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Apstrakt: Povecanje ovlasc¢enja lokalnih samouprava u procesu decentralizacije omogucio
je efikasnije integrisanje ciljeva odrzivog razvoja u proces strateskog planiranja odrzivog
razvoja. Rad se zasniva na komparativnoj empirijskoj analizi sadrzaja strategija odrzivog
razvoja i sprovodenja procesa strateskog planiranja razvoja u ekonomski nerazvijenim
opstinama Srbije. Cilj istrazivanja jeste identifikacija najceS¢ih propusta u izradi strategija
odrzivog razvoja opstina kao i donoSenje relevantnih preporuka za unapredenje procesa.
Analiza sadrzaja strategija omogudila je odgovor na nekoliko klju¢nih pitanja: koji faktori
presudno uti¢u na kvalitet strategija, da li je kvalitet donetih strateskih dokumenata i
uspesnost strateskog planiranja u korelaciji sa ekonomskom razvijenos¢u opstina i koji su
najéesci uzroci slabe implementacije strategija odrzivog razvoja.
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Abstract: Increasing the authorization of local self-governments in the process of
decentralization made it possible to more efficiently integrate the goals of sustainable
development into the process of strategic planning of sustainable development. The work
is based on a comparative empirical analysis in the content of sustainable development
strategies and implementation of the process of strategic development planning in
economically underdeveloped municipalities of Serbia. The aim of the research is to
identify the most common oversight in the development of strategies for the sustainable
development of municipalities, as well as to make relevant recommendations for improving
the process. The analysis of the content of the strategies enabled the answer to several key
questions: which factors decisively affect the quality of the strategies, whether the quality
of adopted strategic documents and the success of strategic planning are correlated with
the economic development of municipalities and what are the most common causes of weak
implementation of sustainable development strategies.
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uvobD

Uloga lokalnih zajednica u planiranju i implementaciji politike odrzivog razvoja sve
viSe dobija na znacaju, Sto je u saglasnosti sa savremenim teorijskim pristupima lokalnom/
regionalnom razvoju. Kao rezultat toga, osnovne ideje i elementi teorija endogenog razvoja
nalaze sve veéu primenu u strategijama odrzivog razvoja na lokalnom nivou: razumevanje
razvoja kao procesa odozdo prema gore, integrisanost drustvenih i ekonomskih aspekata
razvoja, klju¢na uloga lokalnih aktera i inicijativa, ukljuujuéi drustvene aktere i civilno
drustvo i dr. Savremeni koncept lokalnog odrzivog razvoja objedinjuje prostornu, vremensku
i multisektorsku dimenziju i naglasava uzajamnost lokalnih i spoljnih snaga u kontroli
razvojnih procesa. Pored ekonomskog aspekta, koncept ukljucuje i druge aspekte poput
socijalnih, ekoloskih, kulturnih i politickih.

Stratesko planiranje ima klju¢nu ulogu u postizanju odrzivog razvoja lokalnih
samouprava (Zeemering, 2018; Kronja i dr, 2014). Ono je u praksi Siroko prihvaéeno
kao instrument za odredivanje dugorocnih ciljeva razvoja lokalnih samouprava i utvrdivanja
najboljih nacdina za njihovo ostvarivanje. Stratesko planiranje predstavlja rezultat saradnje
lokalne samouprave i lokalne zajednice jer obezbeduje koheziju organizacionih aktivnosti
i definiSe buduc¢nost lokalnih zajednica (Poister, 2010; Boyne and Gould-Williams, 2003).
Efikasno i transparentno stratesko planiranje omogucéava institucijama javnog sektora da
poboljSaju performanse i pruze kvalitetnije usluge lokalnoj zajednici (Boyne and Walker,
2010). U pitanju je slozen proces koji obuhvata nekoliko klju¢nih faza, pri ¢emu je pripremna
faza (obezbedenje politiCke podrske, uspostavljanje organizacione strukture, ukljucivanje
zainteresovanih strana i informisanje gradana) kljucan deo tog procesa, jer garantuje podrsku
i kredibilitet (Bozi¢ & Mili¢evi¢, 2012; Bryson et al. 2013). Ukljuc¢ivanjem gradana u fazu
analize prostornih resursa, definisanja razvojnih ciljeva i prioriteta obezbeduju se informacije
o stvarnim potrebama i aspiracijama lokalne zajednice, ostvaruje se priliv kreativnih ideja
i novih pogleda na konkretni Zivotni prostor, promoviSe se pluralizam interesa, pronalaze
se najprihvatljivija reSenja za svaki konkretni slucaj ,konflikta interesa” i sl. (Marosek i dr.,
2012). Zadatak ovih strategija jeste da promovisu inovativnost i kreativnost u okviru lokalne
zajednice, da definiSu sektore u koje treba ulagati, da prepoznaju prioritete sopstvenog
endogenog razvoja i da posebnim merama efikasno upravljaju resursima i stimulisu
razvoj. Saradnja izmedu lokalnih samouprava i uskladivanje razvojnih strategija doprinose
smanjenju ekonomskih i socijalnih razlika koje generiSe neujednacen lokalni razvoj.

STRATESKO PLANIRANJE U SRBIJI

Period usporenih ekonomskih i politickih reformi u Srbiji traje duze od dve decenije.
Negativni efekti tranzicije najocigledniji su u nerazvijenim opstinama gde je sprovodenje
razvojne politike otezano usled brojnih izazova poput visoke nezaposlenosti, siromastva,
loSe infrastrukture, starenja stanovniStva i sl. Proces tranzicije ekonomije i postepene
decentralizacije Republike Srbije odvija se uporedo sa promenom zakonske regulative
koja se odnosi na lokalnu samoupravu. Ona se kvalitativno menjala u pravcu ne samo
prosirenja nadleznosti lokalne samouprave, vec i njene vecle finansijske nezavisnosti i
stabilnosti (Kopanja et al., 2013). S obzirom na to da lokalne vlasti imaju centralnu ulogu
u obezbedivanju odrzivog razvoja lokalnih sredina i boljem upravljanju istim, definisanje
osnovnih ciljeva odrzivog razvoja mora biti iznad li¢nih interesa i u skladu sa potrebama i
mogucnostima svake lokalne zajednice (Vujadinovic et al., 2016). Da bi se dostigao zeljeni
stepen odrzivog razvoja, lokalnim samoupravama je bio neophodan dugorocan strateski
pristup.

U Srbiji je izrada strategija odrzivog razvoja na lokalnom nivou zapocela posle 2000.
godine kroz programe podrske medunarodnih organizacija. Do 2020. godine strategije
odrzivog razvoja su bile najceséi planski dokumenti na lokalnom nivou. Tako npr. 2011.
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godine Cinile su 27% usvojenih strateskih dokumenata (Marosek i dr., 2012). Sa prosirenjem
izvornih nadleznosti, lokalne samouprave su donosile strategije odrzivog razvoja iz dva
osnovna razloga. Strategija je bila preduslov da konkurisu za finansijska sredstva (uglavnom
pretpristupna sredstva EU) radi realizacije odredenih razvojnih projekata i povecanja
konkurentnosti. Drugi razlog leZi u cinjenici da su strategija i njena uspesna implementacija
preduslovi optimalnog koris¢enja lokalnog razvojnog potencijala i reSavanja najvaznijih
lokalnih problema (Pavlovié¢ Krizani¢ i Sovljanski, 2010).

Standardizaciji strateskog planiranja na lokalnom nivou doprinela je SLOR (Strategija
lokalnog odrzivog razvoja) metodologija razvijena u okviru Exchange 2 programa, a
finansirana od strane EU. Strategije uradene prema SLOR metodologiji uglavhom obuhvataju
pripremnu fazu, analizu i ocenu stanja, strateski okvir, akcioni plan i pripremu sprovodenja
i implementaciju. Na osnovu analize opsteg stanja, prednosti i ograniCenja opstine i njenog
okruzenja, strategije identifikuju optimalne pravce razvoja u datom vremenskom periodu
(najcesce 5 ili 10 godina) i odreduju smer, prioritete, akcije i odgovornosti za implementaciju
(Marosek i dr., 2012). Strategije odrzivog razvoja opstina su multisektorske, najcesce
usmerene na tri glavna sektora — ekonomski, drustveni i ekoloski.

REZULTATI

Rad se u metodoloskom pogledu zasniva na analizi strateSkog planiranja razvoja 87
opstina u Srbiji. Izabrani uzorak je dovoljno velik i reprezentativan u statistickom smislu
(58% opstina u Srbiji), Sto omogucuje objektivno sagledavanje kvaliteta i efekata procesa
strateskog planiranja tih opstina. Uzorak je izabran na osnovu razvijenosti opstina u odnosu
na prosek u Republici Srbiji. Prema stepenu razvijenosti, izabrane opstine pripadaju trecoj
i Cetvrtoj grupi razvijenosti. Trec¢u grupu C¢ine 43 nedovoljno razvijene opstine iji je stepen
razvijenosti u rasponu od 60% do 80% republickog proseka, dok Cetvrtu grupu Cine 44
izrazito nedovoljno razvijene opstine Ciji je stepen razvijenosti ispod 60% republickog
proseka.

Analiza je obuhvatila ukupno 83 strategije usvojene u periodu 2006-2020. godine,
pri ¢emu Cetiri opStine u tom periodu nisu imale strategiju razvoja (tabela 1). Od ukupnog
broja analiziranih strategija u 2020. godini, aktuelnih strategija bilo je 57 (40 koje isti¢u do
kraja 2020. godine i 17 strategija koje isticu u periodu 2021-2027. godine). Ostale strategije
(26) su ranije usvojene, a da u meduvremenu lokalne samouprave nisu donele nove.

Tabela 1. Osnovni podaci o strategijama odrzivog razvoja izabranih opstina u Srbiji

. Broj o . Broj 9
Pokazatelj opdtina (%) Pokazatelj opdtina (%)
Opstine kOJg_ imaju 83 95,4 Strateglje.sa |menovan_|.m 74 89,2
strategiju telom za implementaciju
Strategl_]e koje se odr_105e 33 39,8 Strategije sa |mgnoyan|m 33 39,8
na period od 10 godina telom za monitoring
Strategljle koje se odpose 43 51,8 Strategije sa |men0\(f'an|m 31 37,3
na period od 5 godina telom za evaluaciju
_Lgl(_glna samouprava kg_o 59 711 Strategije sa_akC|on|m 64 77.1
inicijator izrade strategije planovima
Evropska uniia kao Akcioni planovi sa
__Evrops ) 3 36 | 43,4 | definisanim periodom 56 |90,3
finansijer izrade strategije s -
realizacije projekata
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Lokalna samouprava kao
finansijer izrade strategije

Akcioni planovi sa
definisanim budzetom

Akcioni planovi sa
78 93,9 definisanim izvorom 49 79,0
finansiranja
Strategije koje sadrze Akcioni planovi sa
indikatore stanja indikatorima ucinka

Izvor: Baza lokalnih strateskih dokumenata, obrada autora

32 38,6 51 82,3

Primena participativhog
pristupa

48 57,8 38 |61,3

Strategiju odrzivog razvoja objavilo je na zvani¢cnom sajtu 68 lokalnih samouprava
(81,9%). U proseku svaka Cetvrta opstina imala je i ranije iskustva u usvajanju navedenih
strateskih dokumenata. Najbrojnije su strategije koje se odnose na vremenski period od
5 godina. Inicijator izrade vecine strategija bila je lokalna samouprava, dok se u manjem
broju pojavljuju strani donatori. Najbrojnije su strategije finansirane od strane EU (preko
regionalnih razvojnih programa MIR 2, MSPNE i programa Exchange 2 - 4), kao i od strane
lokalne samouprave, dok su ostali finansijeri ucestvovali u izradi 15 strategija (18,1%).
Vedina strategija zasnovana je na SLOR metodologiji, koja je, iako neobavezna, izuzetno
doprinela standardizaciji procesa strateskog planiranja. Medutim, nepotpunost strategija u
pogledu prisustva svih neophodnih komponenti je Siroko prisutna, tako da samo 29 strategija
(35,4%) zadovoljava sve uslove. Najveci propusti u izradi strategija odnose se na odsustvo
indikatora stanja (42,2%) i akcionog plana (22,9%).

U 93,9% strategija naglaseno je koris¢enje participativnog pristupa, dok je u svim
strategijama naglaseno uskladivanje strateskih ciljeva sa nacionalnim strateskim razvojnim
okvirom. U izradi strateskih dokumenata, pored zaposlenih u lokalnoj samoupravi i lokalnih
funkcionera, u€estvovali su i predstavnici drugih javnih institucija i preduzeéa, civilni sektor
i istaknuti pojedinci u lokalnim sredinama. Oni su bili ukljuceni u rad kroz radne grupe kojih
je bilo najcesce izmedu 3 i 7. Strategije odrzivog razvoja u 23,2% slucajeva objedinjuju
tri strateSka prioriteta (ekonomski razvoj, drustveni razvoj, zastita Zivotne sredine), ali
se u znatnom broju strategija jednaka paznja posvecuje i drugim posebnim sektorima
(infrastruktura, lokalna samouprava, socijalna zastita, zdravstvo, skolstvo, sport i kultura).
investicija prepoznato kao jedan od najvaznijih segmenata planiranja. Najbrojnije su
strategije u kojima je SWOT analiza obuhvatila 5 i viSe sektora. Samo 8 strategija (9,6%)
nije imalo analizu po sektorima.

DISKUSIJA

Usvajanjem Strategija odrZivog razvoja, analizirane jedinice lokalne samouprave
ucinile su prvi ozbiljan korak ka aktivnom ukljucivanju svih zainteresovanih aktera u proces
definisanja, usvajanja i sprovodenja javne politike. Uspeh sprovodenja strategija najcesce
ugrozavaju nizak nivo ljudskog i socijalnog kapitala, preklapanje nadleznosti centralnog i
lokalnog nivoa vlasti, odsustvo participativhog pristupa, nepovoljan ekonomski ambijent
i sl. Lokalne samouprave karakteriSe visok stepen oslanjanja na poljoprivredu, a mala
koncentracija stanovnistva podrazumeva mala lokalna trzista, manje raspolozivog kapitala
i manje raznovrsnu bazu vestina, Sto oteZava kreiranje ekonomskih alternativa. Opstine,
uprkos svojim skromnim resursima, po pravilu kao prioritete definiSu previSe opcija, pa se
mnoge strategije tesko implementiraju (Milutinovic & Jolovic, 2010; Laketa i dr., 2015).

Planiranje razvoja optereceno je brojnim problemima, Sto za posledicu ima i vrlo
neujednaceno stanje strategija razvoja. Opstine su u dilemi da li da svoju razvojnu politiku
planiraju srednjoro¢no (5 godina), dugoroc¢no (10 godina) ili na neki drugi rok. Uzrok
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neefikasnog strateskog planiranja Cesto lezi u niskom kvalitetu razvojne strategije za Sta
je prvenstveno odgovorna lokalna samouprava kao inicijator izrade vecine njih. Analizom
83 strategije identifikovani su najcesc¢i zajednicki nedostaci kao Sto su formalizam i povrsni
pristup izradi strategija (znacajan deo dokumenta se odnosi na analizu stanja, mnostvo
uopstenih teza), zastarelost statistiCkih podataka, odsustvo indikatora stanja, nesistematic-
nost u razvrstavanju strateskih prioriteta razvoja pri ¢emu su strateski ciljevi Cesto
preambiciozni, odsustvo akcionog plana, akcioni planovi bez budZeta i indikatora rezultata
koji treba da budu definisani za svaki projekat, akcioni planovi sa velikim brojem projekata
i dr. U strategijama cesto nije imenovano telo zaduzeno za implementaciju strategije,
evaluaciju i monitoring.

Komparativna empirijska analiza je pokazala da ne postoje velike razlike u kvalitetu
strategija u odnosu na razvijenost opstine. Ipak, moze se naglasiti da su nedovoljno
razvijene opstine u odnosu na izrazito nedovoljno razvijene opstine brze prepoznale znacaj
strateskog planiranja i azurnije pristupile izradi strategija odrzivog razvoja. Takode su u
vecem broju objavile strategije na svom zvani¢nom sajtu, ¢ime su napravile vidan pomak u
transparentnosti rada lokalne uprave. Ucesce EU kao glavnog finansijera je znatno vece kod
ovih opstina (50,0%), Sto ukazuje na kvalitetniji rad opstinskih uprava koje su na taj nacin
uStedele znacajna finansijska sredstva. Akcioni planovi u veéem broju sadrze definisane
izvore finansiranja projekata i indikatore rezultata. Prisutno je vece uceSce imenovanih
tela za implementaciju, monitoring i evaluaciju. S druge strane ove opstine imaju manju
zastupljenost indikatora stanja u svojim strategijama, a njihovi akcioni planovi u manjem
broju sadrze definisan iznos finansijskih sredstava za realizaciju projekata.

Dolazi se do zakljucka da kvalitet strategija ponajviSe odrazava pristup, tj. ozbiljnost
lokalne vlasti prema procesu planiranja, jer su prisutni primeri da ekonomski razvijenije
opstine imaju veoma lose uradene strategije i obrnuto. Nije redak slucaj da neke opstine
smatraju strategiju promotivnim politickim alatom. Naglasenost participativnog pristupa u
strategijama takode treba uzeti sa rezervom. Ukljucivanje gradana u stratesko planiranje
Cesto je formalnog karaktera i posledica slabe transparentnosti procesa od strane opstinske
uprave, pasivnosti i niske zainteresovanosti gradana, nedostatka participativne tradicije i
iskustva po pitanju ukljucivanja javnosti u proces kao i negativnog stava lokalnih vlasti prema
javnosti. U opstinama prevladuje apaticni stav stanovnistva prema pronalaZenju reSenja za
lokalne probleme. Cesta su i uverenja da se niSta ne moze promeniti, pa samim tim ne treba
ni pokusavati. S druge strane, ljudi koji su spremni da ucestvuju u odredivanju strateskih
ciljeva za razvoj svoje opstine nemaju dovoljno znanja da precizno formuliSu predloge
ili nailaze na nesaradnju sa opétinskom upravom. Zelja za saradnjom, pre svega, potie
od obrazovanih opstinskih sluzbenika, dok politicke strukture uglavnom nemaju dovoljno
razvijenu svest o znacaju koji civilni sektor moZe imati u procesu strateskog planiranja.
Gradani najCesc¢e nisu informisani o svim fazama izrade strategije i o samoj strategiji, niti
im je omoguceno da daju svoj doprinos u procesu donosenja vaznih odluka. U prilog tome
ide Cinjenica da svaka Cetvrta opstina nije objavila strategiju na zvani¢nom sajtu. Dodatna
istrazivanja poput istraZivanja stavova lokalnog stanovnistva ili specifi¢nih ciljnih grupa jesu
retkost u praksi.

Iako su u strategijama identifikovani problemi unutar lokalne zajednice koje je
potrebno otkloniti kroz razvojne projekte, do resavanja vecine problema nije doslo. Propusti
u izradi strategija generiSu i probleme u njihovoj implementaciji. S tim u vezi, nedostaju
i kontrolni mehanizmi za realizaciju ciljeva, Sto znaci da se njihovo ostvarivanje moze i
prolongirati (Cest sluCaj u praksi). Takode ne postoje ni jasno definisani mehanizmi za
ucesée gradana u sprovodenju strategija kao vida kontrolnog instrumenta lokalnih vlasti.
Za nerealizaciju strateskih ciljeva najce$¢e niko nije odgovoran. Za mnoge projekte u
okviru akcionih planova nisu definisani budZet i izvori finansiranja. Zbog toga se sa pravom
postavlja pitanje da li je re¢ uopste o strateSkom planiranju odrzivog razvoja.
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Implementacija strategija Cesto izostaje i zbog neefikasnog sistema finansiranja sto
dovodi do naglasene razlike izmedu projektovanog i ostvarenog budzZeta. Vecina analiziranih
opstina nije u stanju da finansira kapitalne projekte i u velikoj meri zavise od spoljnih
izvora finansiranja. Akcioni planovi su preambiciozni, sa velikim brojem projekata, pa je
realno da se vecina njih, s obzirom na lokalne mogucnosti, ne realizuju. Pored finansijskih
sredstava, efikasno stratesko planiranje itekako zavisi i od mobilizacije intelektualnog
potencijala lokalne zajednice. Opstine koje imaju kvalifikovane menadzere i obucene
stru¢njake u lokalnoj upravi ostvarivale su bolje rezultate u privlacenju finansijskih sredstava
i implementaciji strategija. Neadekvatni kadrovi kao i odsustvo poslovne i pravne posledice
u slucaju nerealizacije strateskih projekata doprinose tome da se poslovi u vezi sa izradom
strateskih dokumenata obavljaju sa malo entuzijazma i bez dovoljno znanja. Takva praksa je
Cesto posledica politickog zaposljavanja, pa lokalna samouprava samim tim postaje sve vise
stranacka socijalna institutucija, a ne servis gradana. IstraZivanja su pokazala da lokalne
samouprave ne pridaju vaznost monitoringu i evaluaciji strateSkog planiranja, ne sprovode
se sankcije usled neodgovornog rada, niti se strateski dokumenti koriguju na osnovu
rezultata evaluacije. Potpuni izvesStaji o implementaciji strategija jesu retkost i samo su
Cetiri od 83 opstine podnele izvestaj. S ciljem eliminisanja nedostataka u procesu strateskog
planiranja na svim nivoima usvojen je Zakon o planskom sistemu Republike Srbije. Plan
razvoja jedinica lokalne samouprave kao obavezni planski dokument uveden ovim zakonom,
zauzeo je od 2020. godine mesto strategija odrzivog razvoja po isteku njihovog vazenja.

ZAKLJUCAK

Stratesko planiranje kod vecine analiziranih opstina u Srbiji jos uvek nije prepoznato
kao znacajan alat za utvrdivanje najboljeg nacina koriS¢enja resursa neophodnih za uspesan
i efikasan razvoj. Analiza 83 strategije odrzivog razvoja usvojenih u periodu 2006 - 2020.
ukazuje da je trecina strategija imala sve neophodne komponente kao preduslov da bude
funkcionalna. Strategije razvoja su se cesto dozivljavale samo kao neophodan uslov za
pristup finansijskim sredstvima, a ne kao sredstvo za ostvarivanje dugorocnih ciljeva, sto se
u krajnjoj liniji odrazavalo na njihov kvalitet. Mnogi strateski i specifi¢ni ciljevi razvoja ostali
su nerealizovani godinama zbog nerealnih ciljeva i izostanka finansijske podrske. Sve je to
imalo za posledicu neefikasno upravljanje na lokalnom nivou i usporen razvoj ekonomski
nerazvijenih opstina. Ubuducée, glavna veza jedinica lokalne samouprave sa Agendom
2030 za odrzivi razvoj ostvarivace se na nivou donetih Planova razvoja jedinica lokalne
samouprave, a u skladu sa Zakonom o planskom sistemu Republike Srbije i Uredbom o
obaveznim elementima plana razvoja autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave.
Krajem 2019. godine, usvojeno je prvih pet planova razvoja jedinica lokalne samouprave,
koji se kao dugoro¢ni dokumenti razvojnog planiranja odnose na period od najmanje sedam
godina. Ostale lokalne samouprave takode su od 2020. godine zapocele sa procesom izrade
i usvajanja planova razvoja.
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