
definisane sektore vec¢ postoje, na primer, saobracaj, ne bi trebalo izradivati nove, na primer,
Master plan razvoja saobracaja do 2027. godine) — ovim bi se postiglo da se postojeci broj
sektorskih strategija od oko 80 svede na desetak;

= donosenje odluke o medusektorskim oblastima koje su znac¢ajne za vise sektora (na primer,
regionalni razvoj ili rodna ravnopravnost).

Treci korak:

= izrada akcionih planova za sprovodenje sektorskih strategija — ovim bi se postiglo da ono $to
su danas demagos$ko-populisticke sektorske strategije, postanu realni akcioni planovi koji
mogu da se sprovedu spremnim projektima. U nasem primeru saobracaja, postojali bi akci-
oni planovi za svaki od vidova saobracaja (zelezni¢ki, drumski, vodni i avio saobraéaj).

Cetvrti korak:
= planiranje budzeta i sredstava EU koje je zasnovano na sektorskim strategijama i njihovim
akcionim planovima.

Paralelno sa sprovodenjem navedenih koraka trebalo bi da se radi i na uspostavljanju
jasnog institucionalnog okvira za pripremu i sprovodenje ovako definisanog integrisanog
okvira za planiranje i mehanizama za vertikalnu® i horizontalnu?® koordinaciju (na primer,
ne moZe da se dogodi da krovnu strategiju, kao Sto je najavljeno da ce biti strategija Srbija 2020,
priprema niko drugi do Generalni sekretarijat Vlade, ili ako Generalni sekretarijat Vlade obavlja
ulogu centralne institucije za planiranje, Sta bi onda obavljao Sektor za nacionalni razvoj Mini-
starstva finansija).

Osim toga, neophodno je nastaviti reformu planiranja budzeta kako bi se omogucilo vise-
godisnje planiranje sredstava i raditi na uspostavljanju funkcija prac¢enja sprovodenja politi-
ka sa fokusom na rezultate i ocene njihovih efekata.

Neophodna je i konstantna izrada projektne dokumentacije, jer bez spremnih projekata
strategije ne mogu da budu sprovedene.

Kako je u Srbiji zabeleZena moguc¢nost da se strategije koje Vlada usvoji u praksi ne sprovode,
uvodenje strateskih politi¢ckih okvira ne bi trebalo da bude mereno prema njihovim sveukupnim
ciljevima, sveukupnom dizajniranju, horizontalnim/vertikalnim odnosima i posveéenosti zainte-
resovanih grupa, vec isklju€ivo prema sprovodenju i stvarnim rezultatima/uticaju. 1z tog razloga,
kljucni faktor u uspeSnom sprovodenju politika je i kreiranje podsticaja i sankcija u zavisno-
sti od ostvarenih rezultata.

19 Kabinet premijera, kabinet potpredsednika, ministarstva, regioni, lokalne samouprave.
20 Npr. izmedu ministarstava, izmedu Vlade i organizacija civilnog drustva.
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