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Evropeizacija i razvoj

Primeri tri politike

Cilj projekta ,Sta donosi Evropska unija — studije slucaja o efektima pridruzivanja Srbije Ev-
ropskoj uniji u oblastima ekologije, poljoprivrede i prekograni¢ne saradnje” jeste da istrazi i
da gradanima i donosiocima odluka na nacionalnom i lokalnom nivou u Srbiji ukaze da i,
na koji nacin, u kojoj meri i pod kojim uslovima procesi evropeizacije i priblizavanja Srbije
Evropskoj uniji povecavaju izglede Srbije da ubrza svoj razvoj i bolje iskoristi svoje razvojne
potencijale. Istrazivanja su obavljena u tri oblasti: zastita covekove okoline, prekogranicna
saradnja i poljoprivreda. Istrazivanja su radena na primerima konkretnih lokalnih zajednica
primenom metodologije ,studija slucaja’, koja omogucava da se lako uoce moguci efekti evro-
peizacije na primerima iz prakse i u prepoznatljivom okruzenju u kojem gradani Srbije zive,
suocavaju se sa odredenim problemima i pokusavaju da ih rese. Navedene tri oblasti odab-
rane su za istrazivanja jer se o njima ili govori kao o bitnom razvojnom resursu, bez obzira na
limite za njihovo iskori$c¢avanje (poljoprivreda), ili bez dovoljnog razumevanja njihove funk-
cije (prekograni¢na saradnja), ili bez jasnog uocavanja na koji nacin i pod kojim uslovima one
deluju ogranicavajuce ili podsticajno na druge razvojne potencijale (zastita covekove okoline)
irazvojne resurse.

O poljoprivredi, narocito o proizvodnji zdrave hrane, govori se kao o znacajnom razvojnom
potencijalu zemlje. Istovremeno, zanemaruju se politike ruralnog razvoja koje podrazumevaju
razvoj saobracajne i telekomunikacione infrastrukture, odnosno elektronskih komunikacija,
kao uslova da se smanji jaz u kvalitetu zivota izmedu ruralnih i urbanih podrucja i time za-
ustavi trend napustanja sela. Moderan razvoj poljoprivrede podrazumeva ozbiljna ulaganja
u razvoj ljudskog kapitala u ruralnim podrucjima, znacajne intervencije u obrazovnim politi-
kama, stabilne politike prostornog planiranja i unapredivanje uslova za poljoprivrednu proiz-
vodnju, ukljucujuci i dugorocne politike zastite okoline, ciji ciljevi i rezultati na dobrom delu
teritorije Srbije, narocito politike zastite okoline, ne zavise samo od domacih (nacionalnih i
lokalnih), ve¢ i od politika susednih zemalja i njihovih lokalnih zajednica.

Zastita covekove okoline uslov je za razvoj poljoprivrede, posebno organske, ali i za razvoj turi-
zma o kome se takode govori kao o bitnom razvojnom resursu Srbije. S druge strane, godine
iza nas, ali i sadasnji trenutak, odlikuje cinjenica da je ekologija oblast u kojoj se ne moze go-
voriti o ozbiljnijim prodorima u praksi, utemeljenim javnim nacionalnim i lokalnim strategi-
jama i sistematskom sprovodenju strateskih pristupa. Osim toga, visoka energetska zavisnost
Srbije i rasporedenost industrijskih kapaciteta — velikih zagadivaca, na kojima Srbija i dalje



planira i zasniva ocekivanja vezana za svoj buduci razvoj, i mala ulaganja u zastitu okoline u
raskoraku su sa proklamovanim ocekivanjima od razvoja (organske) poljoprivrede i turizma.
Politika zastite covekove okoline takode je najtesnje povezana sa politikama razvoja ljudskog
kapitala zbog njenog uticaja na javno zdravlje gradana Srbije. Konac¢no, politika zastite okoline,
i sa njom povezani planovi razvoja u drugim industrijskim granama i uslugama, u ogromnoj
meri je zavisna od regionalne saradnje na prostoru Zapadnog Balkana, jer ni aerozagadivaci,
kao ni zagadivaci voda i zemljista, ne poznaju drzavne granice i zahtevaju koordinirane trans-
regionalne politike, ali i visoko uskladene lokalne prekogranic¢ne napore.

Konacno, prekogranicna saradnja izmedu lokalnih zajednica razlicitih drzava stvarni je indika-
tor stabilnosti odnosa izmedu susednih zemalja. Kada su u pitanju odnosi medu drzavama koje
su nastale iz bivse SFR], intenzitet prekogranicne saradnje je i pokazatelj normalizacije odnosa
posle godina ratnih sukobljavanja, sankcija, prekinutih odnosairazvoja, alii otvorenosti granica
prema drugim balkanskim drzavama. Nastankom novih drzava na podrucju bivse Jugoslavije
mnoge opstine koje su se nalazile na nacionalnim putnim pravcima, u sredistu nekada formi-
ranih razvojnih regiona unutar jedne zemlje, postale su pograni¢ne opstine ¢ije su magistralne
saobracajnice sada putevi od regionalnog znacaja, drzavne granice bez granic¢nih prelaza preki-
nule su slobodnu cirkulaciju ljudi, skole u susednim gradovima, koje su obrazovale kadrove za
vise opstina, postale su inostrane sa potpuno razli¢itim skolskim programima. Mada bi mogle,
ove skole vise ne opsluzuju zajednicke obrazovne i razvojne potrebe, a planovi lokalnog eko-
nomskog razvoja prestali su da uvazavaju interese iza drzavnih granica. Medutim, upravo je
prekogranic¢na saradnja instrument koji treba da otkloni negativne posledice rubne geografske
lociranosti odredenih podrucja, narocito onih koja nisu smestena na velikim putnim transver-
zalama, kao $to je to u slucaju Srbije , Koridor 10°, odnosno prekograni¢na saradnja je uslov za
uspesne politike ujednacenog regionalnog razvoja unutar jedne zemlje uz ekonomski propor-
cionalno, racionalno ulaganje sredstava iz javnih izvora i vodenje lokalnih politika razvoja koje
su atraktivne za privatne investitore. Takode, samo ucestvovanje u procesima prekogranicne
saradnje (cak i kada je ona ispod oc¢ekivanja) predstavlja nacin da se podignu administrativni i
kadrovski kapaciteti za lokalni razvoj.

U okviru projekta ukazuje se na evropske standarde i norme koje bi, kada bi bile inkorporisane
u domace politike u datim oblastima, omogucile da se potencijali razvoja u datim oblastima
maksimalizuju ili bar optimalizuju. U domacoj javnosti se o evropskim standardima i norma-
ma cesto, ali neopravdano, misli kao o uslovima i zahtevima koje Evropska unija ekskluzivno
namece Srbiji i to samo u interesu Unije. Medutim, praksa i iskustvo su pokazali da ove stan-
darde i norme treba pre svega razumeti kao putokaze i neku vrstu ,recepata’; cije postovanje
i primena, po pravilu, dovode do optimalnih lokalnih razvojnih rezultata. Oni istovremeno
omogucavaju i uskladeni razvoj Evropske unije kao jedinstvenog ekonomskog prostora koji
zajednicki nastupa i ucestvuje u globalnim procesima u interesu svojih ¢lanica i Unije kao ce-
line. Zbog toga su, uostalom, evropski standardi i norme jednaki za sve zemlje ¢lanice. Medu
drzavama ¢lanicama njihova primena se podrazumeva. Drzave kandidati i potencijalni kan-
didati tek treba da ugrade ove standarde i norme u svoje politike, pre svega u sopstvenom
interesu, a onda i u interesu Evropske unije kao celine. Zbog toga se u studijama o tri politike
koje slede ukazuje i na posledice koje je moguce ocekivati ukoliko Srbija ne bi otvorila razvojne
perspektive koje joj se nude kroz primenu evropskih standarda i normi, kroz procese evro-
peizacije i priblizavanja Evropskoj uniji, a u docnijim fazama i punog ¢lanstva u Uniji.
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Pod procesima evropeizacije i priblizavanja Evropskoj uniji u ovom projektu se podrazumeva
usvajanje i primena evropskih standarda i normi onako kako su one definisane u kopenhaskoj
Zajednickoj tekovini, ali i drugim razvojnim dokumentima EU kao $to je pre svega Lisabonska
agenda.'

Diskutuju se institucionalne i administrativne pretpostavke na nacionalnom ilokalnom nivou.
Njih je potrebno ostvariti da bi bilo moguce doneti i efektivno sprovesti domace nacionalne i
lokalne politike koje omogucavaju da se razvojni resursi optimalno iskoriste kroz uspostavlja-
nje ¢vrscih korelacija izmedu domacih politika i politike pridruzivanja Evropskoj uniji. Jasnom
raspodelom nadleznosti i definisanjem administrativnih kapaciteta omogucava se utvrdivanje
odgovornosti nacionalnih i lokalnih vlasti i za razvoj, i za procese evropeizacije, i za proces
pridruzivanja Evropskoj uniji. Tek horizontalna evropeizacija, odnosno ucesce lokalnih vlasti
u kreiranju nacionalnih politika, te donosenje i sprovodenje lokalnih razvojnih politika u koje
su integrisani evropski standardi i norme i njihovo profesionalno sprovodenje na lokalnom
nivou — garant su za unapredenje zivota u svakoj pojedinacnoj lokalnoj zajednici i za ravno-
meran rast standarda gradana na celoj teritoriji zemlje. Zbog toga, bez obzira na stepen decen-
tralizacije i regionalizacije, razvoj i evropeizacija nisu ekskluzivna nadleznost i odgovornost
centralnih vlasti. Horizontalna evropeizacija je pre svega briga i odgovornost lokalnih (samo)
uprava i zavisi od njihovog znanja, umesnosti i dobrog upravljanja.

Konacno, kroz tri studije politika razmatra se i finansijski aspekt njihovog sprovodenja. S obzi-
rom na to da je Evropska unija zainteresovana za sopstveni harmonican razvoj, ona raspolaze
i odredenim fondovima koji su namenjeni utvrdivanju i sprovodenju politika od zajednickog
interesa, kao i izgradnji institucionalnih i administrativnih kapaciteta za njihovu realizaciju.
Odredena sredstva Unije na raspolaganju su zemljama clanicama, kandidatima i potencijal-
nim kandidatima. Vrsta fondova koji stoje na raspolaganju pojedinacnim zemljama, visina
sredstava, postupci i nacin odlucivanja o njihovom korisc¢enju zavise od statusa jedne zemlje u
odnosu na Uniju. Srbija je potencijalni kandidat Evropske unije i za sada joj je Unija kroz sred-
stva pretpristupne pomoci (Instruments of Pre-Accession — IPA) stavilauizgled dve od pet kom-
ponenti pretpristupne pomoci: pomoc¢ za tranziciju i izgradnju institucija i za prekograni¢nu
saradnju, u ukupnom iznosu od 1.183.600.000 evra za period od 2007. do 2013. godine. Sa
promenom statusa u odnosu na Uniju (sticanje pozicije kandidata, ¢lanstvo), vrste pomoci bile
bi diversifikovane, a i iznos sredstava uvecan. Bez sredstava pomoci Evropske unije Srbija bi,
osim izuzetno, morala da ih obezbedi iz sopstvenih prihoda, $to je malo verovatno imajuci u
vidu dinamiku razvoja i efekte tekuce ekonomske krize na njenu ekonomiju. Drugi moguci
izvor jesu klasic¢ni kreditni aranzmani koji nesumnjivo poskupljuju razvoj. U pravljenju razvoj-
nih izbora vazno je uzeti u razmatranje i ¢injenicu da je prostor za nova zaduzivanja takode
limitiran brzinom razvoja. Prakti¢no, bez pomoc¢i Evropske unije Srbija ¢e znatno teze i znatno
skuplje, ekonomski i politicki, staviti u funkciju svoje razvojne potencijale i resurse. O tome
se, takode, mora voditi racuna prilikom pravljenja razvojnih izbora i predlaganja alternativa
proevropskom pravcu razvoja.

Imajuci u vidu podeljenu odgovornost za razvoj i efektivnu evropeizaciju, i centralne i lokalne
vlasti moraju imati adekvatnu poziciju u procesima planiranja namene za koje ¢e sredstva Ev-

'U upotrebi je vise naziva za isti dokument: Acquis communautaire, Kopenhaska pravila, itd.
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ropske unije biti utrosena, a i jedne i druge moraju raspolagati visoko razvijenim administra-
tivnim kapacitetima, odnosno ovlas¢enjima za upravljanje sredstvima iz pretpristupne pomoci.
[z toga proizlazi da lokalne vlasti moraju biti ukljucene u procese kreiranja visegodisnjih indi-
kativnih planova, osnovnog dokumenta kojim se utvrduje namena za koju ¢e sredstva iz pred-
pristupne pomoci u odredenim vremenskim odsecima biti trosena. Pored toga, javne vlasti
na oba nivoa moraju raspolagati utemeljenim znanjem i razvijenim umecem za elaboraciju
projekata kojima konkurisu za sredstva iz pretpristupne pomoc¢i. Kona¢no, jednom dobijena
sredstva moraju se trositi namenski i na lako proverljiv nacin. Pored znanja koja se odnose na
upravljanje sredstvima, ovaj zahtev podrazumeva i precizne norme u oblasti javnosti rada vlas-
ti, javnih nabavki, sprecavanja sukoba interesa i izvestavanja o trosenju sredstava iz javnih fon-
dova, zatim funkcionalne mehanizme kontrole trosenja javnih sredstava i, najzad, nezavisno
sudstvo koje moze efikasno da procesuira i sankcionise sve slucajeve eventualne zloupotrebe.
To u postojecem institucionalnom aranzmanu podrazumeva profesionalan rad budzetskih in-
spekcija, nezavisnost i stru¢nost rada drzavne revizorske institucije, nezavisnost i efikasnost
rada Agencije za borbu protiv korupcije, profesionalnu i stru¢nu policiju i tuzilastvo i, iznad
svega, nezavisno i efikasno sudstvo. To nas vraca na pitanja efikasnih antikorupcijskih politika
i politika transparentnosti, odgovornosti i javnog integriteta, $to je poseban set normi, uslova,
zahteva ili putokaza, u zavisnosti od tumacenja, a koji su integralni deo procesa evropeizacije i
koje Srbija mora da ispuni ne samo zato da bi ubrzala proces priblizavanja Evropskoj uniji, ve¢
da bi obezbedila optimalne uslove za sopstveni razvoj.
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Prekogranicna saradnja - instrument razvoja
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Prethodna razmatranja

U ovoj studiji analizira se institucionalni i pravni okvir Republike Srbije u oblastima regional-
nog razvoja i prekogranicne saradnje; navode se evropski standardi, primeri i iskustva u ovim
oblastima s aspekta njihove uloge i znacaja za ukupan razvoj i nastoji se utvrditi pod kojim
uslovima i na koji na¢in oni mogu da se stave u funkciju razvoja Srbije imaju¢i u vidu njene
razvojne potrebe i status zemlje potencijalnog kandidata za clanstvo u Evropskoj uniji. Na
osnovu izvedenih analiza, sa¢injene su preporuke koje su usmerene prema donosiocima od-
luka na nacionalnom i lokalnom nivou. Cilj preporuka je da doprinesu maksimalizaciji efekata
politika regionalnog razvoja i prekogranicne saradnje u funkcijama: ubrzavanja ukupnog raz-
voja zemlje; unapredenja kvaliteta zivota njenih gradana; otvaranja novih razvojnih perspe-
ktiva; dalje izgradnje institucionalnih, administrativnih i kadrovskih kapaciteta za planiranje i
sprovodenje politika razvoja na nacionalnom i lokalnom nivou; unapredenje procesa horizon-
talne evropeizacije i efektivno koriscenje pretpristupnih fondova Evropske unije (IPA).

Analiza je uradena na primeru opstine Knjazevac u Srbiji i opstine Lendava u Sloveniji. Obe
opstine predstavljaju tipicne pogranicne opstine u dve zemlje, s tim $to se na primeru opstine
Lendava moze pratiti kako je njen razvoj ubrzan upravo zavaljujuci i aktivnom ucestvovanju u
prekogranicnoj saradnji.

Opstina Knjazevac odabrana je za studiju slucaja zbog toga $to njen ukupan razvoj ima sva
obelezja razvoja lokalnih samouprava u tranzicionom periodu, a po socioekonomskim i
statistickim pokazateljima spada u grupu prosec¢nih opstina u jednom od manje razvijenih
pograni¢nih podru¢ja u Srbiji. Socijalni problemi uslovljeni prestrukturiranjem privrede i
privatizacijom, nedovoljna iskoris¢enost postojecih razvojnih kapaciteta i nepostojanje jasnih
i kvalitetnih razvojnih programa — neke su od najznacajnijih karakteristika privrede u opstini.
Opéstina ima nepovoljniju starosnu strukturu stanovnistva od proseka zemlje. Pored toga, kon-
stantno belezi tendenciju opadanja broja stanovnika. S ovog aspekta posmatrano, Knjazevac
se moze identifikovati i kao jedna od opstina sa slabijim potencijalom za buduc¢i socioekonom-
ski razvoj.

Razvoj infrastrukture ogranicen je losim stanjem lokalnih puteva i neregulisanim tranzitnim
saobracajem u gradu. Posebno slozen problem jeste tretman i deponovanje komunalnog i
industrijskog otpada, nepostojanje bilo kakvog tretmana otpadnih voda i dotrajalost vecine
distributivnih sistema koji danas znatno ugrozavaju zivotnu sredinu i zdravlje ljudi. Ovo su
posebno negativni cinioci ako se ima u vidu da se razvoj turizma i proizvodnja zdrave hrane
smatraju osnovnim generatorima buduceg razvoja.
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Sa pozitivne strane, posmatrano po procentu stanovnistva sa zavrsenom srednjom skolom,
obrazovna struktura stanovnistva u Knjazevcu je iznad proseka Srbije, a pozitivan je i trend
niske stope osipanja u skolstvu. Opstinu karakterise i dobro obuc¢ena radna snaga u lakoj
preradivackoj industriji, kao i visok nivo preduzetnistva, $to nudi mogu¢nost za preradu po-
lijoprivrednih proizvoda na lokalnom nivou. Znacajna karakteristika opstine je bogatstvo
flore i faune, kvalitetan sastav zemljista koji je pogodan za proizvodnju zdrave hrane, kao i
natprosecni prinosi u proizvodnji grozda i drugog voca. Pored toga, sanse za ekonomski
razvoj opstine Knjazevac, po mnogim procenama, prvenstveno se nalaze u razvoju turizma
(turistickih kompleksa Stare planine i Rgoske banje), poljoprivrede, preradivacke i prehram-
bene industrije. Medutim, da li ¢e Knjazevac uspeti da razresi svoje probleme i da li ¢e u pu-
noj meri iskoristi svoje razvojne kapacitete ne zavisi samo od Knjazevca ve¢ i od pogranicne
opstine na bugarskoj strani — Belograd¢ik. Takode, blizina aerodroma u Nisu od znacaja je za
turizam i za prevoz robe. Medutim, razvoj aerodroma u Nisu zavisi, s jedne strane, od nacio-
nalnih transportnih politika, a, s druge strane, i od buduceg razvoja aerodroma u Sofiji, koji
je od granice udaljen samo 70 kilometara. Ekonomski razvoj je ¢esto jedan od nac¢ina (medu
mnogim drugim) za usporavanje negativnih demografskih tokova, dok se problem (e)mi-
gracija u savremenim uslovima resava ,ukidanjem prostora” putem ruralnog razvoja, pre svega
razvoja elektronskih komunikacija, $to je opet problem nacionalnih politika i politika regio-
nalnog razvoja.? Dakle, gledano u celini, razvoj ostine Knjazevac zavisi od nje same, ali i od njoj
susednih opstina u Bugarskoj, kao i od saradnje Srbije i Bugarske u oblasti saobracaja, sto je
jedan element regionalne saradnje na prostoru zapadnog Balkana® i cilj regionalnog pristupa
Evropske unije zapadnom Balkanu jos od 1997. godine.*

Kako bi se ilustrovao efekat prilagodavanja standardima Evropske unije u oblastima regional-
nog razvoja i prekograni¢ne saradnje na nacionalnom i lokalnom nivou, kao ogledna uzeta je
opstina Lendava. Lendava je odabrana zato $to je po strukturi privrede, ali i po geografskim
i socioekonomskim karakteristikama, slicna opstini Knjazevac. Naime, opstina Lendava na-
lazi se u severoistocnom delu Slovenije, u ravnicarskoj i poljoprivrednoj oblasti Prekomurje,
koja je jedna od najnerazvijenijih regija u Sloveniji. Kao i u slucaju opstine Knjazevac, privreda
Lendave zasniva se na industriji, poljoprivredi i turizmu i umnogome je odreduje i polozaj u
odnosu na susedne drzave, Madarsku i Hrvatsku. Iako u opstini Lendava zivi 11.151 stanovnik,
$to je oko tri puta manje broja stanovnika u opstini Knjazevac, i Lendava je imala problem
osipanja stanovnistva, koji je uz aktivnu ulogu lokalne samouprave i koris¢enje instrumenata
razvojne politike Evropske unije zaustavljen. Naime, broj stanovnika u Lendavi u blagom je
porastu poslednjih godina, $to pripisujemo doseljavanju stanovnistva, s obzirom na ¢injenicu
da je stopa nataliteta i dalje u blagom padu. Doseljavanje stanovnistva izuzetno je pozitivan
indikator privrednog oporavka i potencijala opstine za razvoj.

Dalje se u dokumentu daje pregled dosadasnje politike regionalnog razvoja u Srbiji. Posebno se
skrece paznja na neadekvatnost institucija i nekoordinisanost politika i upotrebe finansijskih
razvojnih podsticaja. U tom kontekstu ukazuje se i na nepostojanje politike prekogranicne

2 Videti: Evropeizacija Srbije. Drustvo znanja, Fond za otvoreno drustvo, Beograd 2008.

* Za dalja objasnjenja konsultovati literaturu koja se odnosi na funkcionisanje Pakta za stabilnost u Jugoisto¢noj
Evropi i Saveta za regionalnu saradnju.

* Odluka Saveta Ministara EU o regionalnom pristupu (Regional Approach Policy), april 1997.
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saradnje, koja zbog toga ostaje neiskoris¢en resurs za razvoj pogranic¢nih oblasti i opstina.
Objasnjava se pojam zajednicke (komunitarne) evropske regionalne politike i razmatraju se
evropski standardi u uzem smislu, koji se odnose na pitanja regionalnog razvoja u drzavama
clanicama, kandidatima i potencijalnim kandidatima. Potom se ukazuje na potencijalne
efekte upotrebe instrumenata prekogranicne saradnje i na efekte pridruzivanja, odnosno
nepridruzivanja Evropskoj uniji. Kona¢no, u dokumentu su formulisane preporuke za nacio-
nalne i lokalne institucije ¢iji je cilj dizajniranje i implementacija buducih politika u oblastima
regionalnog razvoja i prekogranic¢ne saradnje u Srbiji.

Uvid u politiku lokalnog i regionalnog razvoja u Srbiji pokazuje da je i ova oblast politizovana
i da se odvija bez jasno definisanih ciljeva i kriterijuma. Zbog toga, prekogranicna saradnja,
koja se finansira iz IPA-fondova, ¢ija raspodela sredstava treba da se odvija na osnovu unapred
definisanih i poznatih kriterijuma i pod stalnim nadzorom Komisije Evropske unije, moze biti
i instrument za suzbijanje politizacije i efektivnu implementaciju principa transparentnosti i
odgovornosti i time sprecavanja koruptivnih ili drugih abuzivnih ponasanja javnih vlasti. Iz pri-
mera drugih zemalja moze se zakljuciti da se ne moze ocekivati da ¢e sam proces pridruzivanja
Evropskoj uniji automatski eliminisati ove rizike. Medutim, isti ti primeri pokazuju da je pro-
ces pridruzivanja Evropskoj uniji saveznik svih onih koji nastoje da ga maksimalizuju u korist
unutrasnjeg politickog i ekonomskog razvoja.

Osnovna studija ,Prekograni¢na saradnja, instrument razvoja Srbije” autorski je rad Ivana
Knezevic¢a (Centar za strateska ekonomska istrazivanja Vojvodine CESS, iz Novog Sada),
Sonje Avlijas (tim potpredsednika Vlade Srbije za implementaciju Strategije za smanjenje
siromastva) i Vladana Jeremica (Regionalna agencija za razvoj Istocne Srbije iz Zajec¢ara). Fond
za otvoreno drustvo i Centar za primenjene evropske studije zahvaljuju im $to su svoja znanja,
analiticke sposobnosti i kreativnost stavili u sluzbu ovog projekta.

Studija prakticne politike zajednicki je rad autora osnovne studije i istrazivaca zaposlenih u
Fondu za otvoreno drustvo i Centru za primenjene evropske studije, Jadranke Jelinci¢ i Srdana
DPurovica. Svi zakljucci i stavovi izneti u studiji prakticne politike jesu stavovi Fonda i Centra i
ove dve institucije snose odgovornost za njihov sadrzaj.

U sprovodenju projekta i nastanku ove publikacije svoj strucni i radni doprinos dala je i Alek-
sandra Sanjevi¢, koordinator programa u Fondu za otvoreno drustvo. Fond i Centar zahvaljuju
se i Jovanki Vukmirovi¢ (Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja), Tatjani Pavlovic-
Krizani¢ (Program podsticaja ekonomskom razvoju opstina, USAID), Draganu Vuji¢i¢u i No-
vaku Gajicu (Stalna konferencija gradova i opstina, Aleksandru Popovu (Centar za regiona-
lizam iz Novog Sada) i Aleksandru Dendi (Alijansa za lokalni odrzivi razvoj), koji su angazovali
svoje strucne kapacitete i odvojili vreme za kriticko citanje prve verzije osnovne studije i studije
prakticne politike. Oni su svojim sugestijama doprineli da kvalitet ova dva dokumenta bude
znacajno unapreden.

Konacno, Fond i Centar posebno se zahvaljuju predsednicima opstina Knjazevac i Lendava,
gospodi Mladenu Radosavljevicu i Antonu Balazeku, koji su omogucili da se istrazivanja obave
u njihovim opstinama i $to su aktivno saradivali sa ¢lanovima istrazivackog tima tokom na-
stanka osnovne studije.
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1. Politika regionalnog razvoja u Srbiji

Velike razlike u stepenu razvoja pojedinih regiona predstavljaju ozbiljnu prepreku za raz-
voj drzave u celini, onemogucavaju konvergenciju interesa i otezavaju postizanje politickog
konsenzusa o razvojnim prioritetima zemlje. Mereno prema indeksu razvojne ugrozenosti, i
unutarregionalne i meduregionalne razlike u Republici Srbiji jesu ogromne. Odnos izmedu
najrazvijenijeg i najnerazvijenijeg okruga jeste 1:7, a odnos izmedu najrazvijenije i najneraz-
vijenije opstine jeste 1:15.> U poredenju s drugim evropskim drzavama, razlike su najvece u
Evropi i pokazuju trend rasta iz godine u godinu. Do toga je dovela katastrofalna politika 90-ih
godina XX veka, a potom i pojava novih nerazvijenih podru¢ja kao posledica tranzicionog
procesa od 2000. godine u kombinaciji sa neadekvatnom politikom smanjivanja razlika u raz-
vijenosti u okvirima teritorije Republike Srbije.

Prekogranicna saradnja, u kojoj su bez posredovanja centralnih vlasti ucestvovale opstine i
regioni bivse SFR], odvijala se sa zemljama koje su imale otvorene granice (Austrija, Italija).
Ona nije bila razvijena izmedu opstina na severoisto¢nim i isto¢nim granicama i njima sused-
nih opstina u Madarskoj, Bugarskoj ili Rumuniji zbog zatvorenosti ovih zemalja. Zato u ovim
delovima zemlje nema nikakvih iskustava kad je rec¢ o prekogranicnoj saradnji. Kada su tokom
90-ih godina ove zemlje usle u procese tranzicije i otvaranja, Srbija se nalazila pod rezimom
sankcija Ujedinjenih nacija, pa je o uspostavljanju takve saradnje bilo tesko i razmisljati. U
meduvremenu, prekograni¢na saradnja dobila je nova znacenja, sadrzaje i funkcije, narocito
u politici prosirenja Evropske unije i predstavlja jedan nov razvojni instrument ¢ije potenci-
jale nase lokalne zajednice tek treba da upoznaju, valorizuju i da njima ovladaju. U svakom
slucaju, prekogranicna saradnja jeste intrument stabilizacije na prostoru zapadnog Balkana,
instrument razvoja i horizontalne evropeizacije koji je tesno povezan i uslovljen kvalitetom i
sadrzajem brojnih nacionalnih politika, ali je svakako u najtesnje povezan sa politikom regio-
nalnog razvoja. Njeni dometi i efikasnost u velikoj meri zavise od teritorijalnog uredenja jedne
zemlje, odnosno od stepena regionalizacije i decentralizacije, a mera do koje ¢e prekogranicna
saradnja kao razvojni instrument biti iskoris¢ena uslovljena je nacionalnim i lokalnim institu-
cionalnim i administrativnim kapacitetima.

> Izvor: Republicki zavod za razvoj (http://www.razvoj.sr.gov.rs).
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1.1. Nacionalne politike, osetljivost na lokalne potrebe i
upotreba sredstava

Pristup razvoju cele Srbije cesto ima slicne karakteristike kao i pristup razvoju u opstini
Knjazevac. Dugoroc¢ni planovi razvoja, ¢iji rezultati nisu odmah vidljivi, a ostvarenje ciljeva
vremenski je udaljeno i relativno neizvesno, u konfliktu su sa akutnim problemima niskog
zivotnog standarda i nezaposlenosti, cesto iziskujuci kratkoro¢na i posledi¢cno neodrziva
resenja koja su, medutim, na kratak rok politicki isplativa. U takvim uslovima tesko je odrzati
jasnu viziju razvoja bar na srednji rok. Kompromis izmedu dugoro¢ne razvojne perspektive
i trenutnih socioekonomskih problema i izazova upravo se ogleda u investiranju u klasicnu
infrastrukturu, koja je kratkoroc¢no najvidljivija vrsta ulaganja. U isto vreme zanemarene su
investicije u razvoj ljudskih resursa, obrazovanje i u nove infrastrukture (recimo, one name-
njene za elektronske komunikacije), ¢ime bi se kreirali novi razvojni resursi, na primer, razvoj
ekonomije zasnovane na znanju. Ovakva ulaganja bila bi od neprocenjive vrednosti za buduci
razvoj pojedinih regiona ili opstina. Medutim, posto bi efekti ovakvih ulaganja postali vidljivi
tek na duze staze, ona nisu politicki atraktivna u kratkom roku. Dodatan izazov koji otezava
stratesko pristupanje razvoju predstavlja i nedostatak kadrovskog i institucionalnog potenci-
jala u opstinskim vlastima, sto je problem vecine opstina u Srbiji, a u poslednje vreme pocinje
da se oseca i na nacionalnom nivou.

Zbog toga Srbija ni danas nema jasno definisan pravac razvoja. Umesto toga ona ima 52 pre-
ambiciozne strategije u kojima nisu jasno definisani prioriteti razvoja u sektorima kojima se
one bave. Medu njima nema potrebnog stepena uskladenosti. Sto se tic¢e akcionih planova iz-
vedenih iz ovih strategija, njih je tesko sprovesti u delo imajuci u vidu da iz politickih razloga
kratkoro¢ni ciljevi uglavnom dobijaju prevagu nad srednjoro¢nim i dugoro¢nim ciljevima
razvoja. Osim toga, naglasak na sektorskom pristupu imao je za posledicu preklapanje mera
i programa, kao i njihovo pojedinacno usmeravanje na odredene segmente razvoja, ¢cime je
onemoguceno postizanje sinergetskih efekata sveobuhvatnog regionalnog razvoja.

To se ogleda i u nacinu na koji se trose sredstva namenjena razvoju. Kao dobra ilustracija moze
posluziti primer Nacionalnog investicionog plana (NIP). lako je NIP okarakterisan kao inve-
sticioni plan, veliki deo njegovih sredstava utrosen je na popravku i rehabiliticaju postojecih
objekata. ,Investirano” je u nove fasade, stolice u skolama, nove bolnicke krevete i sl., a plan za
raspodelu sredstava bio je u duhu nacela: ,Za svakoga ponesto.” Ovaj problem je prepoznala i
Evropska investiciona banka (EIB) koja je u procesu odobravanja zajma za NIP 2008. godine
zahtevala da se NIP usmeri na produktivne razvojne investicije. Tek pod pritiskom zahteva
EIBa pripremljen je ,Vodi¢ za koris¢enje sredstva NIP-a“, u kojem su na osnovu prethodno
izvrsenih analiza (u cemu su saradivale i lokalne samouprave) definisani razvojni prioriteti i
opstinama je preporuceno da za sredstva NIP-a apliciraju sa projektima u okviru tih prioriteta.
Pored toga, predvidena je i evaluacija procesa odabira projekata.® Medutim, evaluacija efekata

¢ Evaluacija je bila predvidena za leto 2008. godine, medutim, usled novih prevremenih izbora, kao i promene ministra i
stranke zaduzene za NIP, nije izvrsena. Pored toga, finansijska kriza je uslovila da su u budzetu za 2009. godinu sredstva
za NIP smanjena sa 600 na oko 30 miliona evra. Time je Srbija prakti¢no ostala bez jo$ jednog razvojnog instrumenta.
Sto se tice koris¢enja sredstava iz NIP-a na teritoriji opétine Knjazevac, najznacajnija infrastrukturna investicija u
iznosu od oko 4 miliona evra realizovana je tokom 2007. i 2008. godine, a bila je upravljena ka izgradnji skijalista na
Staroj planini.
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projekata uopste nije bila planirana. Posle izbora 2008. NIP je vise nego ikada svoj fokus usme-
rio ka ,teskim” infrastrukturnim projektima, a evaluacija efekata ulaganja nije ni do danas spro-
vedena. O samoevaluaciji se nije ni razmisljalo.

Pored neuskladenosti sektorskih politika, nedovoljan stepen decentralizacije takode je pre-
preka za resavanje problema na lokalnom nivou, jer su nacionalne sektorske politike, kao i
svugde, relativno nesenzitivne u odnosu na specificne lokalne probleme. Na primeru opstine
Knjazevac to se moze ilustrovati kroz nepostojanje i nemogucnost definisanja odgovora na
probleme opstine koji su izrazeniji nego u drugim krajevima zemlje: visoka starost stanovnistva
i negativni migracioni tokovi, neadekvatna privredna struktura s aspekta potencijala za buduci
rast (prevelika zastupljenost tekstilne i obucarske industrije) i perspektive rasta nezaposlenosti
po visoj stopi nego u drugim delovima zemlje sa konjunkturnijom privrednom strukturom.

Prosecna starost stanovnistva u opstini Knjazevac je 47 godina,” znatno iznad nacionalnog
proseka, ¢ime ona znacajno gubi na potencijalu za ekonomski razvoj i efikasnost investicija.
Zabrinjavajuca, ali ne i iznenadujuca cinjenica jeste to da se na listi starosno najugrozenijih
opstina nalaze i Sokobanja i Boljevac, dakle tri od ukupno cetiri opstine Zajecarskog okruga.
Postojece ekonomske prilike i politike razvoja ne deluju podsticajno da se zadrzi postojece ili
privuce novo stanovnistvo.

Privatizacija drustvenih preduzeca, iako zakonska obaveza, odvija se sporo, dok ve¢ priva-
tizovana drustvena preduzeca ne daju ocekivane efekte. U privatizovanim preduzecima ka-
paciteti se nedovoljno koriste, a broj zaposlenih radnika se ne povecava, $to je povezano sa
neadekvatnom privrednom strukturom. Udeo zaposlenih u obucarskoj i tekstilnoj industriji
ekstremno je visok, ali su u tim granama plate izuzetno niske, dok perspektive za rast ovih gra-
na gotovo da ne postoje. Istrazivanje Mapa trzista rada Srbije* ocenjuje da je trenutno stanje u
Zajecarskom okrugu daleko bolje od perspektiva za budu¢i razvoj trzista radne snage.

Odsustvo koordinacije izmedu regionalnih i drugih ekonomskih politika moze se uociti na
primeru politike zaposljavanja. U periodu do 2008. godine najveci deo sredstava iz budzeta
Srbije namenjen resavanju problema nezaposlenosti odlazio je u tzv. pasivine mere, odnosno za
nadoknade u slucaju nezaposlenosti, a minimalna sredstva bila su upravljena na aktivne mere
zaposljavanja. Medutim, u novom mandatu vlade dolazi do vidnog zaokreta u politici trzista
rada u korist aktivnih mera, edukacija, treninga i sl. Sve vise donatorskih sredstava takode je
upravljeno ka prekvalifikacijama nezaposlenih i razvoju ljudskih resursa i kapitala. Time politi-
ka trzista rada polako dolazi na prioritetno mesto u vladi koje, uzimaju¢i u obzir razmere prob-
lema nezaposlenosti, i zasluzuje. Uporedo sa promenama politike zaposljavanja, sve vise paznje
usmerava se ka politici razvoja malih i srednjih preduzeca, kao komplementarnoj regionalnom
razvoju i zaposljavanju, sto predstavlja dobar pomak u pristupu razvojnoj politici. Ono sto jos
uvek nedostaje ovim politikama jeste nedovoljna osetljivost na specificne regionalne i lokalne
prilike (izrazito negativni populacioni trendovi i emigracioni tokovi), $to se moze razresiti
samo daljim procesom regionalizacije i decentralizacije i aktivnim ucestvovanjem lokalnih sa-
mouprava u procesu planiranja nacionalnih politika.

7 Prosec¢na starost u Srbiji iznosi 42 godine.

8 Ed. M. Arandarenko, Centar za visoke ekonomske studije, 2006.
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Nekoordinisana i nekoherentna politika regionalnog razvoja bila je karakteristi¢na i za Slove-
niju. Analiza radena jos 1999. godine pokazuje da je glavni razlog za nisku efikasnost regio-
nalnih mera u Sloveniji takode bilo odsustvo koordinacije izmedu regionalnih i drugih eko-
nomskih politika (industrija, zaposljavanje, poljoprivreda itd.). Mere ekonomske i regionalne
politike nisu imale u vidu regionalne razlike u prirodnim uslovima i vanekonomskim faktori-
ma (socijalni, demografski, obrazovni i preduzetnicki). Pored toga, pokazalo se da je parcijalni
tretman ugrozenih delova zemlje neefikasan jer stvaranje uslova za dugoro¢ni odrzivi razvoj
zahteva ne samo aktiviranje lokalnih potencijala ve¢ i veze sa $irom sredinom (regionom). Ove
veze i meduzavisnost zahtevaju integrisani pristup uravnotezavanju razvoja zemlje u celini,
kao i svakog njenog dela.

1. 2. Institucionalni okvir

1.2.1. |Institucionalni okvir za vodenje politika ujednacenog
regionalnog razvoja na nacionalnom nivou

Velike razlike u nivou razvijenosti pojedinih delova Srbije, izmedu ostalog, posledica su i ne-
postojanja neophodnog institucionalnog i zakonodavnog okvira za regionalni razvoj na na-
cionalnom nivou. Nepostojanje institucionalnog okvira rezultiralo je nemoguc¢nos¢u organi-
zovanja koordinisanog procesa planiranja regionalnog razvoja, te nedovoljnim i nesistemskim
ukljucivanjem opstina u sporadicne procese definisanja razvojnih inicijativa, uskladivanja
nacionalnih, regionalnih i lokalnih razvojnih ciljeva i prioriteta, kao i ukljuc¢ivanja u aktuelne
tokove informacija.’ Posledica takvog stanja jeste cinjenica da nijedan od dokumenata koji
se bavi politikama uskladivanja regionalnog razvoja ne uzima u obzir u optimalnoj meri
razli¢itost u razvojnim potencijalima opstina ili regiona, ne uvazava njihove specifi¢ne razvoj-
ne potrebe i probleme, niti uskladuje rasporedivanje budzetskih sredstava s tim razlicitostima.
Ovakva situacija pogorsana je praksom da se finansijske mere i podsticaji, ¢iji je prvobitni cilj
implementacija sektorskih strategija u funkciji uravnotezavanja razvoja, koriste za kupovinu
politickih glasova zbog ¢ega sredstva odlaze na lokacije koje i nemaju kapacitete da taj novac
iskoriste u produktivne svrhe.

Posle dugih odlaganja u julu 2009. godine konacno je donet Zakon o regionalnom razvoju.'
Zakon u clanu 2 jasno i s aspekta razvojnih potreba Srbije dobro definise ciljeve podsticanja re-
gionalnog razvoja, kao i nacela na kojima ce se podsticanje regionalnog razvoja zasnivati (clan
3)'. Da li ce ti ciljevi biti ostvareni, a nacela sprovedena, zavisi od institucionalnih kapaciteta

? Do sada su sporadi¢no, na inicijativu i uz pomoc razlicitih donatora, formirane regionalne razvojne agencije na
nivou nekoliko opstina koje su manje ili vise uspesno funkcionisale dok su trajali projekti u okviru kojih su one
kreirane.

10 Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 51, jul 2009.

1 Clan 2: ,Ciljevi podsticanja regionalnog razvoja su: 1) sveukupni drustveno-ekonomski odrzivi razvoj; 2) sma-
njenje regionalnih i unutarregionalnih dispariteta, u stepenu drustveno ekonomskog razvoja i uslova zivota, sa na-
glaskom na podsticanje razvoja nedovoljno razvijenih, devastiranih industrijskih i ruralnih podrucja; 3) smanjenje
negativnih demografskih kretanja; 4) razvoj ekonomije bazirane na znanju, inovativnosti, savremenim naucno-
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na nacionalnom i lokalnom nivou, dijapazona i preraspodele ovlas¢enja medu njima (admini-
strativni kapaciteti) i kadrovskih potencijala institucija, ali to bi ve¢ bio predmet analize neke
druge studije i dokumenta prakti¢nih politika.

Zakon predvida uspostavljanje regiona i oblasti, ali ne kao teritorijalno-administrativnih je-
dinica sa pravnim subjektivitetom, ve¢ kao statisticki funkcionalnih teritorijalnih celina za
planiranje i sprovodenje politike regionalnog razvoja.'* Region je definisan kao ,...statistic-
ka funkcionalna teritorijalna celina, koja se sastoji od jedne ili vise oblasti, uspostavljena za
potrebe planiranja i sprovodenja politike regionalnog razvoja, u skladu sa nomenklaturom
statistickih teritorijalnih jedinica na nivou 2, nije administrativna teritorijalna jedinica i nema
pravni subjektivitet“®. Regioni u Srbiji se, dakle, formiraju i saglasno tzv. NUTS-klasifikaciji,
¢ime se planiranje i ostvarivanje regionalnog razvoja dovodi u vezu sa procesima evropeizaci-
je i pridruzivanja Evropskoj uniji.'* Pored regiona, Zakon poznaje i oblast koju definise na

tehnoloskim dostignu¢ima i organizaciji upravljanja; 5) razvoj konkurentnosti na svim nivoima; 6) uspostavljanje
pravnog i institucionalnog okvira za planiranje, organizovanje, koordiniranje i realizaciju razvojnih aktivnosti; 7)
podsticanje meduopstinske, meduregionalne, prekograni¢ne i medunarodne saradnje u pitanjima od zajednickog
interesa; 8) efikasnije koris¢enje domacih prirodnih resursa i dobara, kao i stranih resursa, na republickom, pokra-
jinskom, regionalnom i lokalnom nivou.”

Clan 3: ,Podsticanje regionalnog razvoja zasniva se na slede¢im nacelima: 1) nacelu celovitosti (sprovodenje politike
regionalnog razvoja na celoj teritoriji Republike Srbije); 2) nacelu sinhronizacije (integracija, koordinacija i komple-
mentarnost i uskladivanje regulative, institucija i aktivnosti Vlade i autonomnih pokrajina, jedinica lokalne samou-
prave, drugih institucija i organizacija i medunarodnih partnera u planiranju i sprovodenju politike regionalnog
razvoja); 3) nacelu solidarnosti i jednakih mogucnosti za sve (socijalna dimenzija razvoja, podsticanje razvoja ne-
dovoljno razvijenih podrudja i posebno ugrozenih ili marginalizovanih grupa stanovnistva); 4) nacelu partnerstva
(participacija i sinergija — politika regionalnog razvoja zasnovana na partnerstvu i sinergijskom delovanju javnog,
privatnog i civilnog sektora, domacih i medunarodnih organizacija i institucija); 5) nacelu planiranja (planiranje
regionalnog razvoja na osnovu razvojnih dokumenata na republickom, regionalnom, oblasnom i lokalnom nivou);
6) nacelu supsidijarnosti (decentralizacija u obavljanju poslova pripreme, izvodenja i nadzora programa za podsti-
canje regionalnog razvoja na regionalnom, oblasnom i lokalnom nivou, uz prethodno obezbedene institucionalne i
kadrovske kapacitete, odnosno ljudske resurse); 7) nacelu javnosti (javna dostupnost razvojnih dokumenata, kriteri-
juma za izbor, planiranja i odabira razvojnih projekata, kao i kadrova); 8) nacelu kontrole i vrednovanja (kontrola i
pracenje izrade i realizacije razvojnih dokumenata i projekata, kao i ocena efekata njihove primene); 9) nacelu efek-
tivnosti i efikasnosti upotrebe sredstava za finansiranje podsticanja regionalnog razvoja (sredstava budzeta Repub-
like Srbije, budzeta autonomnih pokrajina, budzeta lokalnih samouprava, izvora medunarodne pomoci, fondova
Evropske unije, privatnih i drugih izvora za realizaciju razvojnih projekata); 10) nacelu koncentracije (finansijska
sredstva namenjena za regionalni razvoj usmeravaju se na realizaciju prioritetnih aktivnosti regionalnog razvoja);
11) nacelu ravhomernosti regionalnog razvoja (podsticanje brzeg razvoja nedovoljno razvijenih regiona, oblasti i je-
dinica lokalne samouprave); 12) nacelu odrzivosti i unapredenja Zivotnog standarda (povecanje Zivotnog standarda
sadasnjih generacija, uz obezbedenje povecanja svih razvojnih potencijala buducih generacija); 13) nacelu raciona-
Inosti (podrska aktivnostima ¢iji su ciljevi realni, a rezultati ostvarivi i merljivi); 14) nacelu uskladenosti sa pravilima
Evropske unije (uspostavljanje pravnog i institucionalnog okvira u skladu sa standardima, najboljim praksama i
regulativama Evropske unije i domaceg zakonodavstva)”

12 Regionalna struktura uspostavljena ovim zakonom nema nikakvog uticaja na trenutnu administrativno-teritori-
jalnu organizaciju zemlje niti Evropska unija ili proces pridruzivanja EU postavlja bilo kakve zahteve u tom pogledu
prema buducim ili sadasnjim ¢lanicama.

13 Ibid., ¢lan 4, stav 1, tacka 1.

" Nomenklatura teritorijalnih statistickih jedinica (Nomenclature des unités territorialles statistiques — NUTS), tzv.
NUTS-Klasifikacija predstavlja instrument za sprovodenje regionalne politike Evropske unije; NUTS-Klasifikacijom se
utvrduju ekonomsko-statisticke teritorijalne jedinice u okviru drzava ¢lanica EU koje predstavljaju klju¢ne korisnike sred-
stava iz Evropskog fonda za regionalni razvoj prema unapred utvrdenim kriterijumima. Da bi se obezbedila jedinstvena
i jednoobrazna regionalna statistika, komisija je osnovala Nomenklaturu teritorijalnih statistickih jedinica — NUTS,

23



sledeci nacin: ,Oblast je statisticka funkcionalna teritorijalna celina, uspostavljena za potrebe
planiranja i sprovodenja politike regionalnog razvoja, u skladu sa nomenklaturom statistickih
teritorijalnih jedinica na nivou 3, nije administrativna teritorijalna jedinica i nema pravni
subjektivitet !>

Zakonom se osniva nekoliko tela nadleznih za planiranje i sprovodenje politika regionalnog razvoja:

*Nacionalni savet za regionalni razvoj jeste savetodavno i koordinaciono telo.
Simptomati¢no je da se u takvom telu nije naslo mesto za ministra obrazovanja i
ministra zdravlja, mada je notorna ¢injenica da se bez obrazovanja i reforme
obrazovanja i unapredenja javnog zdravlja stanovnistva ne moze ni pomisljati
na razvoj ljudskog kapitala i ljudskih resursa. Stoga se ne moze ni govoriti o razvoju
»ekonomije bazirane na znanju, savremenim nauc¢no-tehnoloskim dostignu¢ima i
organizaciji upravljanja“';

*Nacionalna agencija za regionalni razvoj jeste republicki organ cija je nadleznost
planiranje i sprovodenje politike regionalnog razvoja;

* Regionalni razvojni savet osniva se za svaki region. Sastavljen je od predstavnika
javnog (pokrajinski i lokalni nivo) i civilnog sektora i predstavnika vlade. Savet ima
nadleznost da savetodavno utice na donosenje i implementaciju politike regionalnog
razvoja u regionu za koji je osnovan;

*  Regionalne javne agencije kao institucije za sprovodenje politike regionalnog razvoja
na nivou regiona po klasifikaciji NUTS 2;

* Oblasne asocijacije koje u okviru svoje nadleznosti sprovode politiku regionalnog
razvoja na nivou oblasti u skladu sa usvojenim razvojnim dokumentima."”

Tokom javne rasprave o Nacrtu zakona o regionalnom razvoju veliki broj ucesnika je bio
saglasan da Nacrt zakona uspostavlja veoma komplikovanu i razudenu mrezu institucija sa
nadleznostima koje nisu uvek precizno definisane i razgranicene. Pored toga, policentrican
razvoj, kao jedan od glavnih ciljeva Zakona, zahteva fleksibilniju i jednostavniju institucio-
nalnu infrastrukturu koja bi promovisala razvoj manjih urbanih centara, kao i mehanizme za
Sirenje razvoja na ostatak zemlje u vidu koncentri¢nih krugova.

Premanovom Zakonu, jedinice lokalne samouprave ucestvuju u kreiranju i sprovodenjurazvoj-
nih dokumenata i razvojnih projekata na teritoriji oblasti i regiona kome pripadaju. Medutim,
njihova uloga je iskljucivo savetodavna. Zbog ovakvog njihovog polozaja u kombinaciji sa sop-
stvenim neadekvatnim institucionalnim i administrativnim kapacitetima i rasirenom praksom

pomocu koje je svaka drzava ¢lanica podeljena u nekoliko NUTS-regiona. Ova administrativna podela/nomenklatura
postavlja objektivne kriterijume (broj stanovnika, velicina teritorije, BDP po glavi stanovnika) na osnovu kojih se odreduje
podobnost za dobijanje pomoci.

15 Ibid., ¢lan 4, stav 1, tacka 2.

16 bid., ¢lan 2, tacka 4. Uzgred, zakonodavac nikako u ovoj tacki re¢ inovacija nije smeo zameniti re¢ju inovativnost,
jer se inovacija moze zastititi nekim od prava intelektualne svojine, sto sa inovativnoscu svakako nije slucaj.

17 Ibid., ¢lan 37.
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politizovanog odlucivanja tesko je ocekivati da one mogu ostvariti bilo kakav bitniji uticaj na
proces odlucivanja na nacionalnom nivou. Uspesnost planiranja regionalnog i sopstvenog
(oblasnog) razvoja bice izlozena dejstvu istih ogranicenja ukoliko zakonodavni okvir ne bude
dalje unapredivan i ukoliko ne budu otvoreni procesi regionalizacije i decentralizacije.

Takode, u javnoj raspravi koja je prethodila usvajanju Zakona o regionalnom razvoju izre¢ene
su i brojne kritike na racun predvidenog nacina akreditacije oblasnih agencija. Sasvim je
uobicajeno da je odluka akreditacionog tela njegovo diskreciono pravo. Medutim, ono $to
je problem s odredbama Zakona jeste to da nije definisao uslove ili kriterijume koje jedna
oblasna agencija treba da ispunjava da bi bila akreditovana, odnosno, nije precizno definisao
kriterijume kojima ¢e se rukovoditi organ nadlezan za akreditaciju prilikom korisc¢enja svojih
diskrecionih ovlascenja. Ostaje nada da ¢e akreditaciono telo to uciniti pre nego sto akredita-
cija pocne.

Zakon nije otklonio jos jedno od institucionalnih ogranicenja za uspostavljanje efikasne re-
gionalne politike, a to je uspostavljanje funkcionalnog sistema evaluacije, odnosno vrednovanja
efekata regionalne politike. Zakon uistoj odredbi utvrduje da ,nadzor i vrednovanje realizacije
mera i podsticaja sprovodi ministarstvo nadlezno za regionalni razvoj”.'* Ova odredba sugerise
da zakonodavac ne pravi razliku izmedu vrsenja inspekcijskih poslova nad sprovodenjem Za-
konai evaluacije kvaliteta obavljanja poslova i ostvarivanja ciljeva u oblasti koju Zakon ureduje.
Cak i onda kada organi kojima je povereno vrienje javnih ovlas¢enja rade zakonito moguce je
(i cesto to jeste slucaj) da se u datoj oblasti ne postizu rezultati i ne ostvaruju ciljevi zbog ko-
jih su zakoni i politike doneti. Ovako definisane nadleznosti resornog ministarstva po pitanju
vrednovanja efekata regionalne politike obesmisljavaju funkciju procesa evaluacije koju ona
ima u upravljanju politikama razvoja."” Pored toga, Zakon ¢uti i o nadleznostima Vlade Re-
publike Srbije u domenu ocenjivanja realizacije ostvarenih ciljeva politike regionalnog razvoja.

Iskustvo Slovenije pokazuje da krut sistem upravljanja i sprovodenja politika regionalnog raz-
voja i otpori decentralizaciji koji ne vode dovoljno racuna o horizontalnoj koordinaciji i koor-
dinaciji izmedu nacionalnog i regionalnog nivoa ne moze da ostvari optimalne rezultate. Zbog
toga je on u periodu do 2004. godine bio obelezen cestim promenama institucija nadleznih
za upravljanje i sprovodenje nacionalne regionalne politike. Od 2004. godine regionalna poli-
tika u Sloveniji fokusirana je na citavu teritoriju zemlje, ali je regionima koji zaostaju u razvoju
posvecena posebna paznja. Uprkos Zakonu i osnivanju institucija na nacionalnom i regio-
nalnom nivou, reforma regionalne politike nikada nije u potpunosti sprovedena. Glavni razlozi
su nedostatak finansijskih sredstava i odsustvo koordinacije izmedu ministarstava. Medutim,
iako i dalje ima mnogo slabosti u sprovodenju nacionalne regionalne politike, mnogo toga je
postignuto tokom poslednjih deset godina. Najznacajnija dostignuca jesu primena program-
skog pristupa u sprovodenju politike regionalnog razvoja, uskladivanje realizacije nacionalne
regionalne politike sa kohezionom politikom Evropske unije i delotvorno ulaganje finansijskih
resursa u brojne lokalne i regionalne projekte.

18 1bid., ¢lan 47.

19 Za evaluaciju se uglavnom angazuje neko eksterno telo, kao npr. naucni institut ili neka revizorska institucija kada
su u pitanju finansije. Za evropske politike u procesu evaluacije, koja moze biti pre, za vreme i nakon sprovodenja
nekog programa, ulogu imaju svi ucesnici, od organa drzave ¢lanice, Evropske komisije, revizorskog suda, pa do
neke eksterne revizorske (konsultantske, nau¢ne) kuce.
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1.2.2. Regionalizacija

Osim u slucaju Vojvodine, opstine su jedini nosioci vlasti na podnacionalnom nivou. Zbog
toga se u proteklom periodu skoro ceo diskurs u vezi sa regionalnim razvojem promisljao i dis-
kutovao na nivou opstine. Cinilo se da je drzava ,prenela“ odgovornost za lokalni i regionalni
razvoj na opstinske vlasti, ali ih pri tom nije snabdela instrumentima koji bi im omogucili da se
ovim pitanjem efektivno i bave. Imajuci u vidu da je regionalni nivo efikasniji u pogledu inte-
grisanja razlicitih aspekata planiranja politika koje doprinose resavanju svakovrsnih problema
u funkcionisanju lokalnih zajednica, kao i da mnogo vise omogucava participaciju razlicitih
aktera u pripremanju, donosenju i sprovodenju odluka, jasna je potreba da se regionalni razvoj
u Srbiji ipak stavi u siri kontekst regiona i da se insistira na saradnji izmedu susednih gradova
i opstina. Takode, empirijska iskustva pokazuju da je resavanju mnogih prostorno-ekoloskih
problema najbolje pristupiti upravo na regionalnom nivou.

Polazec¢i od ovog stava strani donatori su, pocevsi od 2000. godine (USAID, CARDS-pro-
gram Evropske unije i sl.) u okviru svojih projekata namenjenih razvoju lokalne samouprave,
sporadicno formirali regionalne razvojne agencije kao udruzenja nekoliko opstina (mali je broj
onih koje su prezivele odlazak donatora) ili su takva udruzenja nastajala na osnovu lokalnih
inicijativa. Opstina Knjazevac je blagovremeno razumela znacaj regionalne saradnje i njene po-
tencijale. Zato je bila jedan od osnivaca Regionalne agencije za razvoj Isto¢ne Srbije — RARIS,
zajedno sa jos Sest drugih opstina Timocke krajine (Zajecarski i Borski okrug), Regionalnom
privrednom komorom, nekoliko firmi i nevladinih organizacija.* Mada RARIS nije proizvod
nikakvog procesa regionalizacije Srbije, pa zbog toga i nema nikakva autonomna i zvani¢na
ovlasc¢enja, vec je dobrovoljno udruzenje onih koji su razumeli znacaj regionalizacije u funk-
ciji sopstvenog razvoja, ovo udruzenje moze ubuduce biti znacajno mesto uskladivanja inte-
resa njegovih osnivaca i promocije njihovih interesa prema centralnom nivou i prema drugim
opstinama koje ih okruzuju — horizontalno delovanje. Dobro funkcionisanje RARIS-a, njegovo
delovanje na osnovu snage autoritativno obrazlozenih potreba i interesa moze u nedostatku
formalnog procesa regionalizacije biti delotvorno sredstvo vrsenja uticaja na donosioce odluka.

U celini posmatrano, drzave imaju razli¢it odnos prema regionalizaciji. U mnogim zemlja-
ma sa unitarnom tradicijom, ali i u onima sa visokim stepenom decentralizacije gde se bitna
ovlas¢enja ve¢ dugo nalaze u rukama lokalne samouprave, postoji nacelna rezerva prema pro-
cesima regionalizacije i uvodenju tzv. srednjeg nivoa vlasti koju u ovom poslednjem slucaju
dele nacionalne i lokalne vlasti. Najcesci razlozi koji se navode ili predstavljaju stvarnu pre-
preku za proces regionalizacije jesu sledeci:

* Uspostavljanje regionalne samouprave jeste skup proces;

* Centralne i lokalne vlasti nisu spremne da se odreknu svojih ovlas¢enja i dela
finansijskih sredstava u korist srednjeg nivoa vlasti;

% Regionalna agencija za razvoj Istocne Srbije (RARIS) funkcionise kao drustvo s ogranicenom odgovornoscu,
d.o.0., koje ne deli dobit. Osnivaci RARIS-a su opstine: Majdanpek, Kladovo, Boljevac, Knjazevac, Sokobanja i
grad Zajecar (naknadno se pridruzio i Bor); Regionalna privredna komora Zajecar; AD ,Vodogradnja’, Zajecar;
Preduzece za puteve, Zajecar, i udruzenje gradana ,Timocki klub’, Knjazevac. Detaljnije o radu RARIS-a videti na
WWW.raris.org.
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U zemljama u pocetnim fazama tranzicije prioritet je imala reforma
lokalnog nivoa vlasti, 5to je rezultiralo prenapregnutosc¢u ogranicenih finansijskih
resursa;

U drzavi se tesko postize politicki konsensus da se izvrsi regionalizacija zemlje
zbog frustrirajucih efekata iskustava iz proslosti vezanih za poimanje i upravljanje
teritorijom.

U unitarnoj drzavi, kakva je na primer Slovenija, sprovodenje svih razvojnih politika cen-
tralizovano je zbog nepostojanja prelaznog, regionalnog, nivoa vlasti koji bi imao iskljucivo
operativne nadleznosti. Medutim, taj visok nivo centralizacije rezultirao je stvaranjem kon-
stantnih ekonomskih, politickih i socijalnih pritisaka na centralni nivo vlasti, sto je sa svoje
strane dovelo do smanjenja efikasnosti u sprovodenju definisanih razvojnih politika. Konacno,
iskustva pokazuju da je puno ukljucivanje lokalnih ucesnika u regionalni razvoj najefikasnije
u slucajevima kada postoji srednji nivo vlasti koji je ovlascen da ucestvuje u procesima pri-
preme i implementacije programa regionalnog razvoja. Zbog toga se ceo sistem utvrdivanja
i ostvarivanja regionalnih politika nalazi u skoro konstantnim promenama, a regionalne raz-
vojne politike manje su efikasne nego sto se ocekuje, uprkos obilnoj pomoci Evropske unije
regionalnom razvoju.

Kao i Slovenija, i Republika Srbija uredena je kao unitarna drzava. Ustav Srbije iz 2006. godine
obezbeduje pravni osnov za osnivanje regiona na teritoriji Republike. Clan 182 Ustava izmedu
ostalog predvida da ,se nove autonomne pokrajine mogu osnivati, a ve¢ osnovane ukidati ili
spajati po postupku predvidenom za promenu Ustava. Predlog za osnivanje novih ili ukida-
nje, odnosno spajanje postoje¢ih autonomnih pokrajina utvrduju gradani na referendumu, u
skladu sa zakonom"?' Formiranje regiona kao teritorijalno upravnih jedinica jeste isklju¢ivo
unutrasnja stvar Republike Srbije i treba da bude rezultat dijaloga i politickog konsenzusa,
prilagodeno razvojnim potrebama i institucionalnim i drugim moguc¢nostima njenih regio-
nalnih i lokalnih podru¢ja. Medutim, politicki otpori regionalizaciji Srbije izuzetno su snazni i
zasnivaju se na bar dva razloga: centralne vlasti nisu spremne da se odreknu svojih ovlascenja i
dela finansijskih sredstva u korist srednjeg nivoa vlasti; u drzavi se tesko postize politicki kon-
senzus da se izvrsi regionalizacija zemlje zbog frustrirajucih efekata iskustava iz proslosti ve-
zanih za poimanje i upravljanje teritorijom. Ova dva faktora danas imaju veci znacaj za proces
odlucivanja o regionalizaciji od svih razloga koji govore u prilog brzem razvoju delova i zemlje
kao celine.

Ukoliko se steknu politicki uslovi za regionalizaciju Srbije, Helsinska deklaracija, nacela
sadrzana u Nacrtu evropske povelje o regionalnoj samoupravi, Deklaracija o regionalizmu i
jos neki medunarodni dokumenti razvijeni pod okriljem Saveta Evrope mogu posluziti kao
respektabilna literatura i oslonac za definisanje upravnih regiona.”

Sama Evropska unija ne postavlja nikakve zahteve pred clanice, kandidate ili potencijalne kan-
didate u pogledu teritorijalne i upravne organizacije odnosnih zemalja.

2, Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 98/2006.

2 Detaljnije videti w: Analiza javnih politika u oblasti prekogranicne saradnje i regionalnog razvoja na slucaju opstine
Knjazevac, Fond za otvoreno drustvo, Beograd 2009.
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Teritorijalne statisticke jedinice, koje se ¢esto pominju u kontekstu procesa pridruzivanja Ev-
ropskoj uniji, teritorijalno su virtuelne, odnosno one su samo statisticke kategorije. Njihov je-
dini i iskljucivi znacaj vezan je za prikupljanje onih statistickih podataka na nivou utvrdenih
statistickih jedinica koji su od uticaja za planiranje i procenu efikasnosti koris¢enja finansijskih
sredstava iz strukturnih fondova Evropske unije. Razlika izmedu NUTS-a i regiona je funda-
mentalna: NUTS je tehnicki instrument, dok je region politicko-pravna kategorija. Upravo iz
tog razloga, s aspekta planiranja i sprovodenja politika regionalnog i lokalnog razvoja i u meri
u kojoj se u tu svrhu racuna na sredstva Evropske unije, najbolja je i najfunkcionalnija solucija
da se statisticke teritorijalne jedinice (UTS)* poklapaju sa postojecim administrativnim je-
dinicama. Samo pod tim uslovima realno se mogu pratiti efekti sprovodenja politika i utroska
sredstava na nivou konkretnih zajednica, obezbediti delotvorna participacija lokalnih vlasti u
utvrdivanju i sprovodenju regionalnih politika i utvrditi njihova odgovornost za projekte koje
predlazu i odluke koje donose a podrazumevaju trosenje sredstava Evropske unije. Bez toga
odgovornost i dalje ostaje na centralnim vlastima, a centralne politike nece uvek i u svakom
slucaju biti osetljive na lokalne potrebe.

Republika Srbija je kao zemlja potencijalni kandidat za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, prema
odredbama Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP), preuzela obavezu da uvede NUTS-
klasifikaciju u roku od ¢etiri godine od potpisivanja SSP-a. Ona je delimi¢no tu obavezu is-
punila usvajanjem Zakona o regionalnom razvoju, prema kojem je uvela dva nivoa prikuplja-
nja statistickih podataka i pracenja efekata trosenja sredstava. To su regioni i oblasti. Nesrec¢a
je sto se regioni ne poklapaju sa okruzima, a za nizi nivo se koristi rec oblast $to po sebi kom-
promituje i dovodi u pitanje ulogu opstine, odnosno lokalnih vlasti u planiranju i sprovodenju
referentnih politika.

2 Unité territoriale statistique (franc.).
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2. Decentralizacija

Proces decentralizacije, odnosno prenosa nadleznosti na nize nivoe uprave jedan je od priori-
teta Evropskog partnerstva (EP) za Srbiju u sektoru drzavne uprave. U tom pogledu, Odluka o
Evropskom partnerstvu kaze: ,Usvojiti i sprovoditi reforme s ciljem decentralizacije, kako bi se
ucvrstio kapacitet lokalnih vlasti:

Proces decentralizacije koji trenutno tece u Srbiji polako dobija obrise procesa koji je spro-
veden i u drugim zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope. Iskustva novih zemalja clanica Ev-
ropske unije sugerisu da je u oblasti reforme lokalnih samouprava na putu ka Evropskoj uniji
neophodno:

* Sprovesti funkcionalnu i fiskalnu decentralizaciju;

*  Osigurati moderno upravljanje u lokalnim samoupravama;

*  Obezbediti kompetentno i motivisano osoblje;

*  Bitno unaprediti kvalitet i ekonomi¢nost komunalnih i opstinskih usluga;

* Povecati direktno ucesce gradana i organizacija civilnog drustva u javnim poslovima;
*  Pojacati partnerstvo i odgovornost svih nivoa vlasti,

+ Uspostaviti produktivnu horizontalnu saradnju lokalnih samouprava;

* Aktivno ucestvovati u regionalnim i prekogranicnim projektima, inicijativama i
asocijacijama.

Proces funkcionalne decentralizacije po tempu prati reforme u sektorskim politikama. Fiskal-
na decentralizacija tece od usvajanja Zakona o finansiranju lokalne samouprave 2007. godine.
Ove godine istice i rok u kojem lokalne samouprave u Srbiji moraju da preuzmu od Ministar-
stva finansija, odnosno Poreske uprave utvrdivanje i naplatu poreza na imovinu, koji je postao
za sada glavni izvorni prihod lokalne samouprave. Ocekivani pozitivni efekti po lokalnu samo-
upravu treba da budu visestruki:

% Evropsko partnerstvo predstavlja jedan od glavnih instrumenata pretpristupne strategije Evropske unije prema
zemljama zapadnog Balkana koje su potencijalni kandidati za ¢lanstvo. Savet Evropske unije doneo je 18. febru-
ara 2008. godine Odluku o principima, prioritetima i uslovima Evropskog partnerstva sa Republikom Srbijom
ukljucujuci i Kosovo prema Rezoluciji 1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija od 10. juna 1999. i o ukidanju
Odluke 2006/56/ES.
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* Kreiranje uslova za dalji proces decentralizacije vlasti i nadleznosti;

*  Rast prihoda lokalnih budzeta;

* Veca finansijska nezavisnost u odnosu na centralni nivo;

* Vecaraspolozivost sredstava za komunalnu infrastrukturu i komunalne usluge itd.;
* Pravedniji poreski sistem i pravednija raspodela poreskog opterecenja;

* Efikasnije obavljanje nadleznosti na nivou vlasti koji je najblizi gradanima.

Medutim, da li ¢e ocekivani efekti od funkcionalne i fiskalne decentralizacije biti ostvareni
zavisi ne samo od institucionalnih i upravnih, ve¢ i od kadrovskih kapaciteta lokalnih (samo)
uprava koji se za sada ocenjuju kao nedovoljni i neadekvatni, a praksa na svakom koraku poka-
zuje tacnost ovih analiza i iskaza. Deo sredstava iz fondova IPA nuzno je utrositi upravo u podi-
zanje kadrovskih kapaciteta, modernizaciju i racionalizaciju lokalne samouprave, ukljucujuci
i uvodenje elektronske uprave. U meduvremenu, problem nedovoljnih kapaciteta moze se
delimi¢no resavati saradnjom sa gradanskim sektorom, koji u nekim sferama raspolaze razvi-
jenijim kapacitetima od lokalnih samouprava, i povremenim i ciljanim angazovanjem domacih
strucnjaka, narocito kada je u pitanju donosenje lokalnih politika i odluka vezanih za vrsenje
ovlas¢enja u pojedinim sektorima: obrazovanje, privreda, ljudska bezbednost itd.

Kljucni problem finansiranja lokalnih samouprava i dalje ostaje to $to nekadasnja opstinska
imovina, kao materijalni resurs potreban za vrsenje nadleznosti lokalnih samouprava, nije
vracena u njihovo vlasnistvo. Ovo je neophodan iako ne i dovoljan uslov jer tek tada bi opstine
bile u situaciji da obezbede znacajnije dodatne prihode kroz emitovanje sopstvenih obveznica
i kreditno zaduzivanje i da ozbiljnije, na duzi i srednji rok, planiraju lokalni razvoj.

Posmatrano s aspekta prekograni¢ne saradnje, sadasnji nivo decentralizacije i njeno odvijanje
u okvirima pretpristupne pomoci opstinama obezbeduju moguc¢nost da iniciraju i u¢estvuju u
brojnim projektima i te projekte stave u funkciju sopstvenog razvoja ili resavanja bar nekih od
trenutnih problema lokalne zajednice.
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3. Evropski standardi
u oblasti regionalnog razvoja

3.1. Zajednicka regionalna politika
Evropske unije

Zemlje clanice Evropske unije, kao i zemlje kandidati i potencijalni kandidati, slobodne su u
planiranju svoje domace regionalne politike, drugih razvojnih i kohezionih politika, kao i u
odabiru upravne strukture instrumenata, institucija i mera za njihovo utvrdivanje i sprovodenje.
U tom pogledu Evropska unija nema nikakve zahteve ili uslove.

Ono $to Unija ima jeste sopstvena zajednicka ili komunitarna regionalna politika, koja pred-
stavlja jedan od kohezionih instrumenata Evropske unije. Cilj zajednicke regionalne poli-
tike Evropske unije jeste smanjenje razlika u stepenu regionalne razvijenosti unutar Unije,
povecanje socijalne i ekonomske kohezije Unije i time povecanje stepena konvergentnosti raz-
vojnih interesa drzava clanica. To po sebi, izmedu ostalog, olaksava procese odlucivanja unutar
Unije i prilagodavanje privrede Unije i svih njenih ¢lanica novim globalnim trendovima kroz
programe razvoja infrastrukture, smanjivanja nezaposlenosti, podsticanja tehnoloskog razvo-
ja i razvoja ljudskog kapitala. Ravnomeran regionalni razvoj treba da doprinese unapredenju
konkurentnosti privrede Unije i svake clanice ponaosob na svetskom trzistu, $to je uostalom
jedan od glavnih razloga postojanja Evropske unije.” Drzave clanice, na osnovu kriterijuma za
razvijenost utvrdenih na nivou Unije, definisu koje su to oblasti na njihovoj teritoriji nerazvi-
jene, bez obzira na upravni status tih oblasti, i o tome samo obavestavaju Uniju. Same drzave
clanice razvijaju projekte vezane za razvoj svojih nerazvijenih regiona i upucuju ih Evropskom
regionalnom fondu (ERF) na razmatranje i usvajanje. Evropski regionalni fond je autonoman
u odnosu na drzave ¢lanice i u odlucivanju se rukovodi ukupnim interesima Unije i ciljevi-
ma zajednicke ili komunitarne regionalne politike kao kohezionog instrumenta Unije. Medu
mnogim kriterijumima, kojima se u slozenoj proceduri odlucivanja rukovodi ERF jeste i taj u
kojoj meri predlozeni projekti prate ciljeve Lisabonske agende iz 2000. godine, prema kojoj bi
ekonomija Evropske unije trebalo da postane najkonkurentnija privreda na svetu zasnovana na

% O rastucem znacaju regionalne politike Evropske unije govori i ¢injenica da se danas na regionalnu politiku odvaja
oko 35% budzeta Evropske unije, dok se 1975. godine odvajalo samo 6,2% budzeta. Regionalna politika se nalazi
na drugom mestu po visini sredstava, iza zajednicke poljoprivredne politike ¢iji ukupan udeo u budzetu EU belezi
konstantno opadanje.
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znanju, uz istovremeno ocuvanje i poboljsavanje drustvene kohezije. Prelazak na ekonomiju
zasnovanu na znanju postize se samo sistematskim i sveobuhvatnim medusektorskim pristu-
pom, strateskim i proaktivnim merama i dugoro¢nim planiranjem i ulaganjem u infrastruk-
turu (narocito u informacione tehnologije i elektronske komunikacije) i ljudske resurse (obra-
zovanje i javno zdravlje)* i to na svim nivoima (lokalni, regionalni, nacionalni). I u Lisabonskoj
agendi i u komunitarnoj regionalnoj politici jasno se prepoznaje stav da postizanje ubrzanog
rasta i drustvene kohezije nije moguce ako postoji veliko zaostajanje pojedinih regiona u jednoj
zemlji, i ako ne postoji adekvatna uskladenost svih sektorskih politika. Uc¢es¢e u komunitarnoj
regionalnoj politici i koris¢enje sredstava iz ERF-a rezervisano je iskljucivo za drzave clanice.

Dakle, zajednicka regionalna politika Evropske unije ne zamenjuje nacionalne regionalne poli-
tike, ve¢ je dodatni i komplementaran instrument za ravnomeran regionalni razvoj zemalja
clanica i povecanje kohezije Unije kao celine. Drzave kandidati i potencijalni kandidati slo-
bodne su da prihvate filozofiju komunitarne regionalne politike i na sopstvenu dobrobit neke
njene ciljeve i principe realizuju kroz svoje unutrasnje politike. Narocito su slobodne da u svoje
unutrasnje politike na njima primeren i moguc¢ nacin ugraduju ciljeve Lisabonske agende. To
bi ujedno bila i sustina procesa evropeizacije koji u svakoj zemlji moze nesmetano da tece ne-
zavisno od toga u kojoj tacki se nalazi formalni proces pridruzivanja Evropskoj uniji.

3.2. Prekogranicna saradnja kao element zajednicke
regionalne politike Evropske unije

Proces evropskih integracija doveo je do ukidanja barijera u prometu robe, usluga, kapitala i ljudi,
$to je za posledicu imalo znacajnu promenu sustine nacionalnih administrativnih granica. Pored
toga, periferni regioni zemalja clanica Evropske unije mogu sve manje da racunaju na ekonomsku
pomoc¢ drzava, sto je dovelo je do toga da usled svog zaostalog ekonomskog polozaja pogranic¢ni
regioni imaju veoma nepovoljan polozaj u kompetitivnom evropskom okruzenju. Kao posledica
javila se neophodnost trazenja novih mehanizama efikasnog upravljanja, koji bi pomogli peri-
fernim regionima da odgovore na sve slozenije ekonomske zahteve. Jedno od prirodnih resenja
bilo je udruzivanje snaga susednih pogranicnih regiona zarad opstanka u uslovima rastucih kon-
kurentskih pritisaka usled ekonomske globalizacije. Stoga se prekograni¢na saradnja javlja kao
neophodan proces, kako bi se na najefikasniji nacin iskoristio sirok spektar razvojnih moguc¢nosti
sa obe strane granica u Evropi i kao potencijal za resavanje zajednickih problema.

Intenzivna prekograni¢na saradnja ima za cilj da omoguci da se pogranicni regioni drzava ¢la-
nica bolje medusobno povezu i ultimativno postanu jos jedan instrument i promoter daljeg
evropskog ujedinjenja i odrzivosti susedskih podrucja na spoljnim granicama Evropske uni-
je. Prekograni¢na saradnja stoga predstavlja prvi i najvazniji evropski zadatak i politicki cilj
Evropske unije koji je potrebno sprovesti na regionalnom i lokalnom nivou i u partnerstvu sa
drzavnim, regionalnim i lokalnim vlastima i unutar same Unije.

% Vise o drustvu znanja videti: Evropeizacija Srbije. Drustvo znanja, Fond za otvoreno drustvo, Beograd 2008.
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3.3. Evropski standardi stricto sensu

Evropski standardi u uzem smislu, odnosno standardi koji su definisani u Kopenhaskim
kriterijjumima regulisu i pitanja u vezi sa koris¢enjem instrumenata kohezione politike Evrop-
ske unije. Tim standardima defini$u se nacela, institucije, instrumenti i procedure upotrebe
sredstava iz strukturnih fondova i, mutis mutandis, iz sredstava pomoci Evropske unije za
one zemlje koje se nalaze na putu ¢lanstva. Sredstva pretpristupne pomoci inace su, po svojoj
prirodi, takode kohezioni instrumenti. Konkretno, u oblasti sprovodenja unutrasnjih politika
regionalnog razvoja standardi sadrzani u Kopenhaskim kriterijumima ne regulisu te politike
nego nacine i uslove za koriscenje sredstava pretpristupne pomoci za te namene:

* Uvodenje sistema regionalne statistike i nomenklature statistickih teritorijalnih
jedinica (tzv. NUTS-klasifikacije);

* Sposobnost javne uprave i lokalne samouprave za koris¢enje sredstava evropske
pomoci;

+ Standarde i kvalitete pojedinih politika: konkurencije, transparentnosti i odgovornosti
(antikorupcija), efikasnost javne uprave, nezavisnost pravosuda i sl., koje imaju
direktan ili indirektan uticaj na buduc¢i regionalni razvoj i na efikasnost trosenja
pretpristupne pomoci i docnije strukturnih fondova Evropske unije.

U slucaju Srbije implementacija Evropskog partnerstva i Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju (SSP), mada je SSP prevashodno trgovinski sporazum, oznacava otvaranje pro-
cesa prilagodavanja pravnog, ekonomskog i administrativnog sistema zemlje standardima koji
vaze u Evropskoj uniji. Ovaj proces uskladivanja s evropskim standardima treba razumeti kao
proces formulisanja i usvajanja novih razvojnih politika, sveobuhvatnu reformu institucional-
nih aranzmana i jacanje administrativnih kapaciteta svih javnih vlasti, kako na drzavnom tako
i na lokalnom nivou. Ova dva dokumenta podrazumevaju prilagodavanje Srbije evropskim
standardima u nizu oblasti koje imaju direktan ili indirektan uticaj i na regionalni razvoj (npr.
politika konkurencije, jacanje antikorupcijskih institucija, reforma drzavne uprave, itd.). Pored
zadovoljavanja konkretnih uslova za ¢lanstvo sadrzanih u ili izvedenih iz Kopenhaskih kriteri-
juma, proces evropeizacije Srbije podrazumeva i usvajanje novih ili reformu postojecih poli-
tika koje su naznacene u nizu dokumenata Evropske unije i Saveta Evrope.

Uspesnost formalnog procesa pridruzivanja i procesa evropeizacije direktno zavisi i od kapa-
citeta drzavne administracije na nacionalnom i lokalnom nivou. Strategija za reformu drzavne
uprave usvojena je jos u novembru 2004. godine, a poslednji akcioni plan za njenu implemen-
taciju razvijen je za period od 2009. do 2012. godine.”” Nazalost, dinamika sprovodenja re-
forme u periodu 2004—2009. godine bila je izuzetno losa, te vec¢ina predvidenih poslova nije
uopste obavljena, dok je sprovodenje delova Strategije koji su implementirani kasnilo po neko-

% U okviru ovog akcionog plana sveobuhvatna reforma drzavne uprave u Srbiji fokusira se na pitanja decentral-
izacije, drzavne revizije, horizontalne koordinacije politika izmedu organa vlasti, racionalizacije resursa, profesio-
nalizacije i depolitizacije uprave, kao i uvodenje e-uprave i sveopste modernizacije rada vlade. Svi nabrojani pravci
reforme znacajno ce uticati na uspesnost procesa pridruzivanja EU, a odredice i brzinu i kapacitet za apsorpciju
fondova Evropske unije.
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liko meseci (ili ¢ak godina!).”® Ve¢ i povrsna analiza Akcionog plana 2009-2012. ukazuje na
to da on pati od istih nedostataka kao i prethodni: veliki broj prioriteta; nerealno odmereni
rokovi; nedostatak finansijske projekcije o sredstvima potrebnim za realizaciju prioriteta i o
finansijskim efektima sprovodenja prioriteta (ustede u budzetimaisl.), nedostatak mehanizma
evaluacije za procenu kvaliteta sprovedenog.

Sposobnost preciznog planiranja kvalitetnih politika, akcionih planova za njihovo sprovodenje,
postavljanja i ispunjavanja rokova i finansijskih projekcija od izuzetnog su znacaja za
koriscenje sredstava pretpristupne pomoc¢i Evropske unije. To su upravo zahtevi ili standardi
iz Zajednickih tekovina koje jedna zemlja treba da ispuni da bi Evropska unija poverila uprav-
lianje svojim sredstvima drzavama kojima su ta sredstva dodeljena bilo iz IPA-fondova,” bilo
iz Kohezionog i Strukturnih fondova, koji su namenjeni iskljucivo clanicama Evropske unije i
visestruko su veci po obimu finansijskih sredstava od pretpristupnih fondova.

Usslucaju Srbije, to je uslov koji javna uprava treba da zadovolji da bi Evropska unija Srbiji pover-
ila upravljanje sredstvima iz sledece tri komponente pretpristupne pomoci (IPA), odnosno, da
bi se uspostavio decentralizovani sistem implementacije fondova Evropske unije (DIS).* Sve
dok se to ne bude dogodilo, sredstvima ¢e upravljati Evropska komisija. Uspostavljanje DIS-a
predstavlja korak ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji i priprema drzavnu upravu Srbije za koriscenje
Kohezionog i Strukturnih fondova.

Prema odredbama Uredbe Evropske komisije o koris¢enju IPA-sredstava,® proces decentra-
lizacije upravljanja fondovima u predpristupnom periodu odnosi se samo na podelu nadleznosti
izmedu Evropske komisije i vlade zemlje korisnice sredstava, ali ne i na dalju decentralizaciju
nadleznosti u upravljanju fondovima EU unutar zemlje korisnice. Kada zemlja postane clanica
EU, nadleznosti u upravljanju fondovima mogu biti dalje decentralizovane u okviru drzave, uz
ispunjenje klju¢nog uslova da postoji administrativna sposobnost za obavljanje navedenih poslo-
va na regionalnom nivou. Ukoliko ne postoji izgradena administrativna sposobnost na regiona-
Inom nivou, onda upravljanje sredstvima Strukturnih fondova ostaje na nivou centralne vlasti.

Medutim, zadrzavanje visoko centralizovanog sistema planiranja i trosenja buducih fondova
kada zemlja postane clanica EU nije model koji bi Srbija trebalo da sledi. Prvo, on nije u skladu
sa procesom decentralizacije. Drugo, takav sistem je manje transparentan, obezbeduje veoma
limitirano ucesce lokalnih organa vlasti u procesu programiranja i usporava razvoj njihovih
institucionalnih, administrativnih i kadrovskih kapaciteta. Analiza procesa planiranja namene
sredstava iz IPA za 2007, 2008. i 2009. godinu pokazuje da, uprkos izrazenoj dobroj volji vlade,

# Videti: Evropeizacija Srbije. Kapaciteti organa vlasti, Fond za otvoreno drustvo, Beograd 2006.

# Instrument za pretpristupnu pomo¢ (IPA) ima pet komponenti: pomo¢ tranziciji i izgradnja institucija,
prekograni¢na saradnja, regionalni razvoj, razvoj ljudskih resursa i ruralni razvoj. Vise o procesu planiranja, progra-
miranja i troenja sredstava videti w: IPA — Instrument za pretpristupnu pomoc¢ EU 2007-2013, Fond za otvoreno
drustvo / Evropski pokret u Srbiji, 2009.

¥ Decentralizovano upravljanje fondovima (Decentralized Implementation System — DIS) jeste sistem u kojem
Evropska komisija prenosi na zemlju korisnicu upravljanje odredenim aktivnostima, poput sprovodenja tenderskih
procedura, zaklju¢ivanja ugovora, pla¢anja, i kontrole trosenja sredstava, a pri tom zadrzava celokupnu kona¢nu
odgovornost za opste izvrsenje budzeta Evropske unije.

31 Council Regulation (EC) No. 1085/2006, ,Official Journal of the European Union’, 31. 7. 2006.
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unutar njega nije uspostavljen adekvatan sistem komunikacije sa organima lokalne vlasti, kao
i da su lokalne vlasti imale izuzetno mali uticaj na izbor prioriteta na nacionalnom nivou, ¢ija
bi realizacija u kona¢nom ishodu trebalo da sluzi kako ciljevima lokalnog razvoja u razli¢itim
delovima zemlje, tako i harmonizaciji izrazito neuravnotezenog regionalnog razvoja. Istini za
volju, ovakav proces programiranja i planiranja bio je delom posledica nedovoljnih kapaciteta
lokalnih organa vlasti da formulisu svoje prioritete i lokalne planove razvoja i da dinami¢no
ucestvuju u formulisanju nacionalnih prioriteta iz ugla svojih potreba i, obrnuto, da resavanje
nekih svojih problema na inovativne nacine vezuju za realizaciju nacionalnih prioriteta.

Republika Srbija sada se nalazi u pocetnoj fazi izgradnje decentralizovanog sistema upravljanja
sredstvima pomoci Evropske unije. Trenutno je odreden deo institucija u drzavnoj upravi koje
treba da ¢ine sastavni deo DIS-a. U narednim fazama treba pratiti i analizirati njihovo funk-
cionisanje, otklanjati nedostatke, podizati kapacitete, unapredivati procedure. Pored razvije-
nih kapaciteta na nacionalnom nivou, veoma je vazno uporedo raditi na podizanju razvijenosti
kapaciteta i apsorpcione moci lokalnih samouprava i drugih lokalnih institucija. Kako se u
pretpristupnom periodu upravljanje predpristupnom pomoci EU u Srbiji vrs$i na nacionalnom
nivou, neophodno je da se, bar kroz konsultativni postupak izmedu resornih ministarstava i
lokalne samouprave u pripremi planova za koris¢enje pomoci, omoguci zastupljenost klju¢nih
prioriteta koje su definisale lokalne vlasti. Takode bi uputno bilo unapred se pripremati za
mogucu dalju decentralizaciju u sistemu upravljanja evropskim fondovima, koja bi mogla nas-
tupiti nakon $to Srbija postane ¢lanica EU.

[zgradnja kapaciteta organa lokalne samouprave za planiranje i programiranje sredstava IPA
istovremeno je i ulaganje u ukupne menadzerske i administrativne kapacitete lokalnih organa,
koji, imajuci u vidu proces decentralizacije i prenos nadleznosti u nizu oblasti na lokalni nivo,
moraju biti znacajno unapredeni. Suvisno je pomenuti da se za tu namenu mogu koristiti sred-
stva iz prve komponente IPA.

Iskustva Slovenije i drugih zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope u korisc¢enju pretpristupnih fondo-
va Evropske unije nedvosmisleno pokazuju da od ,kvaliteta“ uspostavljenog decentralizovanog
sistema implementacije pomoci Evropske unije zavisi i apsorpcioni kapacitet zemlje za pri-
hvatanje sredstava iz EU-fondova, kako u pretpristupnoj fazi tako i posle pridruzivanja Evropskoj
uniji. Ukoliko sistem nije adekvatno uspostavljen i ukoliko pokazuje slabosti u funkcionisanju,
Evropska komisija obustavlja program pomoci sve dok se identifikovani nedostaci ne otklone.

Dosadasnji proces uvodenja decentralizovanog sistema implementacije fondova Evropske
unije u Srbiji namece zakljucak da su za unapredenje apsorpcionih kapaciteta zemlje u celini
neophodni: dalje jacanje kapaciteta institucija koje ¢ine DIS; obrazovanje kadrova s ciljem sti-
canja specifi¢nih znanja koja se odnose na koris¢enje sredstava EU-fondova; ponovno razma-
tranje da li i na koji nacin u sistem ukljuciti pokrajinske i lokalne organe uprave; povecanje
broja javnih sluzbenika koji rade na procesu evropskih integracija (to se ne mora ostvariti samo
novim zaposljavanjem; racionalizacija, unapredenje organizacije i modernizacija javne uprave
i trening jesu cesto bolji pristup).
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U daljem podizanju kapaciteta organa koji danas cine ili ¢e ¢initi DIS (ministarstva i drugi
organi na nacionalnom nivou), zbog kvaliteta i uspesnosti procesa programiranja i zbog efi-
kasnosti i delotvornosti trosenja IPA-sredstava, u ovom trenutku veoma je vazno da se ucini
sledece:

*  Obezbediti da se bar kroz konsultativni postupak izmedu resornih ministarstava i
lokalne samouprave u fazi pripreme planova za koris¢enje pomoc¢i omoguci da u tim
planovima budu zastupljeni kljucni prioriteti koje su definisale lokalne vlasti;

* Ojacati kapacitete lokalne samouprave da samostalno sprovedu pripremne radnje koje
su neophodne da bi se neki projekat finansirao iz sredstava EU-fondova.**

Suvisno je reci da je takvoj svrsi upravo namenjena prva komponenta fondova IPA: pomoc¢ u
tranziciji i izgradnja institucija.

3.4. Komponenta 2 fondova IPA: prekograni¢na saradnja

U okviru procesa pridruzivanja zemalja zapadnog Balkana Evropskoj uniji prekograni¢na
saradnja ima tri funkcije:

* Neutralizacija negativnih efekata rubne lokacije lokalne zajednice/regiona unutar
jedne drzave;

+ Usaglasavanje politika i ciljeva razvoja izmedu susednih regiona razdvojenih drzavnim
granicama, Cije sprovodenje zavisi od politika i ponasanja aktera s obe strane granice
(npr., odbrana od poplava, zastita lokalnih voda i eko-sistema, saobracaj i sl.);

*  Normalizacija odnosa izmedu drustava i drzava bivse SFR] posle ratnih i politickih
sukobljavanja tokom 90-ih i neutralizacija negativnih efekata nastanka novih drzava
(kao sto su, npr., prekidanje privrednih, kulturnih i drugih veza ili njihovo pretvaranje
iz nacionalnih u medunarodne) na lokalni razvoj.

Republika Srbija moze da se ukljuci u osam programa prekogranicne saradnje koje finansira
Evropska unija, i to sa: Madarskom, Rumunijom, Bugarskom, Hrvatskom, Bosnom i Herce-
govinom i Crnom Gorom, kao i u dva programa regionalne® saradnje: Jadranski program i
Program jugoistocne Evrope. Za period od 2007. do 2009. godine Evropska unija stavila je na
raspolaganje za ovu svrhu sledeca sredstva.*

2 Na primer, za realizaciju jednog investicionog projekta (recimo, za izgradnju postrojenja za preradu otpada) ne-
ophodno je izraditi prostorni plan opstine, koji je u skladu sa strateskim planom razvoja, kao i prethodno pripremiti
odgovarajucu projektnu dokumentaciju i to: studiju izvodljivosti, finansijske i ekonomske analize, analizu troskova
i koristi (Cost Benefit Analysis), procenu uticaja na zivotnu sredinu, tehnicki pripremljen projekat i tendersku doku-
mentaciju, neophodne dozvole.

# Region zapadnog Balkana.

3 IPA — Instrument za pretpristupnu pomoc¢ EU 2007-2013, drugo dopunjeno izdanje, Evropski pokret u Srbiji. U ovoj
tabeli su objedinjena sredstva po drzavama i ukljucuju i program ERDE. Videti objasnjenje na stranama 26, 28 i 30.
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Program prekogranicne saradnje Okvimi iznos
Hrvatska — Srbija 3.000.000 EUR
Basna i Hercegovina — Srbija 3.300.000 EUR
Cma Gora — Srbija 1.500.000 EUR
Madarska — Srhija 18.958.405 EUR
Rumunija — Srhija 19.559.062 EUR
Bugarska — Srhija 11552.284 EUR
Transnacionalni program saradnje ,Jugoistocna Evropa” 989.000,00 EUR
Transnacionalni program saradnje ,Jadran’ 319.000,00 EUR

Treba primetiti da su sredstva za saradnju sa zemljama ¢lanicama Evropske unije bitno veca od
onih kojima raspolazu drzave nastale iz SFR]. Visina sredstava delom zavisi od velic¢ine drzave
koja je u pitanju i duzine njene granice, ali i od statusa odredene zemlje u odnosu na Uniju.

Program prekogranic¢ne saradnje ,Srbija—Makedonija“ do sada nije otvoren, iako su za to bila
alocirana sredstva od strane EU u MIPD-u za Makedoniju (FYROM),* dok u MIPD-u za Srbi-
ju nema govora o tim sredstvima. Osnovni razlog je problem statusa Kosova; medutim, po-
trebno je otvoriti dijalog izmedu Makedonije, Srbije i EU kako opstine s obe strane granice,
kojima bi ova sredstva inace bila dostupna, ne bi ostale uskracene.

[u periodu od 2009. do 2013. godine, kao zemlja potencijalni kandidat za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji, Republika Srbija ¢e ucestvovati u programima prekogranicne saradnje. Prema pravili-
ma za sprovodenje politike prekogranicne saradnje bi¢e podrzane prekogranicne inicijative
i projekti izmedu zemalja clanica Evropske unije, kandidata za ¢lanstvo, kao i potencijalnih
kandidata. Glavni pojedinacni ciljevi ove komponente jesu podsticanje odrzivog ekonom-
skog i drustvenog razvoja, zajednicki rad na resavanju slicnih problema u oblastima kao $to su
zivotna sredina, prirodna i kulturna bogatstva, javno zdravlje i organizovani kriminal, stvara-
nje efikasnih i sigurnih granica, promovisanje zajednickih akcija manjeg obima koje ukljucuju
i lokalne aktere iz pograni¢nih regiona.

To podrazumeva ulaganja u slede¢im oblastima podrske: podsticanje preduzetnistva i poseb-
no razvoj malih i srednjih preduzeca; zajednicka zastita i upravljanje prirodnim i kulturnim
dobrima; olaksavanje pristupa transportnim, informacionim i komunikacionim mrezama i
uslugama, energetskim sistemima i sistemima vodosnabdevanja; uces¢e u transnacionalnim
i interregionalnim programima.

% Commission decision C (2007) 1853 of 30/04/2007 on a Multi-annual Indicative Planning Document (MIPD)
2007-2009 for the Former Yugoslav Republic of Macedonia.
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Prema visegodisnjem indikativnom finansijskom okviru, za Srbiju ¢e za period od 2007.
do 2012. godine, za projekte u okviru komponente prekograni¢ne saradnje, biti izdvojeno
70.145.254 evra:*

Godina /
_ 2007. 2008. 2009. 2010, 2011, 2012, Ukupno evra

Zemlja
Stbija 8203648 11458686 12248357 12493321 12763190 12998052 70145254

Pristup drugoj komponenti IPA otvoren je i lokalnim samoupravama. Radi lakseg pristupa
ovoj komponenti nacionalni koordinator, Ministarstvo finansija, otvorilo je sedam podru¢nih
kancelarija, u Boru, Nisu, Subotici, Vrscu, Sremskoj Mitrovici, Uzicu i Prijepolju. Kancelarije u
Uzicu i Prijepolju zajednicki su tehnicki sekretarijati Programa prekogranicne saradnje sa Bo-
snom i Hercegovinom, odnosno sa Crnom Gorom, i kao takve imaju siri delokrug rada. To su
administrativna tela koja promovisu programe, pruzaju podrsku potencijalnim aplikantima,
kao i telima koja sprovode programe. Ostalih pet kancelarija pomaze zajednickim tehnickim
sekretarijatima u odnosnim zemljama i vr$e potrebne administrativne i konsultativne aktivno-
sti na teritoriji Srbije, a u vezi sa programima prekograni¢ne saradnje.

Za efikasno i delotvorno koris¢enje ovih sredstava od strane lokalnih vlasti bitne su kumula-
tivno ili pojedinacno tri stvari: prvo, sposobnost opstine i njenog prekogranicnog partnera da
formulis$u svoj projekat saglasno pravilima i kriterijumima za dobijanje sredstava iz IPA-fon-
dova; drugo, uskladenost nacionalnih politika dve drzave u oblasti na koju se projekat njihovih
lokalnih zajednica odnosi; trece, sposobnost pogranic¢nih lokalnih zajednica da simultanom
akcijom uvere svoje nacionalne vlasti, a ponekad i druge lokalne zajednice u neposrednom
okruzenju u relevantnost svojih inicijativa za razvoj regiona kojem pripadaju ili za ciljeve na-
cionalnog razvoja.

% [PA — Instrument za pretpristupnu pomoc EU 2007-2013, drugo dopunjeno izdanje, Evropski pokret u Srbiji.
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4. Pretpostavke za koriS¢enje prekogranicne
saradnje kao razvojnog instrumenta

Evropska unija je 1999. godine definisala Proces stabilizacije i pridruzivanja kao politicki okvir
za unapredenje odnosa sa zemljama Zapadnog Balkana. Cilj ovog procesa jeste davanje podr-
ske koja treba da osigura politicku i ekonomsku stabilizaciju regiona i otvaranje puta zemljama
zapadnog Balkana prema ¢lanstvu u Evropskoj uniji. Samo clanstvo, posto ove zemlje pojedi-
nacno steknu status kandidata, zavisic¢e od ispunjavanja opstih uslova i kriterijuma za ¢lanstvo.
U okviru Procesa stabilizacije i pridruzivanja, regionalna saradnja na prostoru zapadnog Bal-
kana definisana je kao jedan od prioriteta, a u sporazumima o stabilizaciji i pridruzivanju jedan
deo je posvecen i regionalnoj saradnji kao sredstvu za unapredivanje mira, stabilnosti i razvoja
dobrosusedskih odnosa.

4.1. Uklju€enost u prekogranicnu saradnju

Prednosti prekogranicne saradnje lokalne samouprave potencijalno ¢e mo¢i da iskoriste samo
kroz aktivno ucesce u regionalnim i prekograni¢nim projektima, inicijativama i asocijacijama.
Pored toga, bitan uslov za optimalno koris¢enje potencijala prekograni¢ne saradnje jesu raz-
vijeni partnerski odnosi sa prekograni¢nim organizacijama, kao i razvijena horizontalna part-
nerstva u lokalnoj sredini i u okviru pograni¢nog regiona.

Evropska unija je kroz program pomoc¢i CARDS omogucila ucesce Republike Srbije u pet pro-
grama prekograni¢ne saradnje, i to sa Madarskom (4 miliona evra), sa Rumunijom (5,6 miliona
evra), sa Bugarskom (4 miliona evra), u Jadranskom programu (1 milion evra) i u programu
CADSES? (1,1 milion evra). Osnovni cilj ovih programa jeste unapredenje regionalne sarad-
nje i smanjivanje razlika pograni¢nih podrucja dve zemlje kroz podrsku saradnji na zajednic-
kim projektima, kao i jacanje kapaciteta na lokalnom nivou za planiranje razvoja, formulisanje
planova i pristupanje fondovima za realizaciju tih projekata.

Nakon 2000. godine regionalna saradnja Srbije i sa neposrednim susedima i sa $irim regionom
zapadnog Balkana znacajno se intenzivirala. U tom periodu osnovan je i odreden broj evrore-

giona, u kojima ucestvuju Autonomna Pokrajina Vojvodina i/ili opstine iz pogranicnih regiona

7 CADSES (Central, Adriatic, Danubian and South-Eastern European Space) — Program za Centralnoevropski,
Jadranski, Podunavski prostor i prostor Jugoisto¢ne Evrope.
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Srbije i susednih drzava: evroregion Dunav—Kris—Moris—Tisa (DKMT), Evrobalkan (ranije
Nis—Skoplje—Sofija), evroregion Dunav 21, evroregion Morava—Pc¢inja—Struma, evroregion
Drina—Sava—Majevica, evroregion Stara planina. Primarni cilj osnivanja ovih evroregiona bio
je zajednicko resavanje najvaznijih problema sa kojima se oni suocavaju, te koris¢enje broj-
nih mogu¢nosti za saradnju na ekonomskom, kulturnom i obrazovnom nivou, kao i na planu
borbe protiv kriminala, nelegalne trgovine itd. Veze stvorene unutar postojecih evroregiona
izmedu razlicitih lokalnih organa odli¢na su osnova za prekogranicne inicijative i zajednicke
projekte.

Medutim, ovi novonastali evroregioni, i pored velikog entuzijazma prilikom osnivanja, nisu
ispunili pocetna ocekivanja ucesnika u ovim asocijacijama. Neki od ovih evroregiona trenutno
postoje samo na papiru, bez konkretnih aktivnosti na terenu. Razlozi za takvo stanje leze u
¢injenici da efikasno funkcionisanje evroregiona zahteva institucionalnu sposobnost, ali i fi-
nansijske resurse kako bi se podrzale njihove prekogranicne aktivnosti.

Pored navedenih razloga za evroregione koji pokrivaju teritoriju opstine Knjazevac, evrore-
gion Dunav 21 i evroregion Stara planina, identifikovani su i specifi¢ni razlozi zbog kojih ovi
evroregioni do sada nisu dali rezultate:

*  Prevelika ocekivanja samih osnivaca, pogotovo u kratkom roku;

*Nijedan evroregion nije uspostavio stabilne izvore finansiranja i stabilnu operativnu
strukturu (kancelarija, sediste ili slicno) sa zaposlenima kojima bi primarni posao
bio unapredenje prekograni¢ne saradnje;

* Evroregioni su ponekad doslovno zavisili od pojedinacnih inicijativa pojedinih
predsednika opstina — osnivaca evroregiona;

+ Cesti izbori, kao i razli¢iti termini izbora u zemljama ¢lanicama dovodili su do toga da
se sastav upravnih organa evroregiona stalno menja, da nema kontinuiteta i da
se ,uvek pocinje iz pocetka“ sa upoznavanjem i iznosenjem ideja i utvrdivanjem
prioriteta;

* Razlicita partijska pripadnost osnivaca i unutrasnje politicke potrebe i odnosi ponekad
otezavaju dogovaranje unutar opstina iz jedne zemlje.

Analiza funkcionisanja vecine evroregiona u Evropi upucuje na zakljucak kako je zajednicka
polazna osnova njihovog osnivanja cinjenica da pograni¢na podrucja u svojim zemljama po
pravilu imaju geografski, a vrlo ¢esto i razvojno, perifernu poziciju. Ova podruéja svoju nepo-
voljnu geografsku poziciju kompenzuju povezivanjem sa susednim prekograni¢nim podruc-
jem, u uslovima integracije Evrope. Ima i primera u kojima integracija Evrope transformise
prethodnu perifernu poziciju mnogih pograni¢nih regija u sredisnju poziciju unutar Evrope. U
tom kontekstu postoji potreba da se otklone problemi za funkcionisanje evroregiona u kojima
ucestvuje Srbija, odnosno njene lokalne zajednice i da se revitalizuje rad postojecih evroregi-
ona u kojima ucestvuje opstina Knjazevac kako bi se na toj platformi maksimalno iskoristili
kapaciteti za prekograni¢nu saradnju sa susedima iz Bugarske. Zajednickim aktivnostima kroz
navedene evroregione pogranicne opstine mogu:
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+ Uskladiti svoje planske dokumente (strateske planove lokalnog ekonomskog razvoja);
+ Unaprediti ekonomske i kulturne veze ukljucenih podrucja;

* Uskladivati aktivnosti u izgradnji prekogranicne saobracajne infrastrukture;

* Zajednicki raditi na programima zastite zivotne sredine i prostornog planiranja;

*  Preduzeti zajednicke aktivnosti kako bi podrucje evroregiona bilo privlacno
potencijalnim investitorima;

+ Uspostaviti veze izmedu obrazovnih, nau¢nih i istrazivackih ustanova.

Prema podacima Odeljenja za prekograni¢nu saradnju Ministarstva finansija Srbije u periodu
od 2004. do 2006. godine sprovedeno je oko 150 projekata prekograni¢ne saradnje ukljucujuci
i projekte u okviru CADSES-a i Jadranskog programa. Primat su imali projekti izgradnje pre-
kogranicne infrastrukture, razvoja poslovne infrastrukture i saradnje medu preduzecima, kao
i projekti usmereni na resavanje ekoloskih problema, unapredenje kulturne saradnje i saradnje
naucnih i obrazovnih institucija. Iskustva domacih organizacija koje su ucestvovale u ovim
programima mahom su pozitivna, a svi odobreni projekti uspesno su ostvareni, ili se nalaze u
zavrsnim fazama implementacije.

Iskustvo Slovenije pokazuje da prekograni¢na saradnja ima izuzetan znacaj za razvoj pogranic-
nih podrucja. Veliki broj projekata prekograni¢ne saradnje odnosio se na izgradnju infrastruk-
ture za zastitu zivotne sredine i stimulisanje privredne saradnje, $to je pored direktnih efekata
na lokalnom nivou ¢esto imalo i indirektne i multiplikatorske efekte u drugim delovima Slo-
venije. Takode, evaluacija je pokazala da projekti usmereni na kulturnu i drustvenu saradnju
u pograni¢cnom podrucju imaju znac¢ajan uticaj na uspostavljanje dugoro¢nih odnosa saradnje
izmedu nevladinih organizacija, profesionalnih udruzenja, obrazovnih institucija i interes-
nih organizacija. Regionalne razvojne institucije i lokalne samouprave iz pogranicnih regiona
takode su uspostavile saradnju sa svojim partnerima u susednim zemljama. Na kraju, veoma
je vazno istaci da je Slovenija 2003. godine ratifikovala Evropsku konvenciju o prekograni¢noj
saradnji izmedu teritorijalnih zajednica ili vlasti (Madridsku konvenciju), s ciliem pospesivanja
prekogranic¢ne saradnje i na preporuku Saveta Evrope. Ratifikacija ove Konvencije znacajno
je doprinela unapredenju prekograni¢ne saradnje, a posebno izmedu lokalnih samouprava u
pograni¢nim regionima. Ovo je vazna poruka za Srbiju koja, iako c¢lanica Saveta Evrope, jos
nije ratifikovala Madridsku konvenciju

Medutim, ono sto je karakteristicno u procesu prekogranicne saradnje jeste to da kada su u pi-
tanju tzv. soft-teme (obuka i edukacija, kulturna razmena itd.), prekograni¢ni partneri veoma
lako pronadu zajednicki interes. Problem u saradnji najcesce nastane kada je neophodno us-
postaviti saradnju po pitanju nekih strateskih (infrastrukturnih) projekata. Takode je utvrdeno
da su kroz prekograni¢nu saradnju na zajednickim projektima znacajno unapredeni kapaciteti
lokalnih samouprava i ostalih lokalnih aktera za pripremu i implementaciju projekata finansi-
ranih iz pretpristupnih fondova Evropske unije. Svi navedeni direktni i indirektni efekti pro-
grama prekogranicne saradnje predstavljaju odlicnu osnovu za dugorocan razvoj pogranic¢nih
podrucja, posebno ako se ima u vidu da regionalna politika Evropske unije kroz svoje instru-
mente sve vecu paznju poklanja teritorijalnoj i prekograni¢noj saradnji.
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4.2. Instrumenti za efikasno sprovodenje
prekogranicne saradnje

To sto Srbija, iako clanica Saveta Evrope, jo$ nije ratifikovala Evropsku okvirnu konvenciju
o prekogranicnoj saradnji izmedu teritorijalnih zajednica ili vlasti, tzv. Madridsku konven-
ciju® (a njome se uspostavlja okvir za podsticanje i ostvarivanje saradnje izmedu teritorijal-
nih zajednica ili vlasti koje nisu samo nacionalne drzave vec i lokalni i regionalni nivoi sa-
mouprave), predstavlja za lokalne zajednice u Srbiji ogranicavajuci faktor za razvoj efikasnije
prekogranicne saradnje. Ratifikacija ove Konvencije umnogome bi doprinela kvalitativnom
unapredenju prekograni¢ne saradnje pograni¢nih regija i lokalnih samouprava u Srbiji sa part-
nerima iz pogranicnih regija susednih zemalja, $to bi imalo veliki uticaj na socioekonomski
razvoj pograni¢nih regija.

Regionalni i lokalni akteri u evropskim drzavama u procesu evropskih integracija, pod priti-
skom sopstvenih interesa i problema (trgovina, zagadenje zivotne sredine, kretanje radne snage
u pogranicnim regijama, prostorno planiranje itd.), tezili su da pronadu prakti¢na i brza resenja
u medusobnoj saradnji sa susednim prekogranicnim regijama bez uplitanja medudrzavnih
spoljnih odnosa u njihovo resavanje. Uspostavljanjem direktne prekograni¢ne saradnje iz-
begle bi se duge i neizvesne procedure po kojima nacionalna ministarstva spoljnih poslova
resavaju lokalne probleme u prekograni¢nim oblastima. S druge strane, praktican problem ja-
vio se u direktnom procesu prekogranicne saradnje i odnosio se na pitanje koje pravo ce se pri-
meniti u regulisanju te saradnje. Ako se primeni pravo zemlje ciji region/opstina ucestvuje u
prekogranicnoj saradnji, onda se krsi suverenitet susedne zemlje sa kojom regioni/opstine us-
postavljaju prekograni¢nu saradnju. Ako se primeni pravo susedne zemlje, onda se domicilna
zemlja prakticno odrice svog suvereniteta. Resenje je nadeno u Madridskoj konvenciji, ¢cime
je prakticno priznato pravo pograni¢nim regijama i opstinama da ucestvuju u prekograni¢noj
saradnji uz postovanje teritorijanog suvereniteta zemalja cije pograni¢ne oblasti ucestvuju u
prekogranicnoj saradnji.

Madridskom konvencijom uspostavlja se okvir za podsticanje saradnje izmedu teritorijal-
nih zajednica ili vlasti u oblastima regionalnog, ruralnog i urbanog razvoja, u oblasti zastite
zivotne sredine, poboljsanja rada javnih ustanova i preduzeca i omogucavanja brzog reago-
vanja prilikom prirodnih nepogoda i nesre¢a. Ukoliko bi Srbija ratifikovala ovu konvenciju,
bio bi to znacajan podsticaj lokalnim samoupravama i autonomnim pokrajinama da unaprede
prekogranicnu saradnju sa svojim partnerima u susedstvu i u Evropskoj uniji. Madridska kon-
vencija pruza mogucnost sklapanja tipskih ugovora koji stite poziciju centralnih nivoa vlasti,
a koji lokalnim i regionalnim ucesnicima pruzaju adekvatnu osnovu da dugorocno planiraju
saradnju iz okvira svoje nadleznosti sa prekograni¢nim partnerima.

U slucaju opstine Knjazevac, to bi znacilo da bi ona sa susednom opstinom Belogradcik na te-
ritoriji Bugarske mogla da sklapa sporazume u oblastima iz svoje nadleznosti: formiranja organa
prekogranicne saradnje; nabavke roba ili usluga; saradnje skola i lokalnih zajednica; koris¢enja
zemljista uz prekogranicne reke; ekonomske i drustvene saradnje; prostornog planiranja; os-

3 Evropsku okvirnu konvenciju o prekograni¢noj saradnji izmedu teritorijalnih zejednica ili vlasti (Madridska kon-
vencija), sa dva protokola, usvojio je Savet Evrope 21. maja 1980.
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nivanja i upravljanja prekograni¢nim parkovima; osnivanja konsultantskih grupa; upravljanja
prekograni¢nim lokalnim javnim poslovima; osnivanja privatnih pravnih prekograni¢nih
asocijacija; civilne zastite i pomoci u slucaju katastrofa, i statutarnog regulisanja organizacija
prekograni¢nog udruzivanja sa statusom pravnog lica.

Ukoliko Srbija ne ratifikuje Madridsku konvenciju prekograni¢na saradnja ¢e nastaviti da se
odvija na bazi ad hoc projekata u okviru programa prekogranicne saradnje Evropske unije, koji
su otvoreni za pograni¢na podrucja Srbije i njenih suseda. Iako su ovi programi prekogranicne
saradnje korisni za razvoj lokalnih zajednica u pograni¢nim regijama, daleko bi veci razvojni
efekat bio ostvaren ukoliko bi lokalne zajednice imale na raspolaganju instrumente koji su
definisani Madridskom konvencijom.

Iskustva opstine Lendava pokazuju da je glavni problem u prekograni¢noj saradnji i pripremi
i implementaciji projekata koji se finansiraju iz fondova Evropske unije nedostatak kadrova.
Lendava je imala vise razlicitih projekata i to pre svega sa susednom Madarskom. Strateske
pravce u prekograni¢noj saradnji odredivali su kroz intenzivni dijalog sa susednim opstinama
kako u Sloveniji tako i u Madarskoj. Najznacajniji realizovani projekti jesu:

* Multikuturalna Muranija. Projekat koji je promovisao turizam kroz povezivanje
kulturnih institucija. Projekat je realizovan 2006. i 2007. godine, a njegova vrednost sa
slovenacke strane bila je 218.000 evra;

* Murana inkubator. Cilj projekta je bio podrska razvoju MSP-sektoru. Projekat je
realizovan 2005. i 2006. godine, a vrednost sa slovenacke strane iznosila je 296.000
evra;

+ Kablinska brana. Ovim ekoloskim projektom napravljena je brana na madarskoj strani
koja je sprecila poplave na slovenackoj strani. Vrednost projekta sa slovenacke strane
iznosila je 1.370.000 evra;

* Obnova lokalnih puteva u pojasu od 10 km. Ovaj projekat se realizuje sa Hrvatskom i
vredan je 256.000 evra.

S ciljem sto efikasnijeg koris¢enja mogucnosti koje pruzaju programi prekogranicne saradnje
finansirani iz fondova Evropske unije, pograni¢ne opstine u Srbiji trebalo bi da obuce dovo-
ljan broj sluzbenika koji ¢e poznavati procedure Evropske komisije za pripremu i implemen-
taciju projekata finansiranih iz fondova Evropske unije. Iskustva opstina sa teritorije Srbije
u pograni¢noj oblasti sa Bugarskom, Rumunijom i Madarskom u periodu od 2004. do 2006.
godine, kada je prvi put omoguceno ucesce u programima prekogranicne saradnje, pokazuju
da je vecina tih opstina bila neuspesna u konkurisanju za sredstva iz fondova prekogranicne
saradnje upravo zbog nepoznavanja procedura Evropske komisije za pripremu projekata.
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4.3. Kvalitet lokalnih inicijativa i kapaciteti
za njihovo sprovodenje

Potencijali Knjazevca za prekograni¢nu saradnju sastoje se od saradnje na tzv. Zapadnoj Staroj
planini koja obuhvata celu regiju Timocke krajine sa susednom severozapadnom oblasti u
Bugarskoj. U okviru navedene oblasti Knjazevac ima dugu tradiciju saradnje sa susednom
opstinom iz Bugarske, Belograd¢ikom. Ova saradnja odvija se u razlicitim oblastima, a najvise
u kulturi, negovanju tradicija, saradnji organizacija i sportu. Centralno mesto saradnje svakako
je zelja obeju opstina da se otvori novi grani¢ni prelaz na Kadibogazu (izmedu Salasa i No-
vog Korita). Prekograni¢na saradnja na Zapadnoj Staroj planini ima velike potencijale usled
raznovrsne i dobro ocuvane prirodne sredine.

Medutim, nivo ekonomskog razvoja pogranicne oblasti relativno je nizak u poredenju s oba
nacionalna nivoa, a tranzicija u industriji i poljoprivredi takode ima negativne posledice na
region. Veze izmedu ova dva regiona nepotpune su i ogranicene, a transportna infrastruk-
tura nije adekvatna i potrebna joj je velika rehabilitacija i rekonstrukcija. Putna mreza takode
je neravnomerno rasporedena u oba regiona i nedovoljno razvijena za intenzivni saobracaj,
a zeleznicka saobrac¢ajna veza izmedu Srbije i Bugarske u ovom regionu ne postoji. S druge
strane, zadovoljavajuci stepen bilateralne saradnje do sada je dostignut u oblasti kulture. U
vec¢im gradovima s obe strane granice kulturna ponuda je upotpunjena postojanjem muzeja,
pozorista i biblioteka, sto stvara povoljne uslove za dalji razvoj zajednickih aktivnosti s ciljem
povecanja vrednosti zajednickog kulturnog nasleda.

lako postoji veliki potencijal za raznovrsnu i intenzivnu prekograni¢nu saradnju izmedu ove
dve opstine u okviru Susedskog programa sa Bugarskom za period od 2004. do 2006. godine,
koji je finansiran iz sredstava Evropske unije, programa CARDS, nijedna institucija sa teritorije
opstine Knjazevac nije realizovala nijedan projekat zato sto su svi podneti projekti bili odbijeni.
Za ocekivati je da se ovo stanje od sada popravi, kako u Knjazevcu tako i u drugim opstinama
Timocke krajine, jer je od 2007. godine pocela da radi Regionalna agencija za razvoj istocne
Srbije — RARIS, koja, izmedu ostalog, ima ulogu da pomaze opstinama u pripremi projekata
prekogranicne saradnje. Dodatno, opstina Knjazevac opredelila se da formira Lokalnu agen-
ciju za razvoj ciji bi jedini osnivac bila opstina. Na ovaj nacin dalje se stvaraju institucionalne
pretpostavke za bolju apsorpciju postojecih fondova prekogranic¢ne saradnje. Ovo je poseb-
no relevantna ¢injenica ako uzmemo u obzir da se taj program nastavlja kroz IPA-program
prekogranicne saradnje Srbija — Bugarska u iznosu od 11.552.284 evra za period od 2007. do
2009. godine, a sto ¢e predstavljati jednu od najkonkretnijih mogu¢nosti za prekogranicnu
saradnju do 2013. godine.

Prednosti koje pruza uvodenje nacionalnog sistema politike regionalnog razvoja, kao i
mogucnosti koriscenja pretpristupnih fondova Evropske unije i programa prekogranicne
saradnje nece biti automatski na raspolaganju opstini Knjazevac i ostalim lokalnim samoupra-
vama u Srbiji, ve¢ naprotiv, te mogucnosti ce biti iskoris¢ene samo ako se lokalne samouprave
pripreme i aktivno ucestvuju u navedenim procesima.
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Iskustva opstine Lendava pokazuju da se prilagodavanje lokalnih samouprava u procesu
evropskih integracija i primene standarda Evropske unije u oblastima regionalnog razvoja i
prekogranic¢ne saradnje odvija u tri pravca i to kroz: aktivno ucesce u nacionalnom sistemu
regionalne politike, jacanje sposobnosti za koris¢enje pretpristupnih fondova Evropske unije
i aktivno uc¢esce u inicijativama u okviru prekogranicne saradnje. Zbog toga je neophodno da
lokalna samouprava poseduje organizacione, tehnicke i finansijske kapacitete za planiranje i
implementaciju zajednickih projekata prekograni¢ne saradnje, jer samo tako mogu biti ravno-
pravni partneri u procesima prekograni¢ne saradnje.

Sa usvajanjem novog Zakona o regionalnom razvoju lokalne samouprave u Srbiji moraju se
prilagoditi ¢injenici da je doslo do promene u mehanizmima planiranja razvoja i koris¢enja
nacionalnih finansijskih sredstava za programe i projekte regionalnog i lokalnog razvoja.
Imajuci u vidu da ¢e primarni instrument za planiranje i distribuciju finansijskih sredstava sa
nacionalnog nivoa za razvojne programe regiona, jedinica lokalne samouprave i ostalih zain-
teresovanih strana biti regionalne strategije, neophodno je da jedinice lokalne samouprave
maksimalno iskoriste mogucnosti ucesca u procesima izrade planova i strategija regionalnog
razvoja. Takode, lokalna samouprava mora da obezbedi ucesce i ostalih lokalnih aktera sa svoje
teritorije i to pre svega predstavnika poslovne zajednice i preduzetnika, kao i nevladinih or-
ganizacija, u procesima planiranja razvojnih dokumenata, ali i implementacije pojedinih raz-
vojnih projekata. Dodatno, na bazi iskustava u procesu evropskih integracija i prekograni¢ne
saradnje Slovenije, jedna od klju¢nih preporuka za opstinu Knjazevac i ostale opstine u Srbiji
jeste neophodnost uvodenja koncepta strateskog planiranja u radu opstine. Jos vaznije jeste
da se prilikom izrade strateskog plana jasno definisu klju¢ni prioriteti i projekti na cijoj ¢e se
implementaciji kasnije predano raditi.

U uslovima kada je Srbiji omoguc¢eno da koristi sredstva pretpristupne pomoc¢i Evropske unije,
jedinice lokalne samouprave trebalo bi da obuce kadrove za pripremu i implementaciju pro-
jekata prema pravilima koje zahteva Evropska unija, kao i da utvrde strategije za finansiranje
razvojnih projekata u procesu evropskih integracija Srbije. I to je dodatni izazov strateskom
pristupu razvoja opstine Knjazevac jer i ona, zajedno sa drugim opstinama u Srbiji, deli prob-
lem nedostatka kadrovskog potencijala u opstinskim vlastima koji bi efikasno odgovorio na
nove $anse i izazove, ukljujujuci tu i prekograni¢nu saradnju. Osnivanje nekoliko lokalnih
kancelarija koje se bave problemima razlicitih sektora na teritoriji opstine Knjazevac (Kancela-
rija za mlade, Kancelarija za podrsku preduzetnistvu, Kancelarija regionalne agencije za MSP
i Podru¢ni centar za ruralni razvoj) predstavlja dobru institucionalnu osnovu za dugoroc¢ni
razvoj opstine Knjazevac. Medutim, najvazniji podsticaj strateskom planiranju razvoja opstine
predstavlja c¢injenica da je opstina Knjazevac jedan od osnivaca Regionalne agencije za razvoj
Istocne Srbije — RARIS, zajedno sa jos sest drugih opstina regiona, Regionalnom privrednom
komorom, nekoliko firmi i nevladinim organizacijama. Ova Agencija ima znacajne kadrovske
i organizacione resurse spremne i sposobne da pruze kvalitetnu stru¢nu podrsku dugorocnom
razvoju regiona i opstine Knjazevac.
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5. Efekti nepridruzivanja ili usporavanja procesa
pridruzivanja Srbije Evropskoj uniji na
socioekonomski razvoj regiona i lokalnih
zajednica u Srbiji

Kada je 2004. godine uveden koncept Susedskih programa za spoljne granice prosirene Ev-
ropske unije, omoguceni su neposredno ucesce i saradnja pogranic¢nih regija Srbije i drzava
clanica Evropske unije. Iskustva novih ¢lanica, koje su usle u Evropsku uniju 2004. i 2007.
godine, pokazuju znacaj i veliki uticaj projekata prekogranicne saradnje na lokalne i regio-
nalne aktere iz pograni¢nih regija tih zemalja. Programi prekogranicne saradnje znacajno su
doprineli da se unaprede ekonomska i kulturna saradnja izmedu pograni¢nih regiona tih ze-
malja i regiona zemalja ¢lanica Evropske unije. Kako su ovi projekti usmereni prvenstveno na
regionalni i lokalni nivo, oni pomazu stanovnistvu s obe strane granice u resavanju problema
od zajednickog interesa i stvaraju uslove za jacanje buduce saradnje i razvoja. Kroz zajednicku
pripremu i sprovodenje projekata lokalne zajednice iz pograni¢nih regiona bile su u prilici da
steknu dragoceno iskustvo u koris¢enju fondova Evropske unije, a posle ulaska u Evropsku
uniju ste¢eno iskustvo pomoglo im je da bolje iskoriste bespovratna sredstva Unije, kojima su
mogli da finansiraju zahtevnije razvojne projekte u svojim lokalnim sredinama.

Koliki bi bio neposredni efekat koris¢enja tih sredstava za pojedine opstine, veoma je tesko
meriti i to iz dva razloga. Prvo, veoma je tesko izolovati efekte upotrebe sredstava iz EU-fon-
dova od drugih izvora privrednog rasta i konvergencije i odrediti koji bi nivo razvoja lokalna
privreda dostigla da nije bilo koris¢enja instrumenata pretpristupne pomoci. Drugo, u Srbiji
je posebno tesko napraviti projekciju za neku odredenu opstinu zbog nedostatka adekvatnih
podataka zvanicne statistike na lokalnom i regionalnom nivou, a koje bi jedna takva analiza
zahtevala. S obzirom na to da je u okviru raspolozivosti i kvaliteta statistickih podataka na na-
cionalnom nivou napravljen veliki pomak u proteklih nekoliko godina, bilo bi veoma korisno
za donosenje politika regionalnog razvoja, zasnovanih na podacima, da Republicki zavod za
statistiku nastavi u istom pravcu poboljsanja i dostupnosti statistickih pokazatelja na regional-
nom i lokalnom nivou.

Ukoliko Srbija ne postane ¢lanica Evropske unije, sa aspekta regionalne politike i prekogranicne
saradnje posledice bi bile mnogostruke. Prvo, Srbija ne bi mogla da koristi Strukturne fon-
dove i Kohezioni fond Evropske unije, namenjene razvoju zaostalih regiona, unapredenju i
izgradnji transporta i infrastrukture u oblasti zastite zivotne sredine, promociji zaposljavanja i
unapredenju konkurentnosti lokalnih privrednih sistema, kao i teritorijalne saradnje u Evropi.
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Iznos sredstava koja se dodeljuju zemljama ¢lanicama iz ovih fondova mnogostruko je veci
(max. 4% nacionalnog BDP-a) nego $to je iznos trenutno dostupnih pretpristupnih fondova
Evropske unije (trenutno Republika Srbija ima moguc¢nost korisc¢enja pretpristupnih fondova
uiznosu od 0,7% nacionalnog BDP-a). Empirijska istrazivanja pokazala su da korisc¢enje Struk-
turnih fondova u regionima zemalja ¢lanica Evropske unije ima sledece pozitivne efekte:

Rast BDP-a po stanovniku u regionima za 50% brzi nego u ostatku Evropske unije i
smanjenje stope nezaposlenosti za tri procentna poena;

Promene u privrednoj strukturi regiona od tradicionalnih ka takozvanim sektorima
buducnosti (finansijske i poslovne usluge, trgovina, transport i komunikacije, sektor
visoke tehnologije za proizvodnju elektri¢ne i opticke opreme, avio i svemirske
opreme, farmacija i hirurska oprema);

Za svaki evro utrosen kroz zajednicku kohezionu politiku dodatno se izdvaja u
proseku jos 0,9 evra investicija iz drugih izvora (privatni sektor, medunarodne
finansijske institucije, bankarski sektor); u regionima koji koriste sredstva u okviru
Cilja 2 (Konkurentnost regiona i zaposljavanje) na svaki evro investiran kroz
kohezionu politiku Evropske unije izdavaja se u proseku jos tri dodatna evra investicija;

Povecava se sposobnost javnog sektora u tim regionima za saradnju s ostalim
medunarodnim finansijskim institucijama i bankarskim sektorom, sto za sobom
povlaci otvaranje dodatnih izvora investicija;

Uspostavljaju se dugoro¢ni partnerski odnosi izmedu privatnog i javnog sektora u
formi javno-privatnog partnerstva, koji predstavlja dugorocan izvor finansiranja
ostalih razvojnih projekata u regionu;

Uspostavlja se koncept strateskog planiranja razvojnih politika i investicionih
programa na regionalnom i nacionalnom nivou, ali i njihovo sinergetsko povezivanje
sa prioritetima na nivou Evropske unije;

Nastanak nacionalnih i regionalnih politika u oblasti istrazivanja i razvoja novih
tehnologija, inovacija i preduzetnistva, aktivnih politika zaposljavanja i socijalne
inkluzije;

Unapreduju se upravljacki kapaciteti administracije i poboljsavaju sposobnosti za
kreiranje i implementaciju javne politike kao intenzivnija primena koncepta evaluacije
efekata politika i programa, te transparentnosti u odlucivanju i razmena dobrih praksi;

Unapreduje se prekograni¢na saradnja u Evropi i daje se doprinos razresenju brojnih
razvojnih problema pograni¢nih regiona.

Jasno je da navedeni pozitivni efekti ne bi bili ostvareni u Srbiji u slucaju da ona ne postane
clanica Evropske unije ili u slucaju da se nastavi sa ovako usporenim procesom evropskih in-
tegracija. Sto se tic¢e procesa decentralizacije i modernizacije lokalnog nivoa vlasti, doslo bi do
njegovog usporavanja, a to bi znacilo da se nastavlja zavisnost od viseg nivoa uprave i cekanje
da se razvojne inicijative kreiraju po principu odozgo nadole.
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[ pored toga $to je Republika Srbija 2007. godine ratifikovala i primenjuje Evropsku povelju
o lokalnoj samoupravi, trenutno stanje u oblastima primene ove Povelje, posebno u oblasti
finansiranja lokalnih samouprava i raspolaganja sopstvenom imovinom, nije zadovoljavajuce.
Stoga je realno pretpostaviti da ce se selektivnost primene odredbi Povelje i dalje odnositi na
praksu donosenja odluka oko pitanja koja se odnose na finansiranje lokalnih samouprava i
odsustvo zastitnih mehanizama u slucajevima krsenja propisa na $tetu opstina.

Nedovoljna predvidljivost, kao i nedovoljna transparentnost dodele sredstava opstinama sa
centralnog nivoa dodatno bi ogranicavale efikasno planiranje budzeta i investicija u komu-
nalnu infrastrukturu i lokalni ekonomski razvoj. Ogranicen pristup lokalnih samouprava fi-
nansijskim sredstvima doveo bi do toga da se modernizacija lokalne uprave svede eventualno
na implementaciju projekata u okviru prekogranicne saradnje i izgradnju tzv. meke infrastruk-
ture. U oblasti nacionalne politike regionalnog razvoja, ukoliko Srbija odustane od ¢lanstva u
Evropskoj uniji, izgradnja efikasnog sistema za sprovodenje politike regionalnog razvoja bice u
najmanju ruku usporena. Time ¢e se nastaviti sa primenom tradicionalog koncepta regional-
nog razvoja, koji se zasniva na sektorskom pristupu i netransparentnim mehanizmima distri-
bucije budzetskih sredstava i koji, prema dosadasnjim rezultatima u Srbiji i empirijskim studi-
jama u drugim evropskim zemljama, nije imao pozitivne efekte na razvoj nerazvijenih regiona.

Polazeci od ¢injenice da ulazak jedne zemlje u Evropsku uniju znaci ukidanje granica i slobo-
dan protok ljudi, ideja, znanja, robe, kapitala i usluga, u slucaju da Srbija ne postane clanica Ev-
ropske unije i da se ne otvore granice, opstina Knjazevac kao pograni¢na opstina nastavice da
stagnira. Stavise, imaju¢i u vidu veoma zabrinjavajucu starosnu strukturu stanovnistva opstine
Knjazevac, $to je trenutno ¢ini opstinom sa slabijim potencijalom za buduci socioekonomski
razvoj, usporavanje ili prekid evropskih integracija Srbije imalo bi nesagledive negativne efek-
te. Socioekonomski efekti ovakvog scenarija rezultirali bi daljim odlivom stanovnistva i eko-
nomskim propadanjem regiona, uz pojacavanje socijalnih, ekonomskih, prostornih i ekoloskih
pritisaka i problema u nekoliko ve¢ih gradskih centara u Srbiji.
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Preporuke

Narodnoj skupstini

1. Usvojiti Nacionalni regionalni plan razvoja, koji ¢e biti klju¢ni strateski medusektorski dokument
razvoja Republike Srbije i podrazumevati vodenje politike regionalnog razvoja koja se bazira na multisek-
torskom pristupu i razvijenom horizontalnom i vertikalnom partnerstvu, a ¢iji ¢e glavni cilj biti smanjenje
zabrinjavajuce velikih razlika u regionalnom i lokalnom razvoju Srbije.

2. Osnovati Odbor za regionalni razvoj, koji ¢e pratiti sprovodenje i predlagati izmene i unapredenja Na-
cionalnog plana regionalnog razvoja i sprovodenje Zakona o regionalnom razvoju. Narociti predmet paznje
Odbora treba da bude pracenje rezultata ostvarenih u smanjivanju razlika u stepenu razvijenosti izmedu re-
giona i opstina u Srbiji. Razlike u nivou razvijenosti danas dostizu razmere koje, ako se neuravnotezen trend
nastavi, dovode u pitanje mogucnost da se, mereno kriterijumima ekonomske i socijalne kohezije, Srbija u
buduc¢nosti tretira kao jedinstven ekonomski prostor, a postavljeni ciljevi nacionalnog razvoja ostvare.

3. Ratifikovati Evropsku okvirnu konvenciju o prekograni¢noj saradnji izmedu teritorijalnih zajednica
ili vlasti — Madridsku konvenciju, uklju¢ujuci i pratece protokole, kojom se uspostavlja okvir za podsticanje
saradnje izmedu podnacionalnih teritorijalnih zajednica ili vlast, ¢ime ce se stvorili bolji uslovi za korisc¢enje
prekogranicne saradnje kao instrumenta lokalnog razvoja.

Vladi

1. Preduzeti mere neophodne za primenu Zakona o regionalnom razvoju, u $to kracem roku osnovati Na-
cionalni savet za regionalni razvoj, predloziti izmene Zakona koji ¢e omoguciti da ministri obrazovanja i zdravlja
budu ¢lanovi ovog tela i obezbediti u okviru svojih ovlas¢enja uslove za rad organa nadleznih za sprovodenje po-
litika regionalnog razvoja. Takode, treba preduzeti mere da se amendira zakon u delu koji se odnosi na evaluaciju
efekata politike regionalnog razvoja, odnosno na kreiranje adekvatnog mehanizma za nepristrasnu evaluaciju,
kao i na proces akreditacije oblasnih asocijacija, uz aktivnije ukljuc¢ivanje opstina u proces akreditacije.

2. Podneti Narodnoj skupstini na usvajanje predlog Nacionalnog plana regionalnog razvoja, koji ce biti
zasnovan na integrisanom i aktivnom pristupu svih klju¢nih aktera u kreiranju i sprovodenju efikasne poli-
tike regionalnog razvoja s ciljem da se uveca osetljivost nacionalne politike na specifi¢cne probleme regiona
i lokalnih zajednica i da se stara o uspostavljanju efikasnog i delotvornog sistema evaluacije efekata politike
regionalnog razvoja.

3. Razmotriti potrebu usvajanja posebnih dugoro¢nih mera za ubrzanje razvoja izrazito nerazvijenih re-
giona i opstina, kao i opstina sa izrazito negativnim demografskim i migracionim trendovima, radi ocuvanja
vec ugrozene ekonomske i socijalne kohezije u zemlji.

4. Podneti Narodnoj skupstini na ratifikaciju Evropsku okvirnu konvenciju o prekograni¢noj saradnji izmedu teri-
torijalnih zajednica ili vlasti — Madridsku konvenciju, i obezbediti uslove za primenu Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi, posebno u oblastima koje se odnose na njihovo finansiranje i raspolaganje sopstvenom imovinom.

5. Obezbediti uslove i/ili izvrsiti obaveze koje joj neposredno pripadaju u sprovodenju Evropskog partner-
stva, a od kojih zavisi ujednacavanje regionalnog razvoja i razvoj prekogranic¢ne saradnje:

+ U saradnji sa Ministarstvom za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu:
— ubrzati proces reforme javne uprave i razvijanja kadrovskih kapaciteta javne uprave da se

stru¢no i kvalifikovano bavi pitanjima vezanim za procese evropeizacije i pridruzivanja
Evropskoj uniji ukljucujuéi i upravljanje sredstvima pretpristupne pomoci;
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+ Usaradnji sa Ministarstvom finansija:

— dovrsiti proces fiskalne decentralizacije i u tom kontekstu obezbediti vra¢anje opstinske
imovine koja je oduzeta Zakonom o sredstvima u svojini Republike Srbije;*

— nastaviti sa procesom izgradnje decentralizovanog sistema implementacije fondova EU i
preduzeti sve neophodne aktivnosti s ciljem aktivnijeg u¢estvovanja Autonomne Pokrajine
Vojvodine i lokalnih samouprava u procesima programiranja namene i upotrebe IPA-sredstava;

U saradnji sa Ministarstvom ekonomije i regionalnog razvoja i Republickim zavodom za
statistiku:

- staviti u funkciju NUTS-klasifikaciju i unaprediti kvalitet, obradu i dostupnost statistickih
podataka na regionalnom i lokalnom nivou, s ciljem unapredenja kvaliteta procesa strateskog
planiranja politika i mera.

6. Razmotriti pitanje otvaranja programa prekogranicne saradnje ,,Srbija—Makedonija“ i otvoriti dijalog
0 ovoj temi sa Evropskom komisijom i makedonskom vladom.

Lokalnim samoupravama i njihovim asocijacijama
U oblasti regionalnog razvoja:

1. Uvesti koncept strateskog planiranja u rad opstine, obezbediti ucestvovanje javnog, poslovnog i gradan-
skog sektora u procese i u strateskim planovima lokalnog razvoja jasno definisati klju¢ne prioritete i projekte
na ¢ijoj ¢e se implementaciji kasnije predano raditi, bez obzira na politicke promene i izborne rezultate.

2. Aktivno i kvalifikovano ucestvovati u procesima izrade planova i strategija regionalnog razvoja regiona i
oblasti kojima pripada opstina, kao i u radu institucija (regionalni saveti, oblasne asocijacije), koje su predvi-
dene Zakonom o regionalnom razvoju.

U oblasti prekograni¢ne saradnje:

1. Utvrditi potencijale prekograni¢ne saradnje i njih ukljuciti u strateske planove razvoja, u njihovo
sprovodenje i planiranje sredstava. U tu svrhu unaprediti proces planiranja i koordinacije aktivnosti na lokal-
nom nivou sa prekograni¢nim partnerima kako bi se harmonizovali razvojni planovi, pravovremeno odabrali
prioritetni projekti, blagovremeno usvojili razvojni dokumenti (npr., prostorni planovi i sl.), koji su uslov za
dobijanje podrske za odredene vrste projekata (npr., infrastrukturnih), a finansiraju se iz fondova Evropske
unije, namenjenih prekogranicnoj saradnji. Sa istom svrhom jacati horizontalne veze sa opstinama koje pri-
padaju istom pograni¢nom regionu i dele interes za njeno unapredenje.

2. Jacati kadrovske, organizacione, tehnicke i finansijske kapacitete za efektivno vrsenje nadleznosti prene-
tih na opstine kroz proces decentralizacije, za planiranje, pripremu i implementaciju zajednickih projekata pre-
kograni¢ne saradnje i projekata finansiranih iz fondova Evropske unije i za horizontalnu evropeizaciju zemlje.

3. Aktivno ucestvovati, preko Stalne konferencije gradova i opstina i resornih ministarstava, u procesu pro-
gramiranja namene pretpristupne pomoci Evropske unije i zalagati se za neposredno ucestvovanje lokal-
nih samouprava u ovim procesima.

4. Aktivno ucestvovati, preko Stalne konferencije gradova i opstina, u saradnji sa svim relevantnim aso-
cijacijama regionalnih i lokalnih vlasti u Evropi s ciljem razmene informacija i dobrih praksi u procesima
evropskih integracija i prekograni¢ne saradnje.

¥ Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 53/95, 3/96, 54/96, 32/97 1 101/05.
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1. Opstina KnjaZevac: socioekonomski pregled

Opstina Knjazevac nalazi se u istocnom delu Srbije, uz granicu sa Republikom Bugarskom na
prostoru koji je geografski i istorijski poznat kao Timocka krajina. Timocka krajina se granici
na severu sa Rumunijom a na istoku sa Bugarskom i prostire se izmedu Dunava i dva putna
koridora: Koridora 10 (u Srbiji, na 40 km od grada) i Koridora 4 (u Bugarskoj, na 80 km od
grada). Najblizi aerodromi nalaze se u Ni$u, na udaljenosti od 60 km od grada i u Sofiji od koje
je udaljen 120 km, dok je Beograd udaljen oko 300 km.

Timocku krajinu ¢ine dva upravna okruga: Zajecarski i Borski, koji obuhvataju opstine Zajecar,
Knjazevac, Boljevac, Sokobanja, Bor, Negotin, Majdanpek i Kladovo. Od osam opstina, pet
je pograni¢nih: Knjazevac, Zajecar i Negotin granice se sa Bugarskom, a Negotin, Kladovo i
Majdanpek sa Rumunijom. Granica izmedu Srbije i Rumunije u ovom delu zemlje prostire se
iskljucivo Dunavom. Ukupna duzina granice na ovom podrucju iznosi vise oko 340 km. Ono
$to je decenijama unazad smatrano za veliku slabost, a radi se o pogranicnom karakteru ovog
kraja, postaje vidljiva prednost zbog evropskih integracija i granice sa Evropskom unijom.

Region se prostire na povrsini od 7.130 km? $to ¢ini skoro 9% ukupne povrsine Republike Srbi-
je, i u njemu zivi 276.095 stanovnika, odnosno 3,7% ukupnog stanovnistva Srbije. Kao takvo,
ovo podrugje pripada kategoriji najmanje naseljenih regija u Evropi.

Opstina Knjazevac prilicno je razudena: prostire se na povrsini od 1.202 km? i po velicini je
Cetvrta u Republici Srbiji; 57% teritorije je poljoprivredno zemljiste dok je 36% pod sumama.
Pretezni deo opstine je brdsko planinsko podrucje. Ovaj prostor sa svih strana, osim sa sever-
ne, okruzuju planinski venci, dok je u centralnom delu smestena siroka kotlina koju ¢ine doline
Svrljiskog, Trgoviskog i Belog Timoka. U planinskom delu dominantno mesto zauzima masiv
Stare planine ciji je najvisi vrh Midzor (2.169 m nadmorske visine). Opseg nadmorskih visina
krece se od 190 do 2.169 m. Klima je umereno kontinentalna. Na podru¢ju opstine nalazi se
deo zasti¢enog prirodnog dobra, Park prirode ,Stara planina“ Park prirode ukupno obuhvata
142.220 ha od cega se 57.968 ha nalazi na teritoriji opstine Knjazevac.

Knjazevac je opstina koju karakterise mali broj stanovnika na veoma velikom prostoru koji
obiluje prirodnim resursima. Prema popisu iz 2002. godine, u opstini zivi 37.172 stanovnika,
od cega vise od polovine (52%) zivi u gradu, a 48% u 85 seoskih naselja, dok je procenjen broj
stanovnika u 2007. godini iznosio 33.684. Tendencija smanjenja broja stanovnika u Knjazevcu,
koja je pocela sezdesetih godina XX veka, nastavlja se i dalje, a jedno mesto je od 2006. godine
cak ostalo bez ijednog stanovnika — to je selo Repusnica.
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Po etnickoj pripadnosti, prema popisu iz 2002. godine, stanovnistvo je skoro iskljucivo srpsko
(96,79%). Najzastupljenija manjina je romska sa 1,22% stanovnika, iako je procenjen broj rom-
ske populacije znatno veci nego $to to prikazuje popis iz 2002. godine.

U odnosu na ostatak Srbije,' kao najveci problemi opstine Knjazevac uoceni su starenje
stanovnistva i velika nezaposlenost. Posebno nepovoljan parametar jeste starosna struktura
stanovnistva, po cemu je Knjazevac, sa prose¢nom staroscu stanovnistva od 47 godina, jedna
od najugrozenijih opstina u Srbiji. Ova ¢injenica posebno je zabrinjavaju¢a s obzirom na to
da Srbija inace ima nepovoljnu starosnu strukturu kao i visoku nacionalnu stopu nezaposle-
nosti. Problem starenja stanovnistva uocen je i od strane Ministarstva za Nacionalni investi-
cioni plan, koje je u svom vodicu za biranje projekata u 2008. godini prepoznalo Knjazevac kao
jednu od opstina u kojima je starenje stanovnistva za 60% vece od nacionalnog proseka. Time
ona u znacajnoj meri gubi potencijal za ekonomski razvoj i efikasnost investicija. Zabrinjavaju-
c¢aali ne i iznenadujuca cinjenica jeste to da se na istoj listi nalaze i Sokobanja i Boljevac, dakle
tri od ukupno cetiri opstine Zajecarskog okruga. Zajecar je u malo boljoj situaciji, ali starosna
struktura je i u njemu daleko visa od nacionalnog proseka. Pored zabrinjavajuceg stanja staro-
sne strukture stanovni$tva u navedenim opstinama Zajecarskog okruga, na listi najugrozeni-
jih opstina po ovom pitanju nalazi se i Negotin, jedna od opstina susednog Borskog okruga.
Starosna struktura je, medutim, i u Kladovu prilicno nepovoljna. Jedino Bor i Majdanpek iz
susednog Borskog okruga imaju prilicno povoljnu starosnu strukturu stanovnistva, te se po
tom parametru nalaze medu dvadeset ,najmladih” opstina u Srbiji.

Istrazivanje ,Mapa trzista rada Srbije’ koje predstavlja jednu od retkih sveobuhvatnih analiza
trzista rada u Srbiji, fokusirano je na regionalne razlike i specificnosti odredenih delova Srbije.
Ovom analizom identifikovan je Zajecarski okrug kao posebno ranjiv deo Srbije. Zabrinjava
¢injenica da je u ovoj studiji trenutno stanje u ¢itavom okrugu ocenjeno mnogo bolje nego sto
su ocenjeni predvidanja i perspektive za njegov buduci razvoj. Knjazevac je i po uc¢es¢u zena u
ukupnoj zaposlenosti medu 50 najnize rangiranih opstina u Srbiji, mada su i druge opstine u
regionu prilicno lose pozicionirane prema ovom statistickom pokazatelju.

Kao poseban problem identifikovan je i visok udeo zaposlenih u obucarskoj i tekstilnoj indu-
striji, gde su plate izuzetno niske, a perspektive za privredni rast ovih grana gotovo i da ne
postoje. Mada je zakonska obaveza, privatizacija drustvenih preduzeca odvija se sporo, dok ve¢
privatizovana drustvena preduzeca ne daju ocekivane efekte. U privatizovanim preduze¢ima
kapaciteti se nedovoljno koriste, a broj zaposlenih radnika se ne povecava. Naime, u okvi-
ru obucarstva i tekstilne industrije postojale su dve velike drustvene firme: ,Leda” i ,Branka
Dini¢". ,Branka Dini¢* (proizvodnja kosulja) propala je i od nje je nastalo desetak privatnih
firmi sa po 50-ak radnika. U Knjazevcu radi i nekoliko preduzeca sa brendom (,Azzaro’, ,Beba
kids®), koja ovde imaju svoje pogone sa oko 300 zaposlenih. Firmu ,Leda’ kupila je italijanska
firma ,Falc East” kroz ste¢aj. Ona danas proizvodi de¢ju robnu marku ,Naturino®, uglavnom
namenjenu izvozu. U njoj radi oko 800 ljudi, ali je zbog posledica svetske ekonomske krize
oko 100 radnika ostalo bez posla. Postoji jos nekoliko manjih firmi koje su se bavile plastikom

! Analiza socioekonomskog polozaja Knjazevca u odnosu na druge delove Srbije uradena je na osnovu statistickih
podataka Republickog zavoda za statistiku za sve opstine u Srbiji.

2Ed. M. Arandarenko, Centar za visoke ekonomske studije, 2006.
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u obucarstvuy, proizvodnjom ili doradom, ali od pocetka 2009. godine njih nekoliko prestalo je
da radi usled ekonomske krize, ¢ime je izgubljeno oko 200 radnih mesta.

U okviru ,novih” privrednih grana, osnovano je nekoliko firmi u prehrambenoj industriji, koje
su pocele da se razvijaju na osnovu tradicije i brenda nekadasnjeg velikog poljoprivrednog
kombinata ,Dzervin’. Medutim, ove firme veoma su zavisne od rezultata poljoprivredne se-
zone, te im je, na primer, protekla godina bila izuzetno slaba zbog problema sa otkupom i pro-
dajom visanja, koja su glavni sastojak u proizvodnji. Polako dolazi i do tendencije razvoja tu-
rizma, prvenstveno zbog realizacije projekta Turistickog centra na Staroj planini, ali je ucesce
ugostiteljstva i turizma u domacem bruto proizvodu jos uvek samo oko 1,6%.

Sto se tice pozitivnih statistickih pokazatelja, opstina Knjazevac raspolaze natprosecnim
kvalitetom telekomunikacione i putne infrastrukture u odnosu na ostatak Srbije. Posmatra-
no po broju telefonskih prikljucaka po domacinstvu, Knjazevac je rangiran bolje od vecine
opstina u Srbiji, a pokrivenost mobilnom telefonijom takode je zadovoljavajuca. Pokrivenost
gradskih naselja vodovodnim sistemom veoma je visoka (oko 97%), a broj domacinstava koja
nisu prikljucena na vodovodnu mrezu je zanemarljiv. I elektroenergetika je uglavnom pratila
razvoj opstine i povecanje potrosnje i potreba za elektricnom energijom. lako je ¢itav region
Timocke krajine bez gasa, tokom 2008. godine izradena je studija opravdanosti gasifikacije
istocne Srbije. Slede¢i korak u dovodenju gasa u region, pa time i u opstinu Knjazevac, iz-
rada je idejnog projekta gasifikacije. Projektom rukovodi Regionalna agencija za razvoj istocne
Srbije — RARIS.

Po indeksu kvaliteta puteva, koji uzima u obzir to koliko je puteva asfaltirano (od ukupne
putne mreze, a u zavisnosti od gustine naseljenosti), ¢ini se da je Knjazevac najnaprednija
opstina u odnosu na sve ostale u Borskom i Zajecarskom okrugu, a nalazi se i iznad nacional-
nog proseka (rangirana je kao 57. u odnosu na 164 opstine u Srbiji). Naravno, ovaj podatak
nikako ne sugerise da je putna infrastruktura u Knjazevcu zadovoljavajuca, uzimajuci u obzir
to da je putna infrastruktura u celoj Srbiji veoma lo$a i nerazvijena. Medutim, drzavna politika
ne moze na osnovu ovakvih podataka o ugrozenosti da identifikuje Knjazevac kao jedan od
infrastrukturnih prioriteta, te da se u putnu infrastrukturu ulaze zato $to se takve investicije
prepoznaju kao klju¢ni faktor za razvoj turistickih potencijala ovog regiona.

Analizirajuci obrazovnu strukturu stanovni$tva, procenat stanovnistva sa zavrsenom sred-
njom skolom u Knjazevcu je iznad proseka Srbije, a pozitivna je i tendencija niske stope osi-
panja u skolstvu. Dakle, Knjazevac se nalazi medu boljim opstinama u Srbiji to se tice proce-
nta dece koja nakon zavrsene osnovne skole upisu srednju, nezavisno od toga da li se odredena
srednja skola nalazi u samoj opstini ili ne. Veoma nizak procenat stanovnistva sa visokim obra-
zovanjem na istom je nivou kao i druga podrucja Srbije.

Ukupno gledano, Knjazevac se po socioekonomskim statistickim pokazateljima moze oznaciti
kao jedna od prose¢nih opstina u Srbiji, a takode je prosecna i u kontekstu Borskog i Zajecarskog
okruga. Medutim, s obzirom na veoma zabrinjavaju¢u starosnu strukturu stanovnistva, moze se
identifikovati kao jedna od opstina sa slabijim potencijalom za buduci socioekonomski razvoj.
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Pored ove ocene o ukupnom blagostanju u opstini Knjazevac, relevantno je pomenuti i ukup-
nu ocenu siromastva na nivou pojedinaca u Borskom i Zajecarskom okrugu. Usled nedostat-
ka regionalnih podataka o zivotnom standardu domacinstava, Svetska banka je 2008. godi-
ne eksperimentalno disagregovala podatke Ankete o potrosnji domacinstava izmedu 2005.
i 2007. godine sa nacionalnog na regionalni nivo. Najnizi postignuti nivo disagregacije jeste
zbirna ocena Borskog i Zajecarskog okruga, kojom je ovaj region oznacen kao region sa najni-
zim procentom siromasnih pojedinaca posle Beograda. Kao potvrdu ove procene koristimo i
¢injenicu da je upravo u ovom regionu ocenjen najnizi Gini koeficijent nejednakosti potrosnje
u Srbiji. Ovaj podatak tumaci se tako $to prosecne vrednosti indikatora za ova dva okruga
nisu direktna posledica velikih razlika izmedu najbogatijih i najsiromasnijih stanovnika (na
primer, najsiromasniji = 0; nabogatiji = 100; sledi: prosek = 50), ve¢ je vecina stanovnika ovog
regiona na slicnom nivou blagostanja. Ovi podaci takode ukazuju na to da je moguce da re-
gion sa jako nepovoljnim indikatorima razvoja ima manji broj siromasnih nego region gde su
parametri ukupnog razvoja bolji, ali su razlike izmedu bogatijih i siromasnijih slojeva drustva
znatno vece. Potrebno je napomenuti da romska populacija u nehigijenskim naseljima nije bila
predmet ove analize, i da bi, u slucaju da je obuhvacena, procenat siromasnih bio znatno veci.

Uporedo sa niskom stopom apsolutnog siromastva, mreza obrazovnih, zdravstvenih i socijal-
nih ustanova u Knjazevcu u dobroj je meri razvijena, kao $to i broj i teritorijalni raspored javnih
ustanova u znatnom obimu zadovoljava potrebe stanovnistva na teritoriji ove opstine. Pored
toga, opstina Knjazevac raspolaze i institucijama koje gradanima nude mnogobrojne kulturne
i sportske sadrzaje.

1.1. Potencijali opstine Knjazevac

Podrucje opstine Knjazevac bogato je vodom. Trgoviski i Svrljiski Timok spajaju se kod
Knjazevca i formiraju reku Beli Timok. Osim nje postoji ve¢i broj planinskih recica koje imaju
potencijale za izgradnju malih hidroelektrana. Danas u opstini postoji desetak mini hidrocen-
trala, uglavnom na podrucju Stare planine.

Pirodna bogatstva pre svega se odnose na podrucje Stare planine kao prirodnog rezervata i
Rgoske banje sa izvoristem mineralne vode. Izuzetno vredni prirodni resursi raspolozivi za
razvoj turizma nedovoljno su iskoris¢eni. Na podrucju opstine postoji lokalitet Babin zub na
Staroj planini na kojem su trenutno turisticki kapaciteti skromni. Sli¢na je situacija i sa toplim
izvorom lekovite vode Rgoske banje.

S druge strane, veliki problem predstavlja neadekvatno odlaganje i unistavanje otpada i posto-
janje divljih deponija na ¢itavoj teritoriji opstine. Opstina Knjazevac je 2006. godine potpisala
Memorandum o zajednickoj izgradnji regionalne deponije zajedno sa jos sest opstina Timocke
krajine. Sve opstine odabrale su lokaciju buduce deponije u Halovu kod Zajecara. U toku je
izrada tehnicke dokumentacije za ovu deponiju, a projektom rukovodi Regionalna agencija za
razvoj istocne Srbije — RARIS.

58



Sastav zemljista u opstini pogodan je za proizvodnju zdrave hrane i vode. Opstinu takode
karakterise bogatstvo flore i faune, veliki broj lekovitog bilja, kao i natprose¢ni prinosi u proiz-
vodnji grozda i drugog voca (jabuka, visnja, sljiva, dunja, orah). Posebno je znacajna blizina
aerodroma u Nisu, jer to, sa daljim razvojem poljoprivrede, omogucava brzi transport pol-
joprivrednih proizvoda na inostrano trziste. Takode, sa razvojem infrastrukture kompleksa
Stare planine i Rgoske banje blizina aerodroma bi se odrazila i na turisticku posecenost tim
lokalitetima. Opstinu odlikuje i dobro obuc¢ena radna snaga u lakoj preradivackoj industriji,
kao i visok nivo preduzetnistva, sto nudi moguc¢nost za preradu poljoprivrednih proizvoda na
lokalnom nivou.

Na podrucju opstine, sve do poslednje trecine XX veka, decenijama je eksploatisano rudno
bogatstvo, pre svega ugalj. Pored uglja, identifikovane su pojave i lezista ruda gvozda, bakra,
molibdena, volframa, uranijuma i zlata. Rezerve rudnog bogatstva nisu dovoljno istrazene.

1.2. Finansijske mere i podsticaji za razvoj Knjazevca

Najveci deo sredstava za investiranje u infrastrukturu obezbeduje se iz opstinskog budzeta
ali su veoma znacajna i ulaganja iz centralnog budzeta Republike. Tabela 1 prikazuje utrosena
finansijska sredstva za infrastrukturu na podrucju opstine Knjazevac:

Tabela 1: Opitina Kniaz _ul ia uinf |
Budzet Budzet Evropska Drugi
v . . Ukupno
opstine RS unija donatori
(u milionima dinara)
2005. 42 45 n/a 87
2006. 60 72 18 n/a 150
2007. 73 64 n/a 3 140
2008. 80 59 n/a n/a 139

Pregledom ulozenih finansijskih sredstava izmedu 2005. i 2008. godine primecuje se da je ula-
ganje u infrastrukturu iz sopstvenih prihoda opstine povec¢avano u proporciji sa smanjenjem
ulaganja sa centralnog nivoa. Kako je ukupan budzet opstine u 2008. iznosio oko 400 miliona
dinara, opstinska ulaganja u infrastrukturu te godine dostigla su oko 1/5 budzeta. Sredstva
Evropske unije u Tabeli 1 prikazana su samo za 2005. i 2006. godinu, jer ona predstavljaju deo
projekta Evropske agencije za rekonstrukciju koji je sproveden izmedu 2003. i 2006. godine.
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Kako sve opstine u Srbiji imaju zakonsku obavezu da najkasnije u toku 2009. godine preuzmu
nadleznost samostalne naplate svojih izvornih prihoda, od kojih ¢e u narednom periodu
najvazniji biti porez na imovinu, Knjazevac se trenutno priprema za pojacanje svojih fiskal-
nih kapaciteta. S obzirom na to da veliki broj poreskih obveznika u Srbiji trenutno ne placa
porez na imovinu (30-40% na nacionalnom nivou), prelaskom ove nadleznosti na lokalni nivo
ocekuje se znacajno prosirenje poreske osnovice, odnosno povecanje broja poreskih obvezni-
ka. Samim tim predvida se i povecanje prihoda u opstinski budzet, sto predstavlja znacajnu
implikaciju da ¢e biti novih ulaganja za lokalni socioekonomski razvoj. Naravno, iako ovaj pro-
ces fiskalne decentralizacije sam po sebi nosi rizik od povecanja korupcije i netransparentnosti
u lokalnoj budzetskoj politici, veoma je vazno da opstinske vlasti u ovom procesu ipak pre-
poznaju svoju sansu da povecaju opstinske kapacitete za ulaganje u privredni rast i razvoj, kao
i daimaju jasnu viziju i strateski plan za investiranje, kako bi ta nova sredstva bila upotrebljena
sto produktivnije.

Pored vec¢ navedenih rashoda, u okviru projekta ,Izgradnja skijalista na Staroj planini®, koje
finansira Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja, a realizuje JP Direkcija za izgradnju,
tokom 2007. i 2008. godine realizovani su projekti u vrednosti od oko 358 miliona dinara,
znacajni za razvoj komunalne infrastrukture, uklju¢ujuci rekonstrukciju i asfaltiranje puteva,
izgradnju kanalizacije, brane i slicno. 1z sredstava NIP-a (Nacionalnog investicionog plana) i
Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja u periodu izmedu 2006. i 2008. godine izdvo-
jeno je i dodatnih 240 miliona dinara za izgradnju skijaskih staza, liftova i parkinga.

lako se jedan deo opstinskih sredstava trosi na socijalnu pomo¢, brigu o deci, sport, kulturu i
sli¢no, analizom utrosenih sredstava moze se zakljuciti da je vecina investicija u posmatranom
periodu bila upravljena ka fizickoj infrastrukturi, kao i da su se redovne opéstinske ,investicije”
pretezno fokusirale na popravku i odrzavanje postojece, dok je izgradnja nove infrastrukture
uglavnom finansirana iz centralnog budzeta. Pozitivna je tendencija kontinuiranog investi-
ranja u Staru planinu, koja je prepoznata kao glavni turisticki, odnosno privredni potencijal i
opéstine i Citavog regiona.

Uporedujuci lokalni strateski okvir razvoja opstine Knjazevac sa utrosenim sredstvima, ne
moze se govoriti o potpunoj konzistenciji izmedu investicija u fizicku infrastrukturu i sveobu-
hvatnog plana za razvoj Knjazevca i okoline. Na primer, najznacajnija infrastrukturna inves-
ticija jeste investicija NIP-a i Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja, koja je upravljena
ka izgradnji skijalista, dok je strateski plan razvoja turizma na Staroj planini obuhvatniji, te
pored skijalista predvida i druge turisticke aktivnosti i delatnosti kao sto su ,putevi vina’, lov,
pecanje, banjski, etno, ruralni turizam itd.

Jako Staru planinu u toku jedne godine karakterise veoma dug vremenski period (oko pet me-
seci) sa snegom, to pogoduje izgradnji skijaskih staza za alpske i nordijske discipline, $to je pre-
poznato u lokalnim razvojnim dokumentima. Strateska investicija u skijaliste moze se dovesti
u pitanje jedino ukoliko se stavi u kontekst toga da su, na osnovu brojnih istrazivanja o klimats-
kim promenama, evropske banke prestale da daju kredite za izgradnju skijalista u Evropi koja
pocinjuispod 1.400 m nadmorske visine, razume se, zbog nemogucnosti garantovanja sneznih
padavina, odnosno dokazivanja trzisne isplativosti investicije. Iako je pozitivno to sto se bilo
kakva velika investicija, a cija je svrha razvoj turizma, sprovodi i realizuje na podrucju Stare
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planine, izgleda da navedeni faktori povecanog rizika nisu uzimani u obzir kada se donosila
strateska odluka o finansiranju skijalista na Staroj planini. S tim u vezi, razvoj turizma koji vodi
racuna o diverzifikaciji ulaganja, ¢ime se umanjuje rizik zbog neke velike investicije, mogao bi
biti dugoroc¢no isplativiji.

Dalje, postojeci lokalni i regionalni strateski okvir za razvoj Knjazevca i okoline sveobuhvatan
je i prilicno ambiciozan. Primera radi, ciljevi Strateskog plana razvoja opstine za period od
2004. do 2007. godine, koje je trebalo postici u periodu od naredne tri godine, bili su: povecanje
nataliteta, smanjenje nezaposlenosti na nivo iz 1990. godine, dovod kvalitetne vode za pice i
asfaltiranje puta do svake kuce, resavanje problema otpadnih voda u gradu i ve¢im naseljima,
delimi¢no razresavanje problema deponovanja komunalnog smeca, izgradnja jedinstvenog
informacionog sistema, rehabilitacija postojec¢e putne mreze, aktiviranje sportsko-rekreativ-
nih centara Babin zub i Banjica, kadrovsko osbosobljavanje opstinske administracije i o¢uvanje
zdrave zivotne sredine. Suvisno je pomenuti da gotovo nijedan od ovih ciljeva nije postignut
u predvidenom roku.

Poseban izazov u vodenju razvojne politike predstavlja ¢injenica da strateski razvojni okvir
ne razlikuje kratkoro¢nu od dugoro¢ne strategije razvoja podrugja, $to uglavnom predstavlja
problem pri realizaciji postojeceg plana. Iz dokumenata je potpuno jasno da su postojece ra-
zvojne strategije pretezno okrenute ka dugoro¢nim ciljevima, $to je, posmatrano kratkorocno,
i politicki i socijalno, ¢esto neprihvatljivo. Stoga je sasvim razumljivo $to se razvojne strategije
tesko mogu neometano i brzo sprovoditi.

S jedne strane, dugorocna strategija za razvoj Knjazevca u najvecoj meri bazira se na korisce-
nju prirodnih resursa kojima region u izobilju raspolaze. Prirodne vrednosti Stare planine, uz
osobeno kulturno naslede, ¢ine ovo podrucje perspektivnim sa stanovnista ocuvanja prirodne
i kulturne bastine regiona, kao i odrzivog razvoja. Stara planina proglasena je za Park prirode
1997. godine i na preliminarnoj je listi za upis liste rezervata biosfere UNESCO-a (Program
»Man and the Biosphere). Imajuci u vidu ovakve prednosti, strategija razvoja opstine podra-
zumeva razvoj eko-turizma, zdrave poljoprivrede i zastitu zivotne sredine, a jasno je da su to
sve dugorocni ciljevi i da ¢e za njihovu realizaciju biti potrebno dosta vremena.

Istovremeno, lokalne vlasti suocene su sa kratkoro¢nim izazovima visoke nezaposlenosti i
emigracije stanovnistva, pa su primorane da smisljaju ili koriste postojece, ve¢ ,isprobane” ad
hoc mere i podsticaje koji bi resavali ove probleme. Izmedu ostalih, to je pre svega privlacenje
stranih investitora u postojecu tekstilnu i obuc¢arsku industriju, s obzirom na okolnost da je
vecina radne snage upravo kvalifikovana za ovakvu vrstu poslova. Suvisno je napomenuti da su
ovakvi kratkoro¢ni napori cesto u kontradikciji sa dugoro¢nim razvojnim ciljevima, imajuci u
vidu ¢injenicu da se baziraju na neodrzivim, slabo placenim industrijskim sektorima, koji cesto
ugrozavaju zivotnu sredinu jer proizvode otpad, i da opstina Knjazevac dugoroc¢no ne nalazi
oslonac i perspektivu za razvoj u ovim sektorima.

Kompromis izmedu dugorocne razvojne perspektive i trenutnih socioekonomskih problema
i izazova upravo se ocituje u velikom investiranju u fizicku infrastrukturu, koja je kratkoroc-
no najvidljivija i najopipljivija vrsta ulaganja u buduci razvoj. Istovremeno, zanemarene su in-
vesticije za razvoj ljudskih resursa i za obrazovanje, koje, iako od neprocenljive vrednosti za
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buduci razvoj regiona, postaju vidljive tek na duze staze, te kao takve nisu politicki atraktivne
u kratkom roku. Dodatan izazov, koji otezava stratesko pristupanje razvoju opstine, predstav-
lja i nedostatak kadrovskog i institucionalnog potencijala u opstinskim vlastima, $to je pro-
blem vecine opstina u Srbiji. Primera radi, od 137 sluzbenika u javnom sektoru 21 ima visoku
strucnu spremu, 31 poznaje rad na racunaru, dok strane jezike u principu ne poznaju.

Uprkos ovakvoj situaciji, kao pozitivni pomaci koji su u skladu sa dugoro¢nom strategijom ra-
zvoja ove oblasti, prepoznate su neke lokalne inicijative koje opstinu polako okre¢u u tom prav-
cu. Na primer, opstina je u okviru sopstvenih skromnih sredstava do sada radila na slede¢im
aktivnostima u vezi sa projektom Stare planine:

[zrada planske dokumentacije, kao preduslov za investicije, za odredene lokacije na podrucju
Stare planine;

Izrada tehnicke dokumentacije za komunalno uredenje potplaninskih sela;

Preko Turisticke organizacije animira se seosko stanovnistvo za bavljenje turizmom, sto je dalo
izvanredne rezultate — evidentirano je vise od 120 zainteresovanih za bavljenje turizmom;

Opétina je ustanovila dva razvojna fonda: Agrarni fond i Fond za razvoj preduzetnistva. Iz ova
dva fonda, protekle, 2007. godine, dodeljna su kreditna sredstva u visini od 4 miliona dinara, a
ove, 2008. godine, na raspolaganju je 5 miliona dinara;

Zavicajni muzej Knjazevac u saradnji sa Republickim zavodom za zastitu spomenika kulture u
Beogradu i sa Zavodom za zastitu spomenika kulture u Nisu, evidentirao je 24 objekta i u toku
je stavljanje u proceduru zastite spomenika kulture.

U opstini postoji i nekoliko kancelarija za podrsku razlicitim sektorima, kao sto su Kancelarija za
mlade, Kancelarija za podrsku preduzetnistvu, Kancelarija Regionalne agencije za mala i sred-
nja preduzeca (MSP) i Podru¢ni centar za ruralni razvoj. Aktivna su i udruzenja preduzetnika,
vocara, stocara, visnjara i proizvodaca vina i rakija. Opstina Knjazevac je i jedan od osnivaca Re-
gionalne agencije za razvoj Isto¢ne Srbije — RARIS, zajedno sa jos Sest drugih opstina regiona,
Regionalnom privrednom komorom, nekoliko firmi i nevladinim organizacijama.

Zanimljivo je, ali ne i iznenadujuce, da strateski pristup razvoju u opstini Knjazevac ¢esto ima
slicne karakteristike kao i proces razvoja ¢itave Srbije. Dugoroc¢ni planovi, ¢iji rezultati nisu od-
mah vidljivi i koji su prilicno neizvesni s obzirom na to da se po prvi put isprobavaju na nasem
podrudju, u konfliktu su sa akutnim problemima niskog zivotnog standarda i nezaposlenosti.
Ove aktuelne poteskoce cesto iziskuju kratkoro¢na neodrziva resenja, ¢ija je svrha samo da
,zakrpe” problem, ili da ga odloze za neko drugo, ,sre¢nije” vreme. U takvim uslovima tesko je
odrzati jasnu viziju, vec se cesto poseze za kratkoroc¢nim, politicki isplativijim resenjima. Prava
je umetnost naci balans izmedu ova dva pravca, narocito u slu¢ajevima kada ni sama centralna
vlast ne daje primer koji treba slediti ve¢ planira od jednog do drugog izbornog ciklusa. Tako
se dugorocna razvojna politika ¢esto svodi samo na mrtvo slovo na papiru.
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1.3. Iskustva u prekogranicnoj saradnji

Potencijali Knjazevca za prekograni¢nu saradnju sastoje se od saradnje na tzv. Zapadnoj Staroj
planini koja obuhvata celu regiju Timocke krajine sa susednom Severozapadnom oblasti u
Bugarskoj i saradnje Knjazevca sa susednom opstinom iz Bugarske — Belogradcikom.

Prekogranicna saradnja na Zapadnoj Staroj planini ima velike potencijale usled raznovrsne i
dobro ocuvane prirodne sredine. Postoji veliki broj prirodnih resursa koji bi mogli pomo¢i raz-
voj turizma kao $to su Belogradciske stene, pe¢ina Magura, Romulijana ili Babin zub, a zatim
i parkovi prirode i zasticena mesta. Medutim, nivo ekonomskog razvoja pograni¢ne oblasti
relativno je nizak u poredenju sa oba nacionalna nivoa, a tranzicija u industriji i poljoprivredi
takode ima negativne ekonomske posledice na citav region.

Veze izmedu ova dva regiona nepotpune su i ogranicene, a transportna infrastruktura nije
adekvatna savremenim tehnickim resenjima i potrebna joj je velika rehabilitacija i rekonstruk-
cija. Putna mreza za intenzivan saobracaj takode je neravhomerno rasporedena i nedovoljno
razvijena u oba regiona, dok zeleznicka saobracajna veza izmedu Srbije i Bugarske u ovom
regionu i ne postoji.

Pocetkom devedesetih godina XX veka stanje ekologije u regionu je poboljsano zahvaljujuci
padu industrijske proizvodnje, koja je u prethodnom periodu ozbiljno ostetila ekolosku

Bora. Naime, reka Timok izaziva zagadenje i u bugarskoj opstini Bregovo.

Pored navedenih problema, ljudski i socijalni potencijal veoma je siromasan i regioni nisu u
stanju da isprate i iskoriste podrsku centralnih vlasti i medunarodne zajednice.

S druge strane, kultura je u pograni¢cnom regionu Zapadna Stara planina veoma bogata i
raznovrsna. Kulturno naslede pomenutih oblasti takode ukljucuje i spomenike kulture, stare
crkve, stare gradove, stare ruralne oblasti, arheoloske iskopine, kao i spomenike iz praistorij-
skog doba. Ostaci starih civilizacija mogu se pronaci u mnogim mestima sa obe strane granice.
Ogroman broj raznovrsnih ahritektonskih, arheoloskih i etnoloskih spomenika od kulturno-
istorijske vaznosti nalaze se u pograni¢cnom regionu obeju zemalja.

Zajednicko kulturno naslede na teritoriji pogranicnog podrucja moze biti od velike pomo¢i
u realizaciji zajednickih prekograni¢nih programa na polju nau¢nog istrazivanja, iskopava-
nja, konzervacije, rehabilitacije i eksploatacije antickih naselja a za dobrobit lokalnih opstina
i domacih i stranih turista. Ove veze mogle bi biti intenzivnije stvaranjem osnova za aktivniju
prekogranicnu saradnju. U ve¢im gradovima sa obe strane granice kulturna ponuda je upot-
punjena postojanjem muzeja, pozorista, bioskopa i biblioteka. U ovoj oblasti postoji solidan
stepen bilateralne saradnje. To stvara povoljne uslove za dalji razvoj zajednickih aktivnosti s
ciliem povecanja vrednosti zajednickog kulturnog nasleda.

Prekograni¢ni projekat Zapadna Stara planina (ZSP) inicijalno finansiran od strane Svajcarske
agencije za razvoj i saradnju (SDC) imao je za cilj uspostavljanje mreze i razmenu iskustava
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izmedu Srbije i Bugarske. Sa srpske strane proglasen je Park prirode ,Stara planina“ koji
pokriva celu teritoriju planine. Sa bugarske strane proglaseno je 17 zasticenih oblasti koje su
od nacionalne i internacionalne vaznosti. Srpska i bugarska ministarstva potpisala su 1996.
godine memorandum o osnivanju prekograni¢nog ,Parka mira“. U martu 2003, kao rezultat
strucnih studija o biodiverzitetu na projektu ZSP-a, pokrenuta je procedura i podnet je bugar-
skom Ministarstvu za zastitu okoline i voda (MOEW) zahtev za proglasavanje parka prirode
u Bugarskoj. Lokalitet ,Belogradciske skale” proglasen je 2004, takode kao rezultat ove inici-
jative, za park prirode.

Postoji jos nekoliko primera dobre volje za saradnju sa obe strane:
Evroregion Dunav 21

Godine 2001. Bugarska, Rumunija i Srbija osnovale su evroregion Dunav 21. Osnovan je od
strane osam opstina iz Srbije, pet iz Rumunije i devet opstina iz Bugarske. Evroregion ima
600.000 stanovnika u regionima Vidin (Bugarska), Kalafat (Rumunija), Zajecar (Srbija). Svrha
evroregiona Dunav 21 jeste da transformise oblast u aktivnu zonu saradnje, slobodnog kreta-
nja ljudi, dobara, usluga i informacija. Da promovise ekonomski razvoj i da resava zajednicke
probleme tri pograni¢na regiona. U oktobru 2001. evroregion Dunav 21 postao je punopravni
clan asocijacije Evropskih pograni¢nih regiona. U posledjih nekoliko godina rad asocijacije
,2zamrznut” je, to jest, iako nije formalno ugasena, ona zapravo ne radi. Slicna situacija je i sa
evroregionom Stara planina, koji je registrovan u Bugarskoj 2006. godine, u kojem ucestvuje i
opstina Knjazevac.

Postoji nekoliko razloga zbog kojih ovi evroregioni do sada nisu dali zeljene rezultate:

— Prevelika su bila ocekivanja samih osnivaca, pogotovu u kratkom rokuy;

— Nijedan od ovih evroregiona nije uspostavio stabilne izvore finansiranja i stabilnu
operativnu strukturu (kancelarija, sediste ili slicno) za zaposlene kojima bi primarni
posao bio unapredenje prekograni¢ne saradnje;

— Evroregioni su zavisili od pojedina¢ne inicijative pojednih predsednika opstina —
osnivaca evroregiona;

— Cesti izbori, razli¢iti termini izbora u zemljama ¢lanicama dovodili su do toga da se
sastav upravnih organa evroregiona stalno menja, da nema kontinuiteta i da se
»uvek pocinje iz pocetka” sa upoznavanjem i iznosenjem ideja i utvrdivanjem
prioriteta;

— Razlicita partijska struktura osnivaca i unutrasnje politicke potrebe i odnosi
ponekad otezavaju dogovaranje unutar opstina jedne zemlje.

Izdavanje srpsko-bugarskog recnika

Rec¢nik su objavili autori Anton Zarkov i Plamen Trifonov iz Belogradcika, uz podrsku mnogih
organizacija iz Belogradcika i Knjazevca. U pripremi je izdavanje bugarsko-srpskog rec¢nika.
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Osnivanje Bugarsko-srpske nevladine organizacije

Balkanska civilna koalicija (BCC) prva je zajednica srpsko-bugarska nevladina organizacija.
Formirana je 2002. godine i registrovana po bugarskom zakonodavstvu u Republici Bugarskoj.

Vazno je napomenuti i da je prvi Biznis inkubator centar u Srbiji osnovan kroz prenos znanja
(,know-how") iz Bugarske. Pomoc u osnivanju pruzili su stru¢njaci vidinskog Biznis inkubator
centra.

U toku ovog perioda realizovano je i vise prekograni¢nih projekata. Sa srpske strane projekte
su uglavnom realizovali Regionalni centar za mala i srednja preduzeca ,Iimok" iz Zajecara, Re-
gionalna privredna komora i ,Iimocki klub®, koji su imali vise regionalnih projekata. Sa bugar-
ske strane glavni partneri bili su Privredna komora Vidina i Regionalna agencija za razvoj iz
Vidina.

Medutim, znacajno je pomenuti da, u okviru Susedskog programa sa Bugarskom za period
od 2004. do 2006. godine, koji je finansiran sredstvima Evropske unije iz Programa CARDS
(Community Assistance for Reconstruction, Development and Stabilisation, Pomoc¢ Zajednice
za obnovy, razvoj i stabilizaciju), nijedna institucija sa teritorije opstine Knjazevac nije uzela
ucesca, jer su svi podneti projekti bili odbijeni. Ovo je posebno relevantna ¢injenica ako se
uzme u obzir to da ¢e se taj program nastaviti kroz sredstva evropskog Instrumenta pretpris-
tupne pomoci, IPA (Instrument for Pre-Accession Assistance), i da c¢e predstavljati jednu od
najkonkretnijih mogué¢nosti za prekograni¢nu saradnju do 2013. godine.

Ipak, valja ocekivati da se ovo sadasnje stanje popravi kako u Knjazevcu tako i u drugim
opstinama Timocke krajine. S jedne strane, 2007. godine pocela je da radi Regionalna agencija
za razvoj isto¢ne Srbije — RARIS, koja izmedu ostalog ima ulogu da pomaze opstinama u pri-
premi projekata prekogranicne saradnje.

S druge strane, RARIS je dao inicijativu svojim c¢lanovima za osnivanje lokalnih razvojnih in-
stitucija u svim opstinama. Tako su do sada u opstinama Zajecar, Boljevac i Sokobanja vec¢
otvorena odeljenja za lokalni ekonomski razvoj. U Majdanpeku radi Fondacija za lokalni eko-
nomski razvoj. Opstina Kladovo donela je sve potrebne odluke i uskoro ¢e se otvoriti i kod
njih. Opstina Knjazevac opredelila se da formira Lokalnu agenciju za razvoj kao drustvo sa
ogranicenom odgovornoscu (d.o.0.), gde bi opstina bila jedini osnivac¢. U toku je proces njenog
osnivanja. Na ovaj nacin stvaraju se institucionalne pretpostavke za bolju apsorpciju postojecih
fondova prekogranicne saradnje.

U toku 2005. godine izraden je Strateski plan razvoja Zapadne Stare planine. Vizije tog plana
bile su: region bez granica, zadovoljni gradani koji rade u visokorazvijenoj ekonomskoj infra-
strukturi, zatim zasticena, ekoloski ¢ista sredina koja ¢e privuci ljude iz drugih regiona da dodu
da vide, da zive ili da rade u njemu.

Knjazevac ima i dugu tradiciju saradnje sa susednom opstinom iz Bugarske — Belograd¢ikom.
Ona se ocituje u razlicitim oblastima, a najvise u kulturi, u negovanju tradicija, saradnji orga-
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nizacija i u sportu. Centralno mesto saradnje svakako je zelja obeju opstina da se otvori novi
granicni prelaz na Kadibogazu (izmedu Salasa i Novog Korita). Sama hronologija ovog pro-
cesa prekogranicne saradnje izuzetno je dugotrajna i politizovana, a moze se sumirati tako sto
valja istac¢i da dosadasnje aktivnosti traju 20 godina, i to da su u proteklom periodu obe strane
odugovlacile i taktizirale, izmedu ostalog, zbog sankcija, ekonomske krize, a moguce i zbog
rezima u Srbiji. Medutim, po¢etkom 2009. godine dolazi do novog pomaka i donosi se odluka o
otvaranju medudrzavnog (malogranicnog) prelaza, te su u toku pripreme za njegovo otvaranje.

Opstina Belogradcik nalazi se u severozapadnom delu Bugarske, na severnim i severoisto¢nim ob-
roncima Stare planine, neposredno uz drzavnu granicu sa Srbijom. Ukupna povrsina teritorije ove
opstine je 409 km?, od cega je 198 km? pod sumom. Opstina ima 18 naseljenih mesta, od kojih je 17
selaijedan grad — Belogradcik. Broj stanovnika opstine na pocetku 2008. godine iznosio je 7 712.

Teritorija opstine obuhvata delove zapadnog ogranka Stare planine. U ovom delu Stare planine
mogu se na¢i mnogobrojne povrsinske i podzemne kraske formacije (pe¢ine — njih oko 30) i
s njima u vezi podzemna kraska hidrografija. Najveca akumulacija je vestacko jezero Rabisa,
sa povrsinom od 325 ha i 45 miliona kubnih metara vode, koje se nalazi u neposrednoj blizini
pecine Magura.

Najznacajnija prirodna lepota je venac stena — Belogradciske stene, ¢iji je deo proglasen za
zasticenu prirodnu lepotu. Ove stene predstavljaju prelep muzej pod otvorenim nebom, ¢ija
lepota potice od crvenog pescara. Nastajale su tokom mnogih milenijuma putem egzogenih
procesa, da bi se na kraju stvorio kre¢njak i njegovi konglomerati, prelepi kameni divovi bajko-
vitog izgleda, kule nalik obeliscima i palatama, jedinstvena celina sac¢injena od isprepletenih
skulpturalnih grupa i slika. Ovaj prirodni fenomen dug je 30 km, a sirok 5 km.

Druga znacajna prirodna lepota je pe¢ina Magura, koja se nalazi oko 20 km od grada
Belogradcika. Osim po svojim izvanrednim podzemnim formacijama — stalaktitima i stalag-
mitima, pecina je takode poznata po svojim jedinstvenim praistorijskim crtezima, koje su za
sobom ostavili stanovnici ovih pecina iz daleke proslosti (ovi pecinski crtezi nalaze se pod
zastitom UNESCO-a). Konstantna temperatura od 12°C i vlaznost vazduha u pecini stvaraju
pogodne uslove za lecenje i preventivu nekih vrsta plu¢nih oboljenja, ali takode i za ¢uvanje
sampanjca. Neposredno uz ovu pecinu nalazi se prelepo jezero Rabisa. Do pecine, pored koje
su izgradeni parking i motel-restoran, moze se do¢i asfaltnim putem.

U podnozju Stare planine, duz same administrativne granice opstine nalazi se rezervat bio-
sfere Cuprene, koji nudi izvanredne uslove za lovni i eko-turizam.

U opstini Belogradc¢ik mogu se videti mnogobrojni arhitektonski spomenici kulture iz razlicitih
istorijskih perioda. Medu najznacajnije spada Tvrdava Belogradc¢ik, spomenik kulture od na-
cionalnog znacaja, jedna od najocuvanijih tvrdava u zemlji. Izgradili su je Rimljani u III veku
nove ere da bi zastitili strateske puteve koji su prolazili preko ove oblasti. U kasnoantickom
periodu tvrdava je bila deo odbrambenog sistema Rimske, a kasnije i Vizantijske imperije. Ovu
tvrdavu su dogradili Bugari i ona je jedno od poslednjih bugarskih naselja koje su osvojili Turci.
Turci su je koristili kao sediste garnizona, a u periodu izmedu 1805. i 1837. godine koriscena je
kao skladiste oruzja i municije. Tvrdava ima tri dvorista i vojni poligon.

66



2. Politika regionalnog razvoja u Srhiji
i prekogranicna saradnja - geneza, stanje
i perspektive

Koncept regionalnog razvoja u Republici Srbiji prethodnih nekoliko decenija uglavnom se zasni-
vao na brzem razvoju nerazvijenih podrucja, za koja su se izdvajala odredena finansijska sredstva
iz budzeta i definisali podsticajni mehanizmi kao neka vrsta razvojne kompenzacije nerazvijenih
podru¢ja. Pored toga, dosadasnji koncept regionalnog razvoja bazirao se na naglasenom sektor-
skom, a ne na integralnom konceptu, sto se moze sagledati iz brojnih neuskladenih akcija resor-
nih ministarstava i drugih drzavnih institucija. Ovakav pristup imao je za posledicu preklapanje
mera i programa kao i njihovo pojedina¢no usmeravanje na odredene segmente razvoja, ¢ime je
onemoguceno postizanje sinergickih efekata sveobuhvatnog regionalnog razvoja. Katastrofalni
efekti politike 90-ih godina XX veka, pojava novih nerazvijenih podru¢ja kao posledica tranzi-
cionog procesa od 2000. godine u kombinaciji sa navedenim pristupom u smanjivanju razlika u
pogledu razvijenosti unutar teritorije Republike Srbije doveli su do porazavajucih rezultata.

Razlike u stepenu razvijenosti pojedinih regija u Republici Srbiji najvise su u Evropi i iz godine
u godinu pokazuju tendenciju rasta. Mereno prema tzv. Indeksu razvojne ugrozenosti, u Repu-
blici Srbiji su evidentne ogromne unutarregionalne i meduregionalne razlike. Odnos izmedu
najrazvijenijeg i najnerazvijenijeg okruga je 1:7, a odnos izmedu najrazvijenije i najnerazvije-
nije opstine je 1:15 takode mereno prema tzv. Indeksu razvojne ugrozenosti.* Ovakve razlike u
razvijenosti u okviru same drzave iniciraju migracione tokove u pravcu razvijenijih podrucja,
pri ¢cemu se javljaju veliki prostori koji ostaju bez stanovnistva, a njihovi prirodni resursi ostaju
neiskorisceni. To je slucaj i sa opstinom Knjazevac, koja je predmet ove studije. Istovremeno, u
razvijenijim centrima dolazi do prekomerne koncentracije stanovnistva i privrednih kapacite-
ta, $to proizvodi velike socijalne pritiske i dugoro¢ne negativne posledice u oblasti ekonomije,
prostornog planiranja i ekologije.

Velike razlike u nivou razvijenosti regiona u Republici Srbiji, izmedu ostalog, posledica su
nepostojanja neophodnog institucionalnog okvira za ravnomerniji regionalni razvoj. Ne-
postojanje institucionalnog okvira rezultiralo je nemogu¢noscu organizovanja koordinisanog
procesa planiranja regionalnog razvoja, nedovoljnim ukljuc¢ivanjem opstina pri definisanju
razvojnih inicijativa, odsustvom protoka informacija i uskladivanja nacionalnih, regionalnih i
lokalnih razvojnih ciljeva i prioriteta.

3 Izvor: Republicki zavod za razvoj (http://www.razvoj.sr.gov.rs).
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2.1. Zakonski i institucionalni okvir politike
regionalnog razvoja u Srbiji

Oblast regionalnog razvoja u Srbiji karakterise i nepostojanje adekvatnog zakonodavnog ok-
vira koji bi trebalo da definise ovu oblast. Naime, nakon usvajanja ustavnih promena u bivsoj
SFR], polovinom sedamdesetih godina bila je otvorena mogucnost formiranja regiona na te-
ritoriji republika, kao meduopstinskih regionalnih zajednica. Ovim promenama dodatno je
bila ojacana pozicija lokalnih samouprava koje su na taj nacin, pored toga sto su bile ,drustve-
no-politicke”, postale i ,samoupravne zajednice”. Na prostoru tadasnje Socijalisticke Republi-
ke Srbije pored dve autonomne pokrajine formirano je i devet meduopstinskih regionalnih
zajednica (Zajecar, Podrinjsko-kolubarski, Juznomoravski, Podunavski, Kraljevo, Titovo Uzice,
Nis, Sumadija i Pomoravlje i Beograd kao gradska zajednica opstina i posebna samoupravna
drustveno-politicka zajednica).

Petnaest godina kasnije, Zakonom o teritorijalnoj organizaciji i lokalnoj samoupravi, usvoje-
nim 1991. godine, teritorija Republike Srbije podeljena je na trideset okruga. Vazno je ista¢i da
ovi okruzi nisu predstavljali regione u pravom smislu reci jer je prvenstvenu svrhu ove podele
predstavljalo dislociranje drzavnih funkcija van sedista ministarstava, odnosno vlade.

Sredinom 90-ih godina donet je Zakon o nedovoljno razvijenim podrucijima, koji se odnosio
na period od 1995. do 2005. godine i koji je precizirao kriterijume kojima se odreduju nerazvi-
jena i najnerazvijenija podrucja u Republici Srbiji. Od januara 2005. godine ne postoji nijedan
zakon koji bi regulisao status nerazvijenih opstina, a time i moguc¢nosti prioritetnog podstica-
nja ulaganja u njihove privredne i neprivredne aktivnosti.

Ustav Republike Srbije iz 2006. godine u delu koji se odnosi na ekonomsko uredenje i javne
finansije, posebnu paznju posvetio je regionalnom razvoju, kao i razvoju nedovoljno razvi-
jenih podrugja. U ¢lanu 94 Ustava navodi se da se ,Republika Srbija stara o ravnomernom i
odrzivom regionalnom razvoju, u skladu sa zakonom". Takode, tacka 12 ¢lana 97 Ustava navo-
di daje unadleznosti Republike Srbije da ureduje i obezbeduje ,razvoj Republike Srbije, politi-
ku i mere za podsticanje ravnomernog razvoja pojedinih delova Republike Srbije, ukljucujuci i
razvoj nedovoljno razvijenih podrucja”

Vazno je istaci da je 2007. godine Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije utvr-
dena nova teritorijalna organizacija Republike Srbije koju ¢ini 150 opstina, 23 grada i grad Be-
ograd, kao teritorijalne jedinice, i dve autonomne pokrajine (Vojvodina i Kosovo i Metohija)
kao oblik teritorijalne autonomije.

Nakon svih ovih godina Republika Srbija nije imala uspostavljen zakonodavni okvir o regional-
nom razvoju, a takode nije u potpunosti uspostavila institucionalnu infrastrukturu koja bi kre-
irala i sprovodila programe regionalnog razvoja. Do sada su sporadi¢no formirane regionalne
razvojne agencije kao udruzenja nekoliko opstina, uglavnom kroz pomo¢ od strane donatora
i bez adekvatnog pravnog i institucionalnog okvira koji bi taj proces uredio. U meduvremenu,
definisanje i sprovodenje politike regionalnog razvoja u Srbiji i uloga drzave u tom procesu
zasnivali su se na redistribuciji finansijskih sredstava uglavnom preko odobrenih kredita Fonda
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za razvoj pod uslovima povoljnijim od trzisnih. Pored toga, jedno od institucionalnih ogra-
nicenja koja predstavljaju ozbiljnu prepreku u definisanju i sprovodenju efikasne regionalne
politike u Srbiji predstavlja i nedovoljna transparentnost i nekoordiniranost implementacije
programa drzavne pomodi, kao i neadekvatan sistem evaluacije s ciljem sagledavanja i vred-
novanja efekata tih programa. Nastavilo se i sa nekoordiniranim aktivnostima resornih mini-
starstava po sektorima, kao i kroz osnivanje ad /oc programa koji su se finansirali iz privatiza-
cionih prihoda (Nacionalni investicioni plan), ¢ija su velika finansijska sredstva usmeravana
na projekte koji su definisani bez prethodno utvrdenih prioriteta razvoja na nivou drzave. Kao
posledica ovakvog pristupa potrosena su ogromna sredstva bez efekta na smanjivanje navede-
nih regionalnih razlika.

Jedan od poslednjih primera koji svedoce o preduzimanju nekoordiniranih aktivnosti u obla-
sti regionalnog razvoja jeste osnivanje Kancelarije za odrzivi razvoj nedovoljno razvijenih
podrugja, sredinom 2008. godine, koja je u nadleznosti ministra bez portfelja i koja obavlja
strucne poslove za potrebe Vlade Republike Srbije. Oni su u vezi sa uces¢em u aktivnostima
pripreme programskih i planskih dokumenata koji se odnose na odrzivi razvoj nedovoljno
razvijenih podruc¢ja. Imajuci u vidu ¢injenicu da je sredinom 2007. godine ve¢ osnovano Mini-
starstvo ekonomije i regionalnog razvoja, koje prema Zakonu o ministarstvima, pored ostalog,
obavlja i poslove drzavne uprave koji se odnose na: ,regionalni razvoj; analizu raspolozivih
resursa i potencijala regiona; metodologiju za merenje stepena razvijenosti opstina i regiona;
koordiniranje i usmeravanje aktivnosti koje podsticu regionalni razvoj; podsticanje ravnomer-
nijeg regionalnog razvoja i razvoja nedovoljno razvijenih podru¢ja’, koja postavlja se pitanje
koja je svrha osnivanja jo$ jednog drzavnog tela koje bi obavljalo identican posao za koji je
nadlezno postojece resorno ministarstvo.

U jesen 2007. godine zapocet je rad na izradi Nacrta prvog zakona o regionalnom razvoju, a u
prolece 2009. godine zavr$ena je javna rasprava i Zakon je konacno usvojen u julu 2009. godi-
ne. Nacrtom zakona o regionalnom razvoju ureduju se:

Osnovne odredbe;
Regioni i oblasti;
Razvrstavanje regiona i jedinica lokalne samouprave prema stepenu razvijenosti;
Razvojni dokumenti;
Subjekti regionalnog razvoja;
Mere i podsticaji;
Finansiranje regionalnog razvoja;
Prelazne i zavrsne odredbe.
Predvideno je da zakonodavni okvir, pored Zakona, obuhvati i donosenje nekoliko podzakon-

skih akata kojima ¢e se konkretnije utvrditi neophodni kriterijumi, institucionalna mreza, ak-
tivnosti nosilaca regionalnog razvoja, kao i metodologija za sprovodenje zakona.
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Nacrtom zakona o regionalnom razvoju predvideno je uspostavljanje regiona i oblasti, ali ne
kao administrativnih regiona sa pravnim subjektivitetom, ve¢ kao statistickih funkcionalnih
teritorijalnih celina za planiranje i sprovodenje politike regionalnog razvoja. Region, prema
Nacrtu zakona, objedinjuje jednu ili vise oblasti za potrebe planiranja i sprovodenja politike
regionalnog razvoja u skladu sa nomenklaturom statistickih teritorijalnih jedinica na nivou
2. Oblast predstavlja funkcionalnu teritorijalnu celinu uspostavljenu za potrebe planiranja i
sprovodenja politike regionalnog razvoja u skladu sa nomenklaturom statistickih teritorijalnih
jedinica na nivou 3.

Nacrtom zakona predlozeni su sledeci regioni:
Region Vojvodine;

Beogradski region;

Zapadni region;

Istocni region;

Centralni region;

Juzni region;

Region Kosova i Metohije.

Vazno je naglasiti da regionalna struktura uspostavljena ovim zakonom nema uticaja na tre-
nutnu administrativno-teritorijalnu organizaciju zemlje. Medutim, u toku javne rasprave na-
vedeno je da je namera predlagaca bila da novi zakon predstavlja prvi i pocetni korak ka us-
postavljanju regiona kao srednjeg nivoa politicko-teritorijalne organizacije u buducnosti.

Nacrtom zakona o regionalnom razvoju predvideno je osnivanje i sledecih institucija:

1. Nacionalni savet za regionalni razvoj, kao telo na republickom nivou koje utice na spro-
vodenje politike regionalnog razvoja;

2. Nacionalna agencija za regionalni razvoj predstavlja instituciju na republickom nivou za
planiranje i sprovodenje politike regionalnog razvoja;

3. Regionalni razvojni savet predstavlja telo na nivou regiona sastavljeno od predstvanika
javnog (pokrajinski i lokalni nivo) i civilnog sektora, kao i predstavnika vlade. Uloga Regio-
nalnog razvojnog saveta jeste da savetodavno utice na donosenje i implementaciju politike
regionalnog razvoja;

4. Regionalna javna agencija, kao institucija za vodenje politike regionalnog razvoja na
nivou regiona po klasifikaciji NUTS 2 (franc. Nomenclature des unités territoriales statis-
tigues, Nomenklatura teritorijalnih statistickih jedinica);

5. Oblasna asocijacija koja u okviru svoje nadleznosti sprovodi politiku regionalnog razvoja
na nivou oblasti u skladu sa usvojenim razvojnim dokumentima.
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Pored navedenih institucija, koje bi bile osnovane u toku sprovodenja zakona, Nacrt predvida
da nosioci politike regionalnog razvoja budu i:

1. Vlada Republike Srbije;

2. Ministarstvo nadlezno za poslove regionalnog razvoja i ministarstva nadlezna za poslove
finansija i prostornog planiranja, u skladu sa zakonom;

3. Izvrsno vec¢e Autonomne Pokrajine Vojvodine;
4. Agencija za privredne registre;

5. Republicka agencija za prostorno planiranje;

6. Fond za razvoj Republike Srbije;

7. Grad Beograd;

8. Jedinice lokalne samouprave;

9. Nacionalna mreza agencija i asocijacija za regionalni razvoj.

Za vreme javne rasprave o Nacrtu zakona o regionalnom razvoju veliki broj ucesnika bio je
saglasan da Nacrt zakona uspostavlja veoma komplikovanu i razudenu mrezu institucija sa
nadleznostima koje nisu uvek precizno definisane i razgranicene. Pored toga, policentrican
razvoj, kao jedan od glavnih ciljeva Nacrta zakona, zahteva fleksibilniju i jednostavniju institu-
cionalnu infrastrukturu koja bi promovisala razvoj manjih urbanih centara, kao i mehanizme
za sirenje razvoja u vidu koncentri¢nih krugova na ostali deo zemlje. Takode, prema Nacrtu za-
kona, jedinice lokalne samouprave ucestvuju u kreiranju i sprovodenju razvojnih dokumenata
irazvojnih projekata na teritoriji oblasti i regiona kojem pripadaju. Medutim, stice se utisak da
lokalne samouprave nemaju adekvatnu ulogu u predlozenom Nacrtu zakona jer je prakti¢no
njihova uloga svedena na savetodavnu. S druge strane, oblasnim asocijacijama dato je pravo
da zastupaju interese oblasti u odnosima sa Nacionalnom agencijom i Regionalnom javnom
agencijom i sprovode politiku regionalnog razvoja na nivou oblasti u skladu sa usvojenim
razvojnim dokumentima. Tokom javne rasprave deo Nacrta zakona, kojim se definise nacin
akreditacije oblasnih agencija, izazvao je brojne kritike i nejasnoce. Naime, predlozeni proces
akreditacije otvara moguc¢nost za diskrecione procene bez jasno utvrdenih kriterijuma akre-
ditacije. U toku javne rasprave pitanje reprezentativnosti oblasnih asocijacija isticano je kao
jedan od znacajnih nedostataka Nacrta. Predlagac zakona je u njegovoj finalnoj verziji predvi-
deo da oblasne asocijacije moraju da budu privredna drustva ili udruzenja ¢iji su osnivaci vise
od 50% jedinica lokalnih samouprava i ve¢inski vlasnici kapitala jedinice lokalne samouprave
sa teritorije oblasti koju ¢ine te lokalne samouprave. Ostaje otvoreno pitanje kako ¢e ovo rese-
nje funkcionisati u praksi.

Kako je i ranije navedeno, jedno od institucionalnih ogranicenja za uspostavljanje efikasne re-
gionalne politike u Srbiji bilo je nepostojanje adekvatanog sistema evaluacije s ciljem sagleda-
vanja i vrednovanja efekata regionalne politike. Situacija se nije promenila ni u Nacrtu zakona.
Naime, prema Nacrtu zakona, ,nadzor i vrednovanje realizacije mera i podsticaja sprovodi
ministarstvo nadlezno za regionalni razvoj”. Ovako presiroko definisane nadleznosti resornog
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ministarstva po pitanju vrednovanja efekata regionalne politike obesmisljavaju funkciju pro-
cesa evaluacije koju ona ima u upravljanju politikama razvoja u modernim evropskim drza-
vama.* Pored toga, nisu izri¢ito navedene ni nadleznosti Vlade Republike Srbije u domenu
vrsenje poslova procene realizacije ostvarenih ciljeva politike regionalnog razvoja.

Na kraju, treba ista¢i da je tokom javne rasprave predlaga¢ima Zakona vise puta ukazivano da
su pojedine odredbe koje se odnose na finansiranje regionalnog razvoja u suprotnosti sa teku-
¢im procesom izgradnje decentralizovanog sistema implementacije pomoci Evropske unije
(DIS, Decentralization Implementation System), koji se odvija u Republici Srbiji. Uspesna iz-
gradnja DIS-a predstavlja ispunjavanje medunarodne obaveze Republike Srbije prema Evrop-
skoj uniji i omogucava efikasno korisc¢enje dodeljenih sredstava iz fondova Evropske unije u
pretpristupnom periodu, ali i nakon stupanja u ¢lanstvo Evropske unije. Bilo je pokusaja da
se Nacrtom zakona o regionalnom razvoju prakticno izmesti sistem korisc¢enja pretpristupne
pomoci na institucionalni okvir za vodenje nacionalne regionalne politike, koji se ustanovljava
ovim Zakonom. To je u suprotnosti sa procedurama za uspostavljanje DIS-a, koje su definisa-
ne u Zakonu o potvrdivanju okvirnog sporazuma izmedu Vlade Republike Srbije i Komisije
Evropske zajednice o pravilima za saradnju koja se odnose na finansijsku pomo¢ Evropske za-
jednice Republici Srbiji u okviru sprovodenja pomoci prema pravilima Instrumenta pretpri-
stupne pomoci — IPA (,Sluzbeni glasnik RS, br. 124/07). Imaju¢i u vidu da je uspesna izgradnja
DIS-a od izuzetne vaznosti za Republiku Srbiju i za njenu dugoro¢nu sposobnost da iskoristi
$to veci procenat dodeljenih sredstava iz EU-fondova, neophodno je bilo razdvojiti proces iz-
gradnje sistema za vodenje nacionalne regionalne politike od procesa izgradnje decentralizo-
vanog sistema za implementaciju pomoci Evropske unije. U finalnoj verziji Zakona usvojen je
poseban clan kojim se definise da se programi i projekti finansirani iz sredstava pretpristupne
pomoci sprovode u skladu sa odredbama Zakona o potvrdivanju Okvirnog sporazuma izme-
du Vlade Republike Srbije i Komisije Evropske zajednice o pravilima za saradnju koja se od-
nose na finansijsku pomoc¢ Evropske zajednice Republici Srbiji u okviru sprovodenja pomoci
prema pravilima Instrumenta pretpristupne pomoci, IPA (,Sluzbeni glasnik RS", br. 124/07).
Pored toga, usvojene su i odredbe Zakona koje se odnose na poslove koje obavljaju Nacional-
na i regionalne agencije u oblasti pripreme i sprovodenja projekata finansiranih iz fondova
Evropske unije, a koje su sada u saglasnosti sa definisanim pravilima Vlade Republike Srbije za
programiranje sredstava medunarodne razvojne pomoc¢i Republici Srbiji. U njima su precizno
definisani ovlas¢eni predlagaci predloga projekata koji se finansiraju iz pretpristupnih fondova
Evropske unije. Usvajanjem navedenih odredbi izbegnute su dugoroc¢ne negativne posledice
u odnosu na sposobnost Republike Srbije da iskoristi sto ve¢i procenat dodeljenih sredstava
iz fondova Evropske unije i stvorene pretpostavke za izgradnju efikasnog decentralizovanog
sistema za implementaciju pomoci Evropske unije.

Vazno je napomenuti da ne postoje pravne norme na nivou Evropske unije kao ni jedinstven
model koji bi definisao institucionalni okvir za vodenje nacionalne regionalne politike. Ono
sto Evropska unija zahteva od zemalja kandidata za ¢lanstvo jeste da usvoje pravne norme u
okviru poglavlja 22, a koje se odnose na korisc¢enje strukturnih instrumenata kohezione poli-

* Za evaluaciju se uglavnom angazuje neko eksterno telo, kao, na primer, nau¢ni institut ili neka revizorska institu-
cija kada su u pitanju finansije. Za evropske politike u procesu evaluacije, koja moze biti pre, za vreme i nakon spro-
vodjenja nekog programa, ulogu imaju svi akteri, od organa drzave ¢lanice, Evropske komisije, revizorskog suda, pa
do neke eksterne revizorske (konsultantske, nau¢ne) kuce.
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tike (Strukturni fondovi i Kohezioni fond). Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) iz-
medu EZ i njenih drzava clanica, s jedne strane, i Republike Srbije, s druge strane, u ¢l. 113
(Naslov VIII — Politike saradnje SSP-a) istice da ¢e se u okviru te saradnje uzeti u obzir prio-
ritetne oblasti koje se ticu pravnih tekovina Zajednice u oblasti regionalnog razvoja, sto se u
slucaju Srbije upravo odnosi na izgradnju decentralizovanog sistema implementacije fondova
Evropske unije. Pored obaveza koje proisticu iz SSP-a u opsegu regionalnog razvoja, Republika
Srbija u okviru Evropskog partnerstva, u kojem su definisani kratkoro¢ni (12—-24 meseca) i
srednjorocni (3—4 godine) prioriteti u pripremama za integraciju u Evropsku uniju, definisan
je prioritet koji je usmeren na proces decentralizacije. Pod tim prioritetom Evropskog partner-
stva definisana je obaveza Republike Srbije koja se odnosi na resor drzavne uprave i koja glasi:
usvojiti i sprovoditi reforme s ciljem decentralizacije, kako bi se ucvrstio kapacitet lokalnih viasti.

2.2. Strategije 1 akcioni planovi u oblasti regionalnog razvoja

Prvisveobuhvatan razvojni dokument Republike Srbije jeste Strategija za smanjenje siromastva
(SSS), koja je usvojena 2003. godine, i u kojoj je ravnomeran regionalni razvoj identifikovan
kao jedan od glavnih strateskih pravaca za smanjenje siromastva. Strategija ukazuje na velike
regionalne razlike u razvijenosti, koje su se dodatno produbile za vreme 90-ih godina, ali istice
da se neravnomeran razvoj podrucja u Srbiji ne ogleda samo na polju ekonomije, ve¢ se kao
razvojni problem identifikuje nepristupacnost usluga i institucija (obrazovnih, zdravstvenih,
infrastrukturnih itd.) stanovnistvu koje Zivi u nerazvijenim podruc¢jima. Strategija za sma-
njenje siromastva takode je predvidela jedan s$irok spektar mera i politika koje imaju za cilj
suzbijanje prekomerene koncentracije privrednih aktivnosti i stanovnistva u urbanim prede-
lima i ublazavanje regionalnih neravnomernosti. Strategija za smanjenje siromastva jeste prvi
strateski dokument koji prepoznaje multidimenzionalnost nerazvijenosti, jer ona pored ma-
terijalne dimenzije ukljucuje i socijalnu dimenziju, a takode podrazumeva obrazovanje, zdrav-
lje, zastitu zivotne sredine i sli¢no.

Od nastanka SSS-a do danas napisan je veliki broj strategija, od sveobuhvatnih, nacionalnih, do
specifi¢nih, sektorskih. Valja ista¢i Nacionalnu strategiju privrednog razvoja Republike Srbije
od 2006. do 2012. godine, na koju se potom oslonila i Strategija regionalnog razvoja Srbije za
period od 2007. do 2012. godine. Ova Strategija regionalnog razvoja predstavlja prvi strateski
razvojni dokument iz oblasti regionalnog razvoja koji definise osnovne razvojne prioritete re-
gionalnog razvoja zemlje i nacine njihovog ostvarivanja u navedenom vremenskom periodu.
Medutim, neophodno je napomenuti i to da je strategiju u januaru 2007. godine usvojila samo
tzv. Tehnicka vlada, bez prethodne sire javne rasprave. To znacajno umanjuje legitimitet ovog
inace veoma znacajnog razvojnog dokumenta koji je trebalo da posluzi kao osnova za donose-
nje zakonodavnog okvira u oblasti regionalnog razvoja.

Jasan cilj svih razvojnih dokumenata koji dodiruju temu regionalnog razvoja (ukljucujuci i
Prostorni plan Srbije) jeste da se umanje regionalne razlike i to kako iz perspektive ekonom-
skih karakteristika regiona tako i iz perspektive poboljsanja usluga i institucija na lokalnom
nivou. Pored navedenih strateskih dokumenata, Nacionalna strategija za pristupanje Srbije
Evropskoj uniji (usvojena 2005. godine) navodi da su prioriteti Republike Srbije na putu ka
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Evropskoj uniji sledeci: donosenje Zakona o ravnomernom regionalnom razvoju; definisanje
kriterijuma za odredivanje stepena razvijenosti; osnivanje institucija koje se bave regionalnim
razvojem; definisanje sistemskih resenja u vezi s finansiranjem i druge podrske brzem raz-
voju nerazvijenih podrucja. U Strategiji za podsticanje i razvoj stranih ulaganja kao jedan od
strateskih ciljeva navodi se kreiranje uslova za uravnotezeni regionalni razvoj zemlje, odnosno
unapredenje, a potom i kontinuirani razvoj svakog pojedinog regiona.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) takode istice znacaj politike regionalnog razvoja
i mera za njeno sprovodenje u procesu integracija u Evropsku uniju. Na osnovu njega naprav-
lien je Nacionalni plan za integraciju Srbije u Evropsku uniju (NPI), u ¢ijoj osnovi postoje sve
strategije i dokumenti relevantni za evropske integracije, i koje je Vlada Srbije usvojila ili ¢e
usvojiti do 2012. godine. Ovo je prvi sveobuhvatan plan koji jasno predvida $ta sve Srbija mora
da uradi za vreme mandata jedne vlade u procesu evropskih integracija, a politike regionalnog
razvoja svakako zauzimaju zna¢ajno mesto u ovom planu.

Naime, veliki pomak u pristupu regionalnom razvoju napravila je upravo SSS, koja je kao
prva krovna strategija prepoznala multidimenzionalnost fenomena nerazvijenosti. Za vreme
njene implementacije u vise navrata bilo je pokusaja da se osmisle adekvatni indeksi za me-
renje stepena nerazvijenosti opstina, buduci da oni reflektuju sliku stanja na lokalnom nivou,
koja je obuhvatnija samo od ekonomske. Nakon tih inicijalnih pokusaja, a i nakon $to je Mini-
starstvo ekonomije postalo zaduzeno za regionalni razvoj, Zavod za razvoj se ukljucio u izra-
du multidimenzionalne metodologije za merenje nerazvijenosti opstina. Sama ¢injenica da je
bio veliki izazov osmisliti odgovaraju¢u metodologiju, i da ona do dan-danas nije prihvac¢ena
od strane svih u¢esnika u procesu njene izrade, govori o tome koliko je kompleksno uopste
odluciti sta je to sto zapravo definise stepen razvijenosti jedne oblasti, ili, u ovom konkretnom
slucaju, jedne opstine. Ovaj proces je takode ukazao na to da svaki okrug, ili opstina, ima svoje
lokalne specificnosti, i da je gotovo nemoguce imati isti arsin i istu metodologiju pri proce-
njivanju necega tako sirokog i opsteg kao sto je stepen nerazvijenosti. Kako uporediti opstinu
koja ima problem starenja stanovnistva sa opstinom ¢iji je najveci problem nezaposlenost
mladih, i kako na kraju odluc¢iti koja ima prioritet i ka kojoj treba upraviti razvojna sredstva.
Pokusaji istrazivacke zajednice da se ocena trenutnog stanja u opstinama razdvoji od procene
razvojnog potencijala opstina, sto bi onda bio glavni parametar na osnovu koga se alociraju
sredstva (u smislu davanja prednosti opstinama koje imaju vise razvojnog potencijala, s ide-
jom da se one prve razvijaju i da budu motor nacionalne ekonomije, a da ,zaostale” opstine
— lagging regions — dobiju jedan deo tog kolaca kroz efekat spillover i naknadna ulaganja), nisu
urodili plodom.

Ponekad se ¢ini da proces sprovodenja navedenih strateskih dokumenata namece ideju da
je, primera radi, asfaltiran put sam sebi cilj, a ne da mu je svrha da ga neko koristi da bi sti-
gao do posla ili do skole. Iz toga proizlazi da nijedan od navedenih razvojnih dokumenata ne
prepoznaje u dovoljnoj meri potrebu za optimalnim koris¢enjem budzetskih sredstava, niti
se pri osmisljavanju politika uzima u obzir ¢injenica da postoje razliciti razvojni potencijali
odredenih oblasti ili opstina. Nazalost, finansijske mere i podsticaji osmisljeni zarad imple-
mentacije pomenutih strategija ¢esto sluze da kupuju politicke glasove, te sredstva odlaze na
lokacije koji nemaju kapacitete da taj novac iskoriste u produktivne svrhe.
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Ne bi bilo pogresno zakljuciti da drzavni aparat, koji se u proteklom periodu pokazao kao veo-
ma politizovan i koji pretezno funkcionise na osnovu kratkoro¢nih ciljeva, ima vecu prediz-
bornu korist od davanja novca opstinama u kojima vise zive stari, i nemaju nikakav razvojni
potencijal, u odnosu na opétine sa puno dece, zato sto stari imaju pravo da glasaju, a deca ne.
U svetlu ¢injenice da je razvoj duboko politizovana tema, s pravom se moze re¢i da strateskom
okviru razvoja u Srbiji nedostaje fokusiran dugorocan pravac, koji podrazumeva dugorocna
ulaganja ciji je cilj omoguciti dostojanstven zivot budu¢im generacijama. Ovome u prilog
ide i ¢injenica da Srbija nema jasan strateski okvir po pitanju populacione politike i starenja
stanovnistva, koje je prilicno znacajan problem. Bez populacione politike nije jasna ni svrha
ulaganja u podru¢ja u kojima se stanovnistvo osipa i u kojima je starenje stanovnistva najveci
problem, te se dovodi u pitanje ukupna koherentnost strateskog okvira razvoja zemlje. Dakle,
s pravom se moze oceniti da su strategije ambiciozne, ali da na osnovu njih nisu najadekvatnije
definisani prioriteti, te da je akcione planove, u cijoj su okosnici ove strategije, prilicno tesko
sprovesti u delo.

Dodatno, s obzirom na ¢injenicu da su opstine jedini predstavnici administrativne vlasti na
podnacionalnom nivou, ¢ini se da se ¢itav diskurs oko regionalnog razvoja spustio na nivo po-
jedinacne opstine u proteklom periodu. Jasna je potreba da se regionalni razvoj ipak stavi u $iri
kontekst svog okruga ili regiona i da se insistira na saradnji izmedu susednih gradova i opstina.
Definisanje regiona na nivou NUTS 2 sigurno je dobar pomak u tom pravcu.

Tome u prilog govore i zakljucci Izvestaja o svetskom razvoju (World Development Report)
Svetske banke za 2009. godinu, posvecenog ekonomskoj geografiji. Ovaj izvestaj po prvi put
eksplicitno i revolucionarno sumira cinjenicu da je borba protiv sila ekonomske aglomeracije
zapravo borba protiv vetrenjaca, i da ¢e ona uvek biti neuspesna. Logicno je da se ekonomija
fokusira na pojedina mesta i da su to po prirodi stvari urbana podrudja, te da ljudi, koji su
spremni i zele da rade, dolaze u te gradove, dok je za ostale oblasti upravo bitno da imaju po-
nudu socijalnih usluga — skole, bolnice, struju, vodu, itd. Na primeru Srbije i Knjazevca ovakav
argument mogao bi znaciti da ljudi koji zele da se skoluju i rade ne treba da ocekuju da ¢e imati
sve ove prilike u Knjazevcu, nego u susednom Boru ili Kladovu, ili ¢ak i u susednoj Bugarskoj,
dakle tamo gde je veca koncentracija ekonomske aktivnosti. U delu studije koji se tice evrop-
skih politika u oblasti regionalnog razvoja, uocava se da je od 2007. godine doslo do zaokreta
evropske politike u ovom pravcu.

Pored ovih sirokih strateskih okvira, kojima nedostaje razrada prioriteta, vidljiv je i problem
nekoherentnosti povezanih politika iz razlicitih sektora. Na primer, iako je jos od usvajanja
SSS-a2003. godine prepoznata potreba da se u kontekstu regionalnog razvoja onemoguci pre-
terana koncentracija privrednih aktivnosti u urbanim podrucjima, nije se sa istim ,zarom" in-
sistiralo na zastiti konkurencije i sprecavanju prevelike koncentracije privredne aktivnosti kod
pojednih privrednika sa monopolistickim polozajem. Tek je u poslednje vreme pocelo da se
radi na tome, ali Zakon o zastiti konkurencije jos uvek nije usvojen, vec je u proceduri. S obzi-
rom na to da je svrha ovog Zakona da zastiti manje privrednike i obezbedi im uc¢esce na trzistu,
ostaje neshvatljivo kako u isto vreme mozemo propovedati protiv lokacione koncentracije, ali
ne spominjati jos veci problem koji predstavlja vlasnicka koncentracija. Medutim, s obzirom
na to da se privredni rast u Srbiji, u proteklih osam godina, pretezno zasnivao na finansijskom
sektoru, maloprodaji i telekomunikacijama, ili, parafrazirajuci stru¢njake iz delegacije MMF-a,
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na ljudima koji kupuju na kredit u $oping-centrima, istovremeno pricajuci mobilnim telefo-
nom, postavlja se pitanje kakvu decentralizaciju privredne aktivnosti Srbija zapravo zeli, koje
aktivnosti i na koji nacin se ka njoj kre¢e. Nazalost, nijedna od pomenutih strategija ne bavi
se ovom problematikom, ve¢ se zadrzava na nekim opstim strateskim pravcima kao $to je, na
primer, ,smanjenje regionalnih nejednakosti”.

Konacno, u strateskim razvojnim dokumentima Srbije pojam ,jednakost” vise podrazumeva
,jednakost ishoda”“ nego ,jednakost prilika’, iako je razlika izmedu ova dva pristupa razvoju
ogromna. Dakle, jednakost ishoda podrazumeva da su ishodi za sve pojedince, u ovom slucaju
regione, opéstine, isti ili priblizni, dok jednakost prilika podrazumeva ¢injenicu da svako, ili
svaki region, ima priliku da se razvije, ali je na njemu da priliku prepozna i da je iskoristi. Ideja
daje jednakost ishoda moguca predstavlja socijalisticku zaostavstinu, koja se ve¢ u vise navrata
pokazala kao nedostizna. Potrebno je da se unapredivanjem strateskih razvojnih planova Srbi-
je prepozna ¢injenica da je i po razvojnom principu Evropske unije upravo pojedinac taj koji
bira, a da je drzava ta koja treba da obezbedi odredeni izbor. Apsolutno je nepozeljno da drzava
obezbeduje jednak ishod za sve. Ovome u prilog ide i ¢injenica da je jedan od glavnih principa
koje zastupa Evropska unija, kao i deo acquis communautairea, zastita trzisne konkurencije,
kao i povecanje konkurentnosti, a da bi zemlja, region ili opstina postali konkurentni, oni sami
moraju da budu aktivni u¢esnici u krojenju dugorocne vizije razvoja svoje teritorije i stanovni-
$tva, kao i u prikupljanju sredstava za sprovodenje te vizije. Kao $to je ve¢ receno u prethod-
nom paragrafu, zastita konkurencije nesto je u cemu Srbija kaska i u samoj privredi, te je tesko
ocekivati da bi drzava u istom periodu promovisala ovakav pristup razvoju medu opstinama.

2.3. Finansijske mere i podsticaji
u oblasti regionalnog razvoja

U skladu sa opisanim strateskim okvirima i planovima, isti nedostaci prate i finansijske mere i
podsticaje koji su kreirani za nerazvijena podrudja i regionalni razvoj. Strateski plan je previse
sirok, uopsten, i nedovoljno definisan da bi omogucio finansiranje nekonzistentnih razvojnih
mera i projekata, a najupecatljivija finansijska poluga po svojoj nekonzistentnosti jeste Nacio-
nalni investicioni plan.

2.3.1. Ministarstvo finansija

U ,Memorandumu o budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici za 2009. godinu, sa projek-
cijama za 2010. i 2011. godinu” Ministarstva finansija znacajna paznja posvecuje se politici
yjednacenog regionalnog razvoja. Takode, u Zakonu o finansiranju lokalne samouprave, kojim
se definise visina transfernih sredstava za svaku lokalnu samoupravu, vodi se racuna o princi-
pu fiskalnog ujednacavanja. Naime, kao osnov za utvrdivanje visine transfera za ujednacavanje
koristi se prosecan procenjeni iznos ustupljenih poreza po stanovniku na nacionalnom nivou,
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¢iji je osnovni cilj da se umanje postojece razlike u fiskalnom kapacitetu izmedu pojedinih je-
dinica lokalne samouprave, odnosno izmedu fiskalno bogatijih i fiskalno siromasnijih opstina.

Znacajan pomak u fiskalnoj politici ogleda se i u tome $to se pocetkom 2009. godine navrsilo
dve godine od pocetka primene Zakona o finansiranju lokalne samouprave. U isto vreme isti-
cao je i rok u kojem su sve lokalne samouprave u Srbiji morale da preuzmu od Poreske uprave
Ministarstva finansija Republike Srbije nadleznost samostalne naplate svojih izvornih prihoda,
od kojih ¢e u narednom periodu najvazniji biti porez na imovinu. Jedna od klju¢nih prome-
na uvedenih ovim Zakonom upravo je porez na imovinu koji je sada postao izvorni prihod
lokalne samouprave, sto znaci da c¢e njegovo utvrdivanje i naplatu od sada samostalno raditi
lokalne samouprave, a ne republicka Poreska uprava.

Pozitivni efekti po lokalnu samoupravu bice visestruki: kreiranje uslova za dalji proces decen-
tralizacije vlasti i nadleznosti, efikasnije sprovodenje onih nadleznosti, koje se inace najbolje i
obavljaju na onom nivou vlasti koji je najblizi gradanima, rast prihoda lokalnih budzeta, vec¢a
finansijska nezavisnost u odnosu na centralni nivo, pravedniji poreski sistem i pravednija ra-
spodela poreskog opterecenja, veca raspolozivost sredstava za komunalnu infrastrukturu i ko-
munalne usluge itd.

Zakljucno sa 2008. godinom ukupno 42 lokalne samouprave u potpunosti su preuzele samo-
stalnu naplatu izvornih prihoda, a od 1. januara 2009. godine i u preostalim opstinama i gra-
dovima u Srbiji u toku je intenzivan proces preuzimanja ove nove nadleznosti. Do stupanja na
snagu Zakona o finansiranju lokalne samouprave, porez na imovinu je bio ustupljen prihod
lokalne samouprave, sto znaci da ga je utvrdivala i naplacivala republicka Poreska uprava, a da
su prihodi ostvareni po tom osnovu bili transferisani lokalnoj samoupravi na ¢ijoj teritoriji je
porez i naplacen.

Imajuci u vidu prioritete republicke Poreske uprave kada je u pitanju drzavni budzet, kao i
kapacitete koji su u najvecoj meri bili usmereni u tom pravcu, moze se reci, a to potvrduju i
odredeni egzaktni podaci, da postoji znacajan prostor za unapredenje kada je re¢ o naplati
lokalnih izvornih prihoda, na prvom mestu poreza na imovinu. Lokalne samouprave, koje su
preuzele ovu nadleznost tokom 2007. i 2008. godine, ve¢ beleze znacajne rezultate u smislu
rasta prihoda u lokalnim budzetima po tom osnovu. Po grubim procenama, u nekim lokalnim
samoupravama ¢ak 40—50% imovine nije obuhvac¢eno sistemom naplate poreza na imovinu.
Ogroman broj nekretnina, koji je deo ovog procenta, jos uvek su nelegalizovane nekretnine.

Entoni Lavitas, medunarodni ekspert za finansije, koji je ucestvovao na Nacionalnoj konfe-
renciji o fiskalnoj decentralizaciji u Srbiji, odrzanoj u januaru 2009. godine, naveo je da samo
4,5% lokalnih prihoda u Srbiji dolazi od poreza na imovinu, dok je na prvom mestu naknada za
koriscenje zemljista, koja sa porezom na imovinu ¢ini 10% ukupnih prihoda. U drugim zeml-
jama porez na imovinu ¢ini oko 20% prihoda. Interesantno je da prosecan porez na imovinu u
Srbiji iznosi oko 20 evra, a da izmedu 30 i 40% obveznika ne placa ovaj porez. Prema misljenju
Entonija Lavitasa, potrebno je obavezati sve obveznike da placaju ovaj porez i tako prosiriti
poresku osnovicu. Pored toga, neophodno je da Srbija uspostavi novi sistem naplate i regis-
tracije svih poreskih obveznika, jer ¢e prosirenjem broja obveznika lokalne samouprave biti u
mogucnosti da povecaju svoje prihode.
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Predlozen je i Zakon o drzavnoj pomoci, ¢cime se po prvi put u Srbiji ova oblast ureduje na
sistemski nacin, u skladu sa principima Evropske unije. Usvajanje ovog Zakona neophodno je
kako bi se stvorili uslovi za ravnopravnu utakmicu na trzistu Srbije. Na ovaj nacin ¢e se, takode,
ograniciti politicka arbitrarnost u alociranju budzetskih subvencija. Politika drzavne pomoci
bic¢e usmerena na smanjenje ucesc¢a drzavne pomoci u bruto domacem proizvodu (BDP). Pored
smanjenja uc¢es¢a u BDP-u ukupno dodeljene drzavne pomoci u Republici, na svim nivoima
vlasti na godisnjem nivou, aktivnosti ¢e biti usmerene i na izmenu njene strukture, u pravcu
povecanja ucesca horizontalne drzavne pomoc¢i u ukupno dodeljenoj drzavnoj pomodi, jer se
ona smatra najmanje selektivnom, dakle u najmanjoj meri narusava konkurenciju na trzistu.
Poseban akcenat u okviru ove kategorije drzavne pomoci bi¢e podrska malim i srednjim
preduzec¢ima, koja za krajnji efekat ima povecanje zaposljavanja, ali i podrska obuci, istrazivanju,
razvoju i inovacijama, kao i zastiti okoline. Drzavna pomo¢ za regionalni razvoj, kao oblik hori-
zontalne drzavne pomoci, a dodeljuje se s ciljem podsticanja razvoja manje razvijenih, odnosno
nerazvijenih podrucja, odnosno regiona, usmerena je na ublazavanje strukturnih problema i
regionalnih neravnomernosti u razvoju, kao i na smanjenje ekonomskih, prirodnih, socijalnih i
drugih dispariteta u tim podrucjima, odnosno regionima. Usvajanje ovog Zakona sigurno pred-
stavlja znacajno unapredenje samog procesa alokacije sredstava iz budzeta za podrsku nerazvi-
jenim podrucjima, i svakako ¢e u znacajnoj meri umanjiti probleme koji su u vezi sa netranspa-
rentnom i arbitrarnom politikom drzavne pomoci u ovom segmentu.

2.3.2. Nacionalni investicioni plan - NIP

Nacionalni investicioni plan nastao je 2006. kao deo predizborne kampanje politicke stranke
G 17 plus, i u toku 2007. godine izdvojeno je oko 600 miliona evra za njegovo finansiranje. lako
je NIP okarakterisan kao investicioni plan, veliki deo planiranih ulaganja odnosio se na odrza-
vanje i vodenje (maintenance & operations) postojecih objekata, koji nisu popravljani dugi
niz godina, te je planirano ,investiranje” u nove fasade, nove stolice u skolama, nove bolnicke
krevete i slicno. Pored toga, plan za raspodelu sredstava bio je u duhu slogana ,za svakoga po-
nesto”. Ali, u toj prvoj, 2007. godini, ni za jednu stranu nije bilo predvideno dovoljno sredstava
kako bi se bar jedan projekat u potpunosti zavrsio. U 2007. bilo je predvideno da se uradi samo
deo obilaznice oko Beograda, kao i niz drugih infrastrukturnih intervencija. Ceste zamerke
strucne javnosti odnosile su se na to da je bolje da se investicije uprave u jedan projekat, koji
Ce se zavrsiti i moci koristiti, umesto da se sredstva rasparcavaju na stotine delova, od ¢ega
niko nema trenutnu korist, s obzirom na to da nijedan projekat ne moze biti zavrsen u teku-
¢oj godini. Nacionalni investicioni plan je pored budzetskih izvora finansiran i iz neutrosenih
sredstava iz ranijih godina, prihoda od privatizacije, kredita i donacija. Takode, u NIP-u se in-
sistiralo na tome da opstine i lokalne zajednice same prepoznaju svoje potrebe i da se na osno-
vu toga prijave za finansiranje iz Nacionalnog investicionog plana, sto je, bez jasnih smernica,
rezultiralo velikim brojem prijava za izgradnju gradskih bazena, de¢jih igralista i slicno, a dosta
tih projekata je i odobreno.

Ovaj problem je prepoznat i od strane Evropske investicione banke (EIB) koja je u procesu
odobravanja zajma NIP-u 2008. godine uslovila NIP da u njegovom fokusu moraju biti produk-
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tivne investicije, a ne ispunjavanje zelja lokalnim politicarima. U narednom krugu prijava za
NIP (prolec¢e 2008. godine), ovaj problem resen je tako $to su date detaljnije smernice u Vodicu
za sredstva iz NIP-a. Ideja ovih smernica bila je da se identifikuju goruci prioriteti u nekim
opstinama i da se na osnovu te analize opstinama preporuci da apliciraju sa projektima u ok-
viru tih prioriteta. Ovo je bio i dobar pokusaj da se lokalne samouprave na konstruktivan nacin
ukljuce u odredivanje svojih razvojnih prioriteta. Evaluacija drugog kruga procesa odabira
projekata za NIP bila je predvidena za leto 2008. godine, medutim, usled novih prevremenih
izbora, kao i promene ministra i stranke zaduzene za NIP, ova evaluacija bila je onemogucena,
a NIP je vise nego ikada svoj fokus usmerio ka teskim infrastrukturnim projektima, gotovo u
potpunosti izbacuju¢i komponentu ,mekih” razvojnih projekata iz svog plana rada (¢ak i onih
koji su odobreni za vreme prethodne vlade). Ovom izmenom postalo je sve teze razlikovati
ulogu NIP-a od uloge Ministarstva za infrastrukturu, ali su usled finansijske krize kroz rezove u
budzetu za 2009. godinu finansijski kapaciteti NIP-a znatno umanjeni. Time je Srbija takoreci
ostala bez jos$ jednog pokusaja implementacije sveobuhvatnog razvojnog plana.

2.3.3. Ostali podsticaji

Pored sredstava drzavne pomodi i sredstava alociranih preko NIP-a, u uskoj vezi sa politikom
regionalnog razvoja jeste i politika zaposljavanja, s obzirom na to da je jedan od osnovnih prob-
lema u Srbiji nezaposlenost, a ujedno i jedan od gorucih problema opstine Knjazevac, koja je
predmet analize. Za vodenje politike zaposljavanja zaduzen je sektor za zaposljavanje Mini-
starstva ekonomije i regionalnog razvoja u saradnji sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje.
U saradnji sa Evropskom komisijom i drugim donatorima, ove dve institucije sprovode nekoli-
cinu projekata koji imaju za cilj unapredenje politike zaposljavanja.

Naime, u periodu do 2008. godine, u politici zaposljavanja najveci deo finansijskih sredstava
zapravo je odlazio u pasivne mere, odnosno nadoknade u slucaju nezaposlenosti, dok su mini-
malna sredstva bila upravljena na aktivne mere zaposljavanja. U novom mandatu vlade ¢ini se
da polako dolazi do zaokreta u politici trzista rada, u korist aktivnih mera, edukacija, treninga i
sl. Takode, sve vise donatorskih sredstava biva upravljeno ka prekvalifikacijama nezaposlenih i
razvoju ljudskih resursa i potencijala u Srbiji, da bi se ti resursi potom iskoristili u produktivne
svrhe. Time politika trzista rada polako zauzima prioritetno mesto u vladi, koje, uzimajuci u
obzir razmere problema nezaposlenosti, i zasluzuje.

Uporedo sa politikom zaposljavanja sve veca paznja pocela je da se usmerava ka politici
razvoja sektora malih i srednjih preduzeca, koja je komplementarna regionalnom razvoju i
zaposljavanju. Stoga je, u okviru Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja, i osnovan Sek-
tor za mala i srednja preduzeca, koji upravlja velikim brojem inicijativa i projekata a ¢iji je os-
novni cilj povecanje konkurentnosti malih i srednjih preduzeca.

Pregledom jednog dela finansijskih mera i podsticaja, u ovoj studiji je identifikovana nedo-

voljna meduresorna i medusektorska saradnja (na primer: obrazovanje i zaposljavanje; ruralni
razvoj, turizam i poljoprivreda itd.). Medutim, nivo saradnje zasigurno se moze oceniti kao
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bolji nego sto je bio pre nekoliko godina. Na osnovu ovih pokazatelja moze se zakljuciti da se
razvojna politika kre¢e u dobrom pravcu, mada ne uvek brzinom kojom bi se to ocekivalo.

Osnovni rizici koji se identifikuju u narednom periodu, a ticu se regionalnog razvoja, jesu
znacajna politizacija razvoja nerazvijenih podru¢ja i korupcija koja je s tim povezana. Imajuci
uvidu predizborna obecanja razlicitih stranaka, kao i postojanje velikog broja stranaka, a pored
toga i ucestalih izbora i formiranja manjinskih vlada, ne sme se ni u kom slucaju zaboraviti
presudan znacaj politicke ekonomije u daljem procesu ,ravnomernog” regionalnog razvoja. Iz
primera Rumunije i Bugarske zakljucuje se da nije za ocekivati da ¢e sam proces pridruzivanja
EU potpuno eliminisati ove rizike, ve¢ je potrebno na njima sistemski raditi. Tako bi se stvorili
uslovi za maksimalno koris¢enje mehanizama Evropske unije, koji mogu pomo¢i da se kvalitet-
nije zivi. U ovom procesu uloga pojedinaca, odnosno gradana, od presudnog je znacaja.

2.3.4. Fondovi medunarodne pomoci (EU i bilateralni donatori)

Glavni instrument pomoci Evropske unije za zemlje Zapadnog Balkana u periodu od 2000.
do 2006. godine predstavljao je Program pomoc¢i Zajednice za obnovu, razvoj i stabilizaciju —
CARDS. Ukupan budzet Programa CARDS iznosio je 4,65 milijarde evra i bio je namenjen za
podrsku zemljama Zapadnog Balkana (Srbija i Crna Gora, uklju¢ujuci i Kosovo prema Rezolu-
ciji UN 1244, BJR Makedonija, Albanija, BiH, Hrvatska) u procesu stabilizacije i pridruzivanja.
U periodu od 1998. do 2006. godine Srbija je dobila oko 1,3 milijarde evra pomoci iz fondova
Evropske unije. Prema podacima Evropske agencije za rekonstrukciju, do sada je ugovoreno
izvodenje projekata u visini od 93% od ukupnog iznosa, dok je isplaceno 87% sredstava. Slicne
procente uspesnosti u korisc¢enju alociranih sredstava Evropska agencija za rekonstrukciju
belezila je i u Crnoj Gori, na Kosovu prema Rezoluciji UN 1244 i u BJR Makedoniji.

1998 —2000. 2001. 2002. 2003. 2004 2005. 2006. Ukupno
locirano 192 19% 168 220 2066 157 1539 12912
(milioni EUR)
Ugovoreno/
) 100% 100% 99% 96% 97% 99% 53% 93%
Alocirano
Placeno/
100% 100% 100% 99% 74% 65% 43% 87%
Ugovoreno

Tabela 2: Pregled potronje finansijskih sredstava EU
dodeljenih Republici Srbiji u periodu 1998—2006. godine®

> Izvor: Ev