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NOV REGULATORNI OKVIR KAO PODSTICA]J I OGRANICENJE
ZA UPRAVLJAN]JE URBANIM RAZVOJEM U SRBIJI

Marija Marunal, Ratka Coli¢?, Danijela Milovanovié Rodi¢3

Apstrakt

Rad ima za cilj kriti¢ko preispitivanje novog regulatornog okvira kojim se ureduje
domen upravljanja sistemom javnih politika u Srbiji, a koji je od klju¢nog znacaja za
oblast urbanog razvoja. Uredenje sistema javnih politika u Srbiji predstavlja jedan
od osnovnih ciljeva Strategije regulatorne reforme i unapredenja sistema
upravljanja javnim politikama za period 2016-2020. godine i kao prvu meru u svom
Akcionom planu predvida uspostavljanje jedinstvenog pravnog okvira za
upravljanje javhim politikama kroz donosenje Zakona o planskom sistemu u
Republici Srbiji. Prema predlagacu Zakona o planskom sistemu, njegova svrha je da
uredi sistem planiranja (1) definisanjem mehanizama za donoSenje i medusobno
uskladivanje javnih politika, (2) uspostavljanjem instrumenata za usmeravanje
javnih politika ka Zeljenim rezultatima i efektima, kao i njihovog povezivanja sa
budZetom, i(3) formalizacijom neformalne prakse planiranja i njenom integracijom
sa formalnom u svim oblastima javnih politika u Srbiji.

Upravljanje urbanim razvojem predstavlja vazZnu komponentu sistema javnih
politika i direktno je uslovljeno kvalitetom resenja regulatornog okvira. Postojeca
praksa upravljanja urbanim razvojem u Srbiji je, u odsustvu odgovarajuéeg
regulatornog okvira, proizvela ~mnostvo neusaglasenih  dokumenata i
nekoordinisanih delovanja aktera na razlicitim nivoima vlasti, sto je kao posledicu
stvorilo neodrzivo koris¢enje resursa i proizvelo konflikte u prostoru. Predlog
Zakona o planskom sistemu predstavlja pomak u nacinu razumevanja uloge i svrhe
javnog sektora u upravljanju urbanim razvojem u skladu sa konceptom odrZivog
razvoja i zahtevima procesa integracije u Evropsku uniju. U radu ¢ée biti izvrSeno
preispitivanje reSenja novog zakonskog okvira, koji bi trebalo da doprinese
ustanovljavanju sistema i modela upravljanja sistemom. Stoga Ce, oslanjajuci se na
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teoriju sistema i model upravljanja razvojnim procesima, biti izvrSena analiza
strukture sistema, a nakon toga, na osnovu identifikovanih odstupanja u
doslednosti, konzistentnosti i integrisanosti predloZenih resenja, bice formulisane
preporuke za unapredenje sistema i nacina na koji se njime upravlja u skladu sa
savremenim konceptom dobrog upravljanja.

Kljucne reci: planski sistem, javne politike, upravljanje urbanim razvojem, koncept
dobrog upravljanja.

1.UVOD

Sa demokratskim promenama i prelaskom na trziSnu ekonomiju 2000. godine,
Srbija je prihvatila nov dru$tveno-ekonomski okvir koji je sustinski izmenio odnos
prema upravljanju razvojem i kreiranju javnih politika. Nov koncept upravljanja
(urbanim) razvojem, tzv. koncept dobrog upravljanja, definisan je najznacajnijim
dokumentima Ujedinjenih nacija (UN, 1992; UN Habitat 1996, 2002, 2017)* i
Evropske unijes (EU 2007, 2010, 2011, 2016). Koncept podrazumeva pomak od
vladanja ka upravljanju i fokusiranje na efektivnost i efikasnost koriS¢enjem
resursa koji su pristupacni u datom Kkontekstu, uz ,ukljucivanje nedrzavnih
organa u proces oblikovanja javnih politika” (Petrovi¢, 2012:88). Koncept je u
Srbiji nacelno prihvacen, te je shodno tome nastala potreba za sveobuhvatnim
strukturnim reformama kojima bi se obezbedila vladavina zakona, jasnih
standarda, transparentnih procedura, slobodnog trzista i visokog kvaliteta usluga
gradanima i privrednim subjektima i uspostavili novi odnosi izmedu drzavnih
institucija, privrede i gradana.

Reforma javne uprave predstavlja jedan od osnovnih elemenata strukturnih
reformi javnog sektora koji ima za cilj poveéanje odgovornosti, efikasnosti i
transparentnosti rada javne uprave, jaCanje poverenja gradana, privatnog sektora
i stranih investitora, kao i uspostavljanje dugoro¢ne odrzivosti javnih finansija i
zdravog privrednog ambijenta. Pored ,internih”, u pozadini strukturne reforme
javnog sektora u Srbiji stoje i ,eksterni” pritisci proizasli iz procesa pridruzivanja
Evropskoj uniji (EU), te potrebe prilagodavanja evropskom zakonodavstvu. U
Evropskoj uniji ne postoji pravni okvir koji se tice sistema javne uprave, ve¢ se

4 Agenda 21 (UN, 1992), Habitat 1l (UN, 1996), Globalna kampanja za dobro upravljanje urbanim
razvojem (eng. Global Campaign For Good Urban Governance) (UN, 2002) i Nova urbana agenda
Ujedinjenih nacija (eng. UN New Urban Agenda-Habitat III) (2017). Svi ovi dokumenti se baziraju na
Univerzalnoj Deklaraciji o ljudskim pravima Ujedinjenih nacija (1948).

5 Lajpciska povelja (eng. Leipzig Charter on European Cities) (EU, 2007), Toledo deklaracija (eng.
Toledo Declaration) (EU, 2010), Izvestaj Evropske komisije o gradovima sutrasnjice (eng. European
Commission’s Cities of Tomorrow Report)(EU, 2011) i Urbana agenda Evropske unije (eng. Urban
Agenda for the EU)(EU, 2016) predstavljaju osnovu za definisanje principa dobrog upravljanja i
integralnog (urbanog) razvoja.
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zajednicki sistem vrednosti zemalja Clanica zasniva na setu nacela tzv. Evropskog
administrativnog prostora (OECD, 1998), kao Sto su: (1) pouzdanost i
predvidivost, odnosno pravna sigurnost, (2) otvorenost i transparentnost
upravnog sistema i unapredenje uce$éa gradana i drugih subjekata u radu javne
uprave, (3) odgovornost rada javne uprave, i (4) efikasnost i delotvornost.

Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji (u daljem tekstu Strategija RJU)
je usvojena pocCetkom 2014. godine. Predstavlja nastavak reformi zapocetih
Strategijom reforme drZavne uprave u Republici Srbiji iz 2014. godine (u daljem
tekstu Strategija RDU) i deo je seta propisa i strateskih dokumenata, od kojih su
najznacajniji: Nacionalni program za integraciju u EU, Nacionalni program za
usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (2011-2016) i Strategija regulatorne
reforme i unapredenja sistema upravljanja javnhim politikama za period 2016-2020
(2016). Svi navedeni dokumenti se pozivaju na pomenute evropske principe
dobre uprave i imaju za cilj racionalizaciju drzavne uprave i lokalne samouprave,
uredenje poslova u okviru njihovog domena, ali i institucionalno i profesionalno
jacanje kapaciteta za njihovo sprovodenje.

Osnovni principi Strategije RJU (2014) su: decentralizacija, depolitizacija,
profesionalizacija, racionalizacija i modernizacija. Jedna od kljuénih mera
sprovodenja Strategije RJU definisana Akcionim planom za sprovodenje Strategije
reforme javne uprave u Republici Srbiji za period 2015-2017 (2015) je usvajanje
Strategije regulatorne reforme i unapredenja sistema upravljanja javnim
politikama za period 2016-2020 (u daljem tekstu Strategija RR) sa prate¢im
Akcionim planom (2016).

Strategijom RR (2016) i njenim Akcionim planom, predvidena je obaveza
donosSenja Zakona o planskom sistemu u Republici Srbiji i seta podzakonskih akata,
od kojih je od posebnog znalaja specifikovana Uredba o metodologiji za
upravljanje javnim politikama, analizi efekata javnih politika i propisa i sadrZaju
pojedinacnih dokumenata javnih politika. Osnovna ideja je da se ovim zakonom
uspostavi koherentni sistem za efikasno i svrsishodno planiranje i upravljanje
javnim politikama na svim nivoima vlasti.

Krajem 2016. godine formulisan je Nacrt Zakona o planskom sistemu Republike
Srbije koji je Siroj i stru¢noj javnosti predstavljen ,tiho i skromno”, tako da je i
diskusija o reSenjima koja nudi bila veoma svedenog obima. U periodu od 30.
decembra 2016. do 20. januara 2017. godine odrzana su dva okrugla stola za
predstavnike organa drzavne uprave, Narodne skupstine i nezavisnih drzavnih
organa i organizacija, jedinica lokalnih samouprava, organizacija civilnog drustva,
privrednih udruZenja i druge zainteresovane strane. Trideset predstavnika
javnog, civilnog i privatnog sektora je na Nacrt Zakona dostavilo 79 primedbi,



80 Podrska procesu urbanog razvoja

predloga i sugestija, od kojih je 41 prihvacena (52%)¢ i ugradena u Predlog
Zakona o planskom sistemu Republike Srbije (u daljem tekstu Predlog Zakona) koji
se od 8. septembra 2017. godine nalazi u proceduri usvajanja.

Osnovna namera Predloga Zakona je da uredi celokupan planski sistem RS (¢lan 1,
stav 1), koji se definiSe kao skup sledecih elemenata: (1) planski dokumenti,
(2) ucesnici u planskom sistemu, (3) proces upravljanja sistemom javnih politika,
(4) proces usaglasavanja sadrzaja planskih dokumenata sa sadrzajem drugih
planskih dokumenata i propisa (5) povezivanje procesa usvajanja i sprovodenja
javnih politika sa procesom srednjoro¢nog planiranja (€lan 1, alineja 2).

Izrada Zakona o planskom sistemu Republike Srbije se sagledava u kontekstu
sprovodenja procesa pristupanja Evropskoj uniji, a posebno zahteva koji proisticu
iz pregovarackih poglavlja 17 (Uskladivanje planiranih strukturnih reformi sa
ukupnom ekonomskom i monetarnom politikom) i 22 (Regionalna politika i
koordinacija strukturnih instrumenata). U obrazloZenju Ministarstva drZavne
uprave i lokalne samouprave (MDULS, 2016) navodi se da su klju¢ni razlozi
donosenja Zakona i prate¢ih podzakonskih akata upravo ,potreba da se uspostavi
efikasan, transparentan, koordinisan i realistiCan sistem planiranja u Republici
Srbiji i jedinicama lokalne samouprave, koji pokriva sve klju¢ne aspekte socijalne i
ekonomske razvojne politike i regionalnog i prostornog razvoja, uz optimalno
koris¢enje budzetskih sredstava, obezbedenje odrzivog rasta i razvoja Republike
Srbije, ukljucujuci jedinice lokalne samouprave”.

Rad se bavi analizom i kritikom novog regulatornog okvira upravljanja planskim
sistemom u Srbiji definisanim Predlogom Zakona i njegovim dvema uredbama’.
Oslanjanjem na teoriju sistema i vrednosti koncepta dobrog upavljanja, analiziraju
se struktura i sadrZaj predloZenog modela. U prvom delu rada je kratko
predstavljen koncept novog modela upravljanja i metodoloski postupak. Drugi
deo rada bavi se analizom elemenata i relacijama izmedu elemenata predlozenog
planskog sistema. U tre¢em delu rada sumiraju se osnovni nalazi i isticu klju¢ne
kritike predloZenog planskog sistema.

6 U IzveStaju sa javne rasprave o Nacrtu Zakona o planskom sistemu RS stoji da su na Nacrt Zakona
predstavnici civilnog sektora (organizacije civilnog drustva, profesionalne asocijacije, akademske
institucije i pojedinci) podneli ukupno 54 primedbe, od kojih su 27 prihvacene, 25 nije prihvaceno i
2 delimi¢no prihvaéene. Predstavnici javnog sektora (organi i organizacije na razli¢itim nivoima
vlasti) su podneli ukupno 22 primedbe, od kojih je 14 prihvaceno i 8 nije prihvaceno. Predstavnici
privatnog sektora (Privredna komora i privatne firme) su podneli 3 primedbe, od kojih nijedna nije
prihvacéena.

7 Uredba o metodologiji za izradu srednjoro¢nih planova (nacrt, decembar 2016) i Uredba o
metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih politika i propisa i sadrZaju
pojedinacnih dokumenata javnih politika (nacrt, decembar, 2016)
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2. UPRAVLJANJE RAZVOJEM I PLANIRAN]JE
2.1. Nov model upravljanja razvojem

Poslednjih dvadeset godina se, u skladu sa ubzanjem i porastom stepena
nepredvidivosti promena razvojnog konteksta, menja i model upravljanja
razvojem. Osnovne karakteristike novog modela upravljanja, u skladu sa klju¢nim
EU i UN dokumentima su: (1) fleksibilnost odluka, i (2) integracija razlicitih nivoa
ynadleznih” (lokalne, regionalne, nacionalne, a u kontekstu EU integracija i
evropske javne agencije) i ostalih aktera ,kojih se tice”, u konzistentan i integrisan
sistem. U osnovi je UN definicija dobrog upravljanja kojeg karakteriSe sledece:
(1) zasniva se na vladavini prava, (2) participativno je i orijentisano ka dostizanju
konsenzusa, (3) efektivno je i efikasno, (4) pouzdano je, (5) transparentno je,

(6) osetljivo na inicijative, (7) pravedno je, i (8) inkluzivno (UN-ESCAP, 2009).

Upravljanje se ti¢e odnosa izmedu civilnog drustva i drZave, odnosno relacija
izmedu ,onih u cije se ime upravlja i uprava” (Halfani, McCarney i Rodriguez,
1995:95). U tom smislu, ,upravljanje predstavlja kapacitet da se izraze, artikuliSu i
medusobno integriSu lokalni interesi, organizacije i drustvene grupe i, sa druge
strane, kapacitet da se isti predstave u odnosu na okruZenje [..] odnosno trZiSte,
drzavu, druge gradove i ostale nivoe uprave” (Le Gales, 1998:496). Tako
posmatrano, upravljanje se znacajno oslanja na set pregovarackih mehanizama
radi obezbedivanja zajednicke akcije (Garcia, 2006).

Osim smanjivanja autoritarnosti uprava, nov model karakteriSe tranzicija od
druStveno odgovorne ka preduzetni¢koj drzavi, koja zahteva smanjivanje
birokratskog aparata i u isto vreme povecanje efikasnosti i efektivnosti.

Upravljanje promenama je u suStini politicki proces u kome se traZi postizanje
ravnoteze izmedu razlic¢itih interesa da bi se razresili konflikti u odnosu na
koris¢enje dobara, odnosno izvrsila distribucija resursa. Demokratska drustva su
institucionalizovala konflikt i kooperaciju kao osnovne pokretace u formiranju
politika (Lazarevi¢ Bajec, 2002).

2.2 Upravljanje urbanim razvojem i planiranje

Interpretacija i diskusija medusobnih uslovljenosti i povezanosti razvojnih
konteksta, modela upravljanja, urbanog planiranja i razvoja se moZe pratiti u
teorijskim radovima nekoliko klju¢nih autora, kao $to su Harvey (1989), Healey
(1996), Le Gale’s (1998), Hydén (2011), DiGaetano i Strom (2003), Garcia (2006) i
Innes i Booher (2003; 2010).
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Odnos uprave i drustva predstavlja klju¢nu karakteristiku modela upravljanja
urbanim razvojem. Upravljanje urbanim razvojem se sagledava kao kompleksan
set aktivnosti u funkciji izgradnje partnerstava, koalicija, javnog dijaloga i mreza
kojima se kreiraju nove urbane politike i formulisu pravila. Podsticaji za uvodenje
ovih novina su: repozicioniranje gradova i regiona u novoj geografiji i/ili
politickom okruZenju, promocija kompetitivnih lokalnih ekonomija, redukovanje
jaza izmedu gradana, biznisa i drzave i uklanjanje takozvanih demokratskih
deficita (Healey, 2007). Kako navode Coaffee i Healey (2003), kriti¢ni kapacitet
inovativnog upravljanja urbanim razvojem koji ima snage da mobiliSe i napravi
pomak se ogleda u sposobnosti prepoznavanja situacije, preuzimanju rizika i
odabiru odgovaraju¢eg modela, kao i u sposobnosti za brzo preusmeravanje. Novi
model zahteva kapacitete za mobilizaciju kolektivne akcije za uspostavljanje
strateSkih pravaca i mera sprovodenja, koordinaciju razlicitih aktera i aktivnosti i
uvodenje promena i adaptacije.

Takvo razumevanje upravljanja urbanim razvojem podrazumeva unapredenje
mehanizama kojima se kroz diskurzivnu praksu mogu otkriti razliciti interesi,
prioriteti, potrebe i vrednosti zajednice i oslanjanje viSe na prakti¢na iskustva,
nego na normativni okvir (Hyden, 2011:19). Ovo ukljucivanje viSe ucesnika i
konstantno preispitivanje specificnosti lokalnog konteksta podrazumeva
promenljivost i stalno preispitivanje okvira upravljanja urbanim razvojem (Cities
Alliance & N-AERUS, 2016), i razvoj novih praksi i novih institucionalnih formi
(Moulaert, Martinelli, Gonzalez & Svingedouv, 2007).

Sa promenom planske paradigme, koja se desila osamdesetih godina XX veka,
planiranje se viSe ne tretira kao instrument kontrole, ve¢ kao instrument inovacije
i akcije. To je sustinski uticalo na razmatranje pitanja: (1) vrednosti u okviru kojih
se deSava planska praksa, (2) strategija koje treba primenjivati, i (3) oblika uceS¢a
gradana/stejkholdera koje treba razvijati (Friedman, 2003). Na taj nacin je
uspostavljena distanca prema planskoj praksi koja se tretira kao racionalno
odlucivanje i prihvacen je model planiranja kao politicke prakse (Friedman,
2008).

Stratesko planiranje se najceS¢e povezuje sa navedenim promenama modela
upravljanja. Osnovna uporiSta strateSkog pristupa upravljanju, kako navodi
Bryson (1995), su: definisanje svrhe planiranja, razumevanje okruZenja i
kreativnost u razvijanju efektivnog odgovora na delovanje tih snaga. Efektivno
stratesko planiranje je korisno ukoliko ga podrzava stratesko misljenje i ukoliko
je povezano sa strateskim upravljanjem (Coli¢, 2009).

Za Healey (2007), stratesko planiranje ima prvenstveno za cilj uvodenje razlicitih
modela i razli¢itih promena upravljanja, jednih u saglasju sa drugim. Prioritetni
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zadatak strateskog planiranja je da preuzme ulogu u uspostavljanju pravaca
delovanja kroz kompleksnu drustvenu dinamiku. Cesto se naglagava da je uloga
strateSkog planiranja da poveZe planiranje sa razli¢itim institucijama i resursima
koji se mogu obezbediti, ali postoje i drugi znacajni aspekti. ,Tu se pre svega radi
o pokuSaju postizanja konsenzusa svih aktera oko klju¢nih strateskih
opredeljenja, kao i otvaranja prostora za brzo reagovanje u slucaju razvojnih
inicijativa” (Lazarevi¢-Bajec, 2004:20).

StrateSko planiranje, kao instrument upravljanja prostornim razvojem,
predstavlja dopunu sistema upravljanja prostornim razvojem koji se pre svega
oslanjao na ,tradicionalne” instrumente - prostorne i urbanisticke planove. Stoga
je logitno da klju¢ne razlike izmedu tradicionalnog i strateSkog planiranja
zapravo predstavljaju Kkljucne teme koje se strateSkim planiranjem izdvajaju:
(1) znacaj vizije, (2) prioritizacija ciljeva u odnosu na ocenu razvojnog konteksta,
(3) znacaj kriterijuma ostvarivosti pri izboru resSenja koja se strategijom nude, i
(4) jasno definisanje nacina i uslova za njihovu realizaciju (Milovanovi¢ Rodic,
2013).

2.3. Upravljanje razvojnim procesima

Pojam upravljanja je u praksu prostornog i urbanistickog planiranja uveden jo$
Sezdesetih godina XX veka, zajedno sa razvojem racionalne paradigme i
poimanjem delatnosti planiranja kao procesa. Na to je u najvecoj meri uticala
promena u oblasti upravljanja organizacijama tokom pedesetih godina XX veka
kada su postali izraZeni problemi odlucivanja u kompleksnim situacijama. Sama
oblast upravljanja je narocCito unapredena pod uticajem razvoja informacionih
tehnologija i automatske kontrole sistema (Maruna, 2009). SusStina ovih disciplina
je u razvoju mehanizama za efikasniju komunikaciju i kontrolu sloZenih sistema.
Njihov celokupni razvoj je izvr$io ogroman uticaj na promenu planske paradigme,
gde se koncept upravljanja sloZzenim sistemima putem automatske kontrole
preneo na slozene meduodnose u ljudskom drustvu (Hall, 2002).

Koncept racionalnosti u planiranju podrazumeva instrumentalizaciju odredenih
procedura, kao S$to su: pronalaZenje najboljeg nacina (akcija ili politika) za
postizanje Zeljenog rezultata i planiranje kao iterativan proces definisanja
problema i identifikacije ciljeva, razvoj alternativa i njihovo vrednovanje u skladu
sa postavljenim ciljevima. Racionalni model planiranja je, dakle, utemeljio
proceduru za pronalazenje optimalnog reSenja i razvio odgovarajuéi skup
planskih poslova. Potreba za organizacijom planskih zadataka i uredivanje
poslova u okviru sloZenog procesa izrade planskog reSenja uslovili su razvoj
upravljanja procesom planiranja (Klosterman, 1997).
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Za upravljanje je karakteristicna organizacija kompleksnih dinamickih sistema,
odnosno uredenje poslova u okviru sloZenih procesa. Smatra se da su osnovni
principi kontrole kompleksnih sistema, narocito onih u koje je ukljucen ljudski
faktor, univerzalni (McLoughlin, 1969). Upravljanje sloZenim procesima obuhvata
metode, tehnike i alate za projektovanje, kontrolu, analizu i vrednovanje
komponenti procesa, Sto ukljucuje ljude, organizacije, aplikacije, dokumente i
druge izvore informacija, kao i skup aktivnosti planiranja i monitoringa tokom
izvrsavanja procesa (Nouks, Mejdzor, Grinvud, Alen & Gudman, 2005; Maruna,
2009; Maruna, 2009; Maruna & Maruna 2009; 2013).

Upravljanje sloZzenim procesom Kkoji za ishod ima neko reSenje naziva se
upravljanje razvojnim procesom. Savremena praksa upravljanja razvojnim
procesima je uspostavila standardne komponente koje definisu: ko, Sta, kada i
kako doprinosi razvoju resenja. Shodno tome, kvalitetno upravljanje podrazumeva:

e Uspostavljanje redosleda aktivnosti svih uCesnika

e Definisanje mesta i nacina za kooperaciju i koordinaciju aktivnosti razli¢itih
ucesnika

o Definisanje i rukovodenje zadacima, kako pojedinaca, tako i timova

e Jasno definisanje vrsta artefakata koji moraju biti proizvedeni, kao i nacina na
koji se oni definiSu i prezentuju

e Ponudu kriterijuma za pracenje razvoja i procenu resenja (Nouks et al., 2005).

3. ANALIZA NOVOG REGULATORNOG OKVIRA UPRAVLJANJA SISTEMOM
JAVNIH POLITIKA U RS

3.1. Neke karakteristike planskog sistema Srbije

NajznaCajna promena sistema planiranja u Srbiji, uzrokovana tranzicijom iz
socijalistickog u postsocijalsti¢ki period je uvodenje novih, ,ranije skrivenih ili
latentnih, a sada legitimnih individualnih interesa”, za Cije je artikulisanje i
realizaciju bilo potrebno uvesti ,potpuno nove mehanizme” i ,novu kompoziciju
upravljackih mehanizama” (VujosSevi¢, Petovar, 2008:28). Kao i u mnogim
zemljama u tranziciji, i u Srbiji se strateSko planiranje uvodi kao paralelni oblik
planiranja sa osnovnom namerom prevazilazenja ograni¢enja koja prate
tradicionalno planiranje: sporost, nefleksibilnost, neefikasnost, sektorska
podeljenost, usmerenost na fizicko planiranje (Lazarevi¢-Bajec, 1996; 2002; 2004;
Stojkov, 2004; Vujosevi¢ & Petovar, 2008, 2010; Coli¢, 2003; 2009; 2015;
Mikavica &Coli¢, 2017; Milovanovi¢ Rodi¢, 2015; Milojkié, Petrovi¢, Maruna &
DPoki¢, 2015). Ono Sto strateSko planiranje prostornog razvoja ¢ini drugacijim od
tradicionalnog planiranja namene zemljiSta jeste da to nije samo odlucivanje o
tome S$ta Ce se desiti u prostoru, ve¢ da ono predstavlja instrument kojim se
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omogucava da ljudi, institucije, agencije i dr. zajedno rade na lokaciji. Ukljucivanje
aktera u svim fazama predstavlja osnovnu karakteristiku procesa formulisanja
strategije. Dok se plan namene zemljiSta moZe realizovati uz minimalno
ukljucivanje zainteresovanih strana, strategija se oslanja na ukljucivanje Siroke
lepeze aktera.

Svojom drugacijom metodologijom, stratesko planiranje moze imati klju¢nu ulogu
u transformaciji procesa planiranja, u prelasku ka participativhom procesu
planiranja, u formulisanju strategija i davanju doprinosa u pravcu razvoja
demokratskog odluc¢ivanja i osposobljavanja svih ucesnika. U kompleksnom
tranzicionom okruzenju, koje karakteriSe nedostatak Kkapaciteta, urusavanje
institucija, problemi sa informacijama i bazama podataka, nedovoljna podrska
transparentnom odlucivanju i participaciji javnosti, potrebno je uloZiti dosta
napora u prilagodavanje medunarodnih metodologija lokalnim uslovima i
mogucénostima. Jer, harmonizacija institucija i metoda se ne iscrpljuje donosenjem
zakona, ve¢ koncentracijom na nove metode rada, koje ¢ée obezbediti viSe jasnoce
na podrucdju razvojnih politika i odgovoriti na nove izazove (Lazarevi¢-Bajec,
2004). Po VujoSevic¢ i Petovar (2010:190), Srbiji je potrebno ozbiljnije stratesko
planiranje, zasnovano na strateSkom misljenju, istrazivanju i upravljanju.

[ako je donet ve¢i broj strateSkih dokumenata, uskladenih sa medunarodnim
normama i preporukama, postoje i velike razlike u nacinu njihove pripreme,
metodama izrade, nivoima obeveznosti, ali i kvalitetu. Jedan od razloga razlika u
njihovom kvalitetu moZe lezati i u primarnim motivima njihove izrade. Veliki broj
strateS§kih dokumenata je izraden zbog uslova i podsticaja koji su Srbiji
postavljani i davni u procesu pridruZzivanja Evropskoj uniji. Stratesko planiranje je
bilo deo ,paketa” instrumenata koje je trebalo usvojiti u sklopu prilagodavanja
evropskom zakonodavstvu i praksi. Ideja je da regulatornim promenama prethodi
delovanje na normativnom nivou, a u skladu sa razumevanjem da ,najmanje
koristi ima ako se Citavo zakonodavstvo Unije samo mehanicki prenese u
zakonodavstvo i praksu zemalja ¢lanica i kandidata” (VujoSevi¢, 2010:188). Stoga
je veliki deo evropske finansijske i tehnitke podr$ke upravo bio namenjen
podizanju kapaciteta klju¢nih stejkholdera, ,sa glavnim ciljem da se poveca
apsorpcija sredstava i kapacitet za kofinansiranje projekata” (Evropska komisija,
2014:46) i izrade strategije koje su bile proglasene obaveznim preduslovom
pristupu i uce$¢u u razli¢itim evropskim razvojnim fondovima i projektima. Sa
druge strane, startesko planiranje je od strane nekih uprava na razli¢itim nivoima
vlasti, zaduzZenih za upravljanje razvojem, ,prigrljeno” kao sredstvo za
prevazilaZenje svojevrsne nemoc¢i ,tradicionalnog” sistema planiranja da da
adekvatne odgovore na sve kompleksnije razvojne probleme (Milovanovi¢ Rodi¢,
2015).
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Analiza stanja i procesa transformacije planiranja i planskog sistema u Srbiji
poslednjih decenija je bila predmet istraZivanja akademske i profesionalne
zajednice (Lazarevi¢ Bajec, 1996, 2002, 2004; VujoSevi¢, 2000, 2003, 2009, 2010;
Vujosevi¢, Petovar, 2008, 2010; VujoSevi¢, Spasi¢, 2007; VujosSevi¢, Zekovig,
Marici¢, 2010). Pored tih, od posebnog su znacaja za ovaj rad ona istrazivanja koja
se mogu smatrati delom nastojanja drZave da reformiSe sistem upravljanja
razvojem, a koja ¢e usvajanjem Predloga Zakona o planskom sistemu i njegovih
podzakonskih akata dobiti svoju zavrSnicu u regulatornom smislu. [zdvajamo dva
istraZivanja sprovedena 2007.8 i 2010. godine?® (Mili¢, 2014) u svim opStinama i
gradovima u Srbiji, na osnovu kojih je formirana baza podataka o planskim
dokumentima (sa fokusom na strateskim), njihovim vremenskim horizontima i
oblastima, institucijama koje se bave njihovom izradom ili sprovodenjem na
lokalu. Oba potvrduju da vecina usvojenih strateSkih dokumenata ima znacajne
nedostatke, kao S$to su: odsustvo jasne strategije, jasnih akcionih planova i
mehanizama implementacije, odsustvo bilo kakvog vida procene ucinka i veliki
stepen preklapanja. Preporuceno je da se manje od 50% pregledanih dokumenata
azurira i konstatovano da je, ,i pored postojanja velikog broja strateskih i akcionih
planova, sistem planiranja i koordinacije javnih politika Srbije slabo razvijen”
(Mili¢, 2014:7). Prema VujoSevi¢ (2010:23-24), mogu se identifikovati dva
poku$aja ustanovljavanja razvojnog okvira koji bi omoguéio integraciju i
koordinaciju razlic¢itih (sektorskih i opStih) javnih politika na razli¢itim nivoima
upravljanja: Prostorni plan Republike Srbije (PPRS) (1996) Prostorni plan
Republike Srbije 2010-2014-2020 (2010). lako su oba plana imala ambiciju da
,budu viSe od plana prostornog razvoja” i imala veoma razvijen sistem velikog
broja strateSkih opredeljenja, opStih ciljeva i mera implementacije, ispustena je
prilika da (1) SPRS budu okosnica javnih politika i njihovih planskih dokumenata,
odnosno da (2) usaglasenost sa SPRS bude osnovni kriterijum njihovog kvaliteta i
izvodivosti. VujoSevi¢ (2010:24) smatra da razlozi neuspeSnosti leZe, osim u
kontinuiranim negativnim spoljnim pritiscima na razvojni kontekst (za prvi SPRS
ratovi u zemljama bivSe Jugoslavije, medunarodne sankcije Srbiji NATO
bombardovanje, a za drugi globalna ekonomska kriza), u nepostojanju politicke
volje i stoga odsustvu sinhronizovane institucionalne akcije, ali i neuskladenosti
sa ,planskom kulturom i kapacitetom” planerskih institucija i profesionalaca,
odnosno ,transformativnih i modernizacijskih kapaciteta” srpske upravljacke
elite. IntegriSu¢i kapacitet SPRS je ozbiljno naruSen nekoordinisanim i
kompetitivnim sektorskim delovanjem uprava na svim nivoima vlasti, veoma
nesamostalnim u odnosu na politicke partije kojima su sektori raspodeljeni u vidu
»partijskog plena” i koje njima i gazduju po feudalnim principima (VujoSevi¢, 2010).

8 U okviru projekta Podrska osnaZivanju koordinacije aktivne politike u Vladi Srbije, Ciji je korisnik
bio Generalni sekretarijat Vlade
9 Kao deo zajednicke inicijative Tima potpredsednika Vlade za implementaciju Strategije za
smanjenje siromastva i SKGO-a
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3.2. Nov regulatorni okvir planskog sistema Srbije

Predlaga¢ Predloga Zakona o planskom sistemu Republike (PZPSRS) navodi da
zakon ,ima za cilj uvodenje jedinstvenih standarda kvalitetnog planiranja i
kreiranja javnih politika na svim nivoima u Republici Srbiji, ¢vr§¢u povezanost
planiranja i programskog budZeta, kao i bolju koordinaciju republickog,
pokrajinskog i lokalnog nivoa”. Smatra da ¢e Zakon doprineti realizaciji
»,Sveobuhvatnog, efikasnog, transparentnog, koordinisanog i realisticnog sistema
planiranja”. Predlogom Zakona se insistira na obezbedivanju mehanizama za
donoSenje javnih politika na osnovu Ccinjenicno utemeljenih odluka i
uspostavljanju instrumenata za usmeravanje javnih politika ka Zeljenim
rezultatima i efektima, kao i na njihovom povezivanju sa budzetom. Struktura
Predloga Zakona je proizasla iz evidentiranih problema postojeteg sistema
planiranja javnih politika koji obuhvataju: (1) nedovoljno koriS¢enje analiza
efekata javnih politika i propisa zasnovanih na podacima i Cinjenicama pri
planiranju i kreiranju javnih politika i propisa, (2) nedovoljno razvijen sistem
planiranja koji je uskladen sa prioritetima Vlade, (3) nepostojanje jasnog i
efikasnog sistema sprovodenja, koordinacije, pracenja sprovodenja i vrednovanja
efekata sprovedenih dokumenata javnih politika i propisa, (4) manjkav sistem
izveStavanja, (5) nedovoljan obim konsultacija (Vlada RS, 2017). Predlog Zakona
ima za cilj uredenje sistema planiranja RS, odnosno upravljanje sistemom javnih
politika Sto obuhvata: definisanje vrste i sadrzine planskih dokumenata kao i
vrste i nadleZznosti ucCesnika u sistemu planiranja, medusobnu uskladenost
planskih dokumenata, postupak utvrdivanja i sprovodenja javnih politika,
obavezu izveStavanja o sprovodenju planskih dokumenata, obavezu sprovodenja
analize efekata na propise i vrednovanje ucinaka tih propisa (PZPSRS, 2017).

Predlog Zakona definise planski sistem kao skup elemenata koji ¢ine: planski
dokumenti, uéesnici u sistemu planiranja, proces upravljanja sistemom javnih
politika, proces usaglasavanja sa drugim planskim dokumentima i propisima,
povezivanje sa srednjorocnim planiranjem. Upravljanje sistemom javnih politika
se u Predlogu Zakona definiSe kao proces izvrSavanja niza aktivnosti: priprema,
planiranje, usvajanje i sprovodenje javnih politika, zatim praéenje njihovog
sprovodenja, analiza efekata, vrednovanje ucinka i na kraju unapredenje javnih
politika na osnovu nalaza vrednovanja. Kao sastavni deo procesa upravljanja
predvidene su i aktivnosti koordinacije i izveStavanja.

Kao ucesnike sistema planiranja koji utvrduju javne politike njihovim usvajanjem,
Predlog Zakona prepoznaje Narodnu skupstinu, Vladu i nadleZne organe lokalne
vlasti. U ostale ucesnike sa pravom uceS¢a u procesu planiranja, ali bez
nadleznosti njihovog utvrdivanja, spadaju nadlezni organi drzavne uprave i sluzbe
Vlade, kao i organi i sluzbe lokalne vlasti.
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Pored definisanja uvodnih odredbi koje ukljucuju predmet uredivanja, kljucne
pojmove i nacela upravljanja sistemom javnih politika, osnovni korpus ovog Predloga
Zakona Cine sledece celine: (1) planski dokumenti, (2) srednjoro¢no planiranje, (3)
postupak utvrdivanja i sprovodenja javnih politika, i (4) izveStavanje i objavljivanje.

3.2.1. Analiza strukture planskih dokumenata

Zakon definiSe planski dokument kao akt kojim ucesnik u sistemu planiranja
postavlja ciljeve, utvrduje prioritete javnih politika, odnosno planira mere i
aktivnosti za njihovo dostizanje u okvirima svojih nadleZnosti i u vezi sa svojim
funkcionisanjem. U okviru planskih dokumenata, Predlog Zakon predvida tri
osnovne grupe: dokumente razvojnog planiranja, dokumente javnih politika i
ostale planske dokumente (Slika 1).

PLANSKI SISTEM RS: STRUKTURA PLANSKIH DOKUMENATA

u u ]
I DOKUMENTI II DOKUMENTI JAVNIH III OSTALI PLANSKI
RAZVOJNOG POLITIKA DOKUMENTI
PLANIRANJA

Program Vlade

Prostorni plan PPN
Prostorni plan JLS
Generalni urbanisticki
plan
Plan razvoja AP

Akcioni plan

Plan razvoja Strategija Akcioni plan za
Investicioni plan Program sprovodenje programa
Prostorni plan RS Koncept politike Vlade

Godisnji plan rada
Vlade Nacionalni
program za usvajanje
pravnih tekovina
Evropske unije

Slika 1. Struktura planskih dokumenata prema Predlogu Zakona o planskom sistemu RS
(2017).

U grupu dokumenata razvojnog planiranja spadaju: (1) Plan razvoja, (2)
Investicioni plan, (3) Prostorni plan Republike Srbije i drugi prostorni planovi,
generalni urbanisticki plan, i (4) Plan razvoja autonomne pokrajine i Plan razvoja
jedinice lokalne samouprave. Struktura dokumenata razvojnog planiranja se sastoji
od: (1) definisanog horizonta planiranja, (2) nadleZznog organa za usvajanje
planskog dokumenta, (3) ostalih ucesnika u sistemu planiranja, (4) svrhe i sadrzaja
dokumenta. Pored toga, Zakonom su propisane i obaveze uskladivanja sa ostalim
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planskim dokumentima, kao i postupak pracenja sprovodenja planskog dokumenta.
Detaljna struktura i vrste dokumenata razvojnog planiranja su prikazani u Tabeli 1.

U grupu dokumenata javnih politika spadaju: (1) strategija, (2) program, (3) koncept
politike i (4) akcioni plan.

Struktura dokumenata javnih politika se sastoji od: (1) definisanog horizonta
planiranja, (2) nacina realizacije javnih politika, (3) svrhe i sadrzaja dokumenta.
Detaljna struktura i vrste dokumenata razvojnog planiranja su prikazani u Tabeli 2.

Tabela 1. Struktura planskih dokumenata prema Predlogu Zakona o planskom sistemu RS
(2017): Dokumenti razvojnog planiranja

PLANSKI DOKUMENTI
Dokumenti razvojnog planiranja
Naziv Horizont NadleZnost Sadrzaj
planskog planiranja L Ostali ucesnici Svrha dokumenta
dokumenta (2) za usvajanje dokumenta
—Organ drzavne — Utvrdivanje politike |- Vizija
uprave za odrzivog — Prioritetni ciljevi
Plan razvoja 10 Narodna koordinaciju JP regionalnog razvoja | —Smernice za
skupstina —Ostali organi realizaciju ciljeva
drZavne uprave
—Sluzbe Vlade
— Ministarstvo —Planiranje — propisuje ga
nadlezno za srednjoroc¢nih javnih Vlada
poslove finansija investicija u
Investicioni —Organ drzavne gblastima_ od ja\_m.og ‘
plan 7 Vlada uprave za interesa (investicioni
koordinaciju JP programi i projekti
— Ostali organi javnih investicija)
drzavne uprave —Razrada prioritetnih
—SluZbe Vlade ciljeva razvoja iz
Plana razvoja
—nadlezni organ AP | —Osnov za dalju —Pregled i analiza
Prostorni razradu javnih postojeceg stanja
plan RS i politika —Vizija
drugi PP i 7 Skupstina AP — Prioritetni ciljevi
GUpP* —Pregled i opis
odgovarajucih
mera
—NadleZzni organ —Osnov za dalju —Pregled i analiza
Plan razvoja JLS razra.du javnih postojeceg stanja
AP i Plan . — Opstinsko, 9dn. polltllfa i - —Vizija
razvoja JLS 7 Skupstina JLS gradsko vece JLS srednjoroc¢ni plan — Prioritetni ciljevi
JLS —Pregled i opis
odgovarajucih
mera

* Ovi planovi su definisani Zakonom kojim se ureduje prostorno i urbanisticko planiranje
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Tabela 2. Struktura planskih dokumenata prema Predlogu Zakona o planskom sistemu RS
(2017): Dokumenti javnih politika

PLANSKI DOKUMENTI
Dokumenti javnih politika
Naziv Horizont
planskog planiranja | Nacin realizacije Svrha dokumenta Sadrzaj dokumenta
dokumenta (g)
I Strateski pravac — Vizija
delovanja javne - Pregled i analiza postojeceg stanja
politike u konkretnoj |- Opsti i posebni ciljevi (jedan opsti i do
oblasti planiranja pet posebnih)
— Akcioni planza - Sprovodenje javnih — Mere za postizanje ciljeva
Strategija 5-7 sprovodenje politika Vlade - Klju¢ni pokazatelji u¢inaka
Strategije - Institucionalni okvir i plan za pracenje
sprovodenja, vrednovanje ucinaka i
izveStavanje
- Drugi elementi propisani
podzakonskim aktom
I Razrada posebnog cilja |- Vizija
strategije ili nekog - Pregled i analiza postojeceg stanja
drugog planskog — Opéti i posebni ciljevi (jedan opstii do
dokumenta tri posebna)
— Akcioni planza |- Objedinjavanje — Mere za postizanje posebnih ciljeva
Program 3 sprovodenje srodnih projekata koji |- Klju¢ni pokazatelji
Programa se ne mogu ostvariti L [pstitucionalni okvir i plan za pra¢enje
pojedinacno sprovodenja, vrednovanje uéinaka i
izveStavanje
- Drugi elementi propisani
podzakonskim aktom
I Polazni dokument - Pregled i analiza postojeceg stanja
javne politike kojim se |- Opis Zeljene promene
usvajaju principi za — Opsti i posebni ciljevi
sprovodenje - Razrada mogu¢ih grupa mera javne
sistemskih reformi u politike medusobno isklju¢ivih opcija
—Mere za ; ; . )
Koncept N odredenoj oblasti - Rezultati sprovedene analize efekata
politike / ostvarivanje | smernice za izradu — Rezultati procesa sprovedenih
resenja strategije ili programa | konsultacija i dodatnih analiza efekata
- Objedinjavanje - Predlog i obrazloZenje izabrane opcije
medusobno isklju¢ivih | jnatin njenog ostvarivanja
opcija za razvoj — Drugi elementi propisani
podzakonskim aktom
I- Razrada strategije ili - Opsti i posebni ciljevi preuzeti iz
programa u cilju strategije
ostvarivanja posebnih |- Mere i aktivnosti
ciljeva - NadleZne institucije za sprovodenje,
I Sastavni deo strategije | pracenjeiizveStavanje
Akcioni plan 3-7 / iprograma - Rok za zavrsetak mera i aktivnosti

- Potrebna sredstva i izvori finansiranja
- Pokazatelji u¢inka

- Relacija ka odgovaraju¢im propisima
- Drugi elementi propisani

podzakonskim aktom
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U ostale planske dokumente Predlog Zakona ubraja: Program Viade, Akcioni plan
za sprovodenje programa Vlade, Godisnji plan rada Vlade i Nacionalni program za
usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (PZPSRS, 2017). Svrha ovih dokumenata
je uredenje prioritetnih ciljeva Vlade, od njihovog usvajanja, preko razrade kroz
mere i nacine sprovodenja, do odredivanja nadleZnih institucija i oekivanih
rezultata koje treba da realizuju.

Ovim Predlogom Zakona su posebno definisane mere javne politike, kao skup
klju¢nih i povezanih aktivnosti koje se preduzimaju radi postizanja opSteg i
posebnog cilja odredene javne politike. Zakon prepoznaje sledee mere javnih
politika: (1) regulatorne - kojima se uspostavljaju standardi i pravila za uredenje
odnosa u drus$tvu, (2) podsticajne - koje obuhvataju fiskalne mere i druge
finansijske i nefinansijske mere, (3) informativno-edukativne, (4) institucionalno-
upravljacko-organizacione mere, i (5) obezbedenje dobara i pruzanje usluga od

.......

2017).
3.2.2. Analiza strukture srednjoro¢nog planiranja

U delu srednjoro¢nog planiranja Predlog Zakona definiSe karakter i svrhu
srednjorocnog plana, obavezu njegove izrade i donosenja, sadrzaj i odnos prema
budzetu RS. Prema Predlogu Zakona, srednjoro¢ni plan predstavlja sveobuhvatni
planski dokument koji omoguéava povezivanje javnih politika sa srednjoro¢nim
okvirom rashoda (PZPSRS, 2017). Obavezu izrade i donoSenja srednjorocnog
plana imaju organi drZavne uprave, organizacije za socijalno osiguranje, ostali
korisnici budzetskih i javnih sredstava na nacionalnom, pokrajinskom i lokalnom
nivou, kao i jedinice lokalne samouprave. Obveznici srednjorocnog planiranja su
nadleZni i za sprovodenje javnih politika.

Sadrzaj srednjoro¢nog plana obuhvata:

e Opsteiposebne ciljeve

e Pregled mera za ostvarenje utvrdenih ciljeva povezanih sa budzetskim
programom

o Referisanje mera u odnosu na prioritetne ciljeve iz Plana razvoja i Programa

Vlade

Referisanje mera u odnosu na dokumente javnih politika

Podatke o sredstvima potrebnim za sprovodenje svake od mera

Detaljan pregled aktivnosti za sprovodenje mera

Pokazatelje ucinka za praéenje stepena postignutih ciljeva

Rizike i preduslove za ostvarenje mera

Druge elemente propisane podzakonskim aktom Vlade (PZPSRS).
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[zrada srednjoro¢nog plana ima obavezu uskladivanja sa procesom izrade
budZeta i uspostavljenim elementima budzeta.

3.2.3. Analiza strukture postupka utvrdivanja i sprovodenja javnih politika

U delu Predloga Zakona kojim se propisuje postupak utvrdivanja i sprovodenja
javnih politika bliZze se ureduju: nadleznosti za izradu dokumenata javnih politika,
nacini podnosSenja inicijativa, obaveza sprovodenja exante analize efekata i njenog
daljeg predstavljanja, obaveza i nacini sprovodenja konsultacija i javne rasprave,
usvajanje dokumenata javnih politika i njihovo sprovodenje, zatim pracenje
sprovodenja, analiza i vrednovanje ucinaka, kao i uticaj na izmenu odgovarajuc¢ih
propisa.

Postupak utvrdivanja i sprovodenja javnih politika se u Predlogu Zakona definise
kao proces izvrSavanja niza aktivnosti: podnosSenje inicijative, exante analiza
efekata, predstavljanje nalaza sprovedene analize, konsultacije sa zainteresovanim
stranama i ciljnim grupama, sprovodenje javne rasprave, upucivanje predloga na
usvajanje, usvajanje, sprovodenje ]JP, pradenje sprovodenja, ex post analiza,
odnosno merenje ucinka i vrednovanje ucinka. Kao sastavni deo procesa
upravljanja predvidene su i aktivnosti kontrole i izveStavanja (PZPSRS, 2017).

3.2.4. Analiza strukture postupka izvesStavanja i objavljivanja

Posebnim delom Predloga Zakona se blize propisuje nacin izveStavanja i
objavljivanja rezultata sprovodenja dokumenata javnih politika putem izrade
informacionog sistema. Institucije nadlezne za predlaganje dokumenata javnih
politika imaju obavezu izvestavanja o njihovom sprovodenju i postignutim
efektima. NadleZne institucije potom imaju obavezu dostavljanja izveStaja javnosti
putem zvanicnih internet stranica, odnosno jedinstvenog informacionog sistema
koji prati celokupan proces upravljanja sistemom javnih politika. Sve informacije
na internet stranicama javne uprave moraju biti u otvorenom digitalnom formatu
koji omogucava dalje preuzimanje i koriSéenje.

4. DISKUSIJA I PREDLOG UNAPREDEN]JA NOVOG REGULATORNOG OKVIRA
4.1. Struktura procesa upravljanja sistemom javnih politika
Na osnovu detaljne specifikacije i analize strukture upravljanja sistemom javnih

politika definisanim Predlogom Zakona, a u skladu sa metodologijom upravljanja
razvojnim procesom, moguce je prepoznati sledec¢e komponente sistema:
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o Artefakti: planski dokumenti i srednjoroc¢ni plan sa jasno definisanom
strukturom dokumenata

e Akteri: ucesnici u planskom sistemu

e Aktivnosti: proces upravljanja sistemom javnih politika

e Integracija: proces usaglaSavanja sadrzaja planskih dokumenata sa sadrzajem
drugih planskih dokumenata i propisa i povezivanje sa procesom
srednjoro¢nog planiranja.

Sa stanovista upravljanja razvojnim procesom, sistem sadrZi sve klju¢ne elemente,
ali je potrebna korekcija njegove strukture, pre svega u smislu (1) definisanja
jasnije hijerarhije komponenti upravljanja sistemom radi uspostavljanja
funkcionalnog razvojnog procesa, a potom i (2) terminoloskih korekcija, koje se
ticu komponenti i njihovih relacija. Pre svega, potrebno je razlikovati dva nivoa
upravljanja: (1) upravljanje sistemom javnih politika i (2) upravljanje javnim
politikama. Prvi nivo upravljanja — upravljanje sistemom javnih politika,
podrazumeva proces koordinacije svih komponenti sistema javnih politika, sto
ukljucuje: (1) artefakte - javne politike; (2) aktere - ucesnike u procesu
upravljanja javnim politikama; (3) aktivnosti - upravljanje javnim politikama, i
(4) integraciju - proces usaglasavanja sistema javnih politika sa drugim
sistemima. Drugi nivo upravljanja - upravljanje javnim politikama, samo je
komponenta prvog nivoa upravljanja i obuhvata aktivnosti utvrdivanja i
sprovodenja javnih politika u $ta spadaju: aktivnosti pripreme, planiranja,
usvajanja, sprovodenja, pracenja, analize efekata, vrednovanja wucinka i
unapredenje javnih politika (Slika 2).

U odnosu na prethodno izloZeno, tabelarno je dat set predlozenih terminoloskih,
odnosno konceptualnih korekcija (Tabela 3).

4.2. Specifikacija vrsta javnih politika

Posebnu komponentu procesa upravljanja sistemom javnih politika predstavljaju
artefakti, odnosno dokumenti kreirani u domenu javnih politika. Predlog Zakona
ih naziva ops$tim nazivom ,planski dokumenti”, i prepoznaje tri razliite vrste:
(1) dokumenti razvojnog planiranja, (2) dokumenti javnih politika, i (3) ostali
planski dokumenti. U okviru dokumenata razvojnog planiranja se mogu uociti dve
osnovne grupe planova: (1) planovi razvoja i (2) investicioni planovi. Planovi
razvoja su definisani kao javne politike za odrZivi razvoj i razlikuju se po nivou
upravljanja (nacionalni, pokrajinski i lokalni nivo). Sa druge strane, investicioni
planovi, prema Predlogu Zakona treba da definiSu srednjoroCne investicije u
oblastima od javnog interesa.
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UPRAVLJANIE SISTEMOM JP

1. Nivo upravljanja |

v

2. Nivo upravljanja

SISTEM JP
JAVNE POLITIKE (JP) UCESNICI U PROCESU UPRAVLIANJE JP USAGLASAVANIE SISTEMA JP
. UPRAVLJANJA JP . ] SA DRUGIM SISTEMIMA
- Artefakti - s - Aktivnosti - 5
- Akteri - - Integracija -
STRATESKI PLAN
AV SEKTOR

= Pregled i analiza stanja
= Opéti i posebni ciljevi
= Mere za ostvarivanje CIVILNI SEKTOR

ciljeva
* Pokazatelji u¢inka
* Aktivnosti
* Nadleine institucije
* Rok za zavrietak =
= Pokazatelji uéinka

Slika 2. Predlog unapredenja modela definisanog Predlogom Zakona o planskom sistemu -
uvodenje dva nivoa upravljanja: 1. nivo - upravljanje sistemom javnih politika i 2. nivo -
upravljanje javnim politikama

Izvor: Autori

Tabela 3: Uporedni pregled postoje¢e i predloZene terminologije procesa upravljanja
sistemom javnih politika

Postojecéa terminologija Predlog korekcije terminologije
Planski sistem Sistem javnih politika
Proces upravljanja planskim sistemom Proces upravljanja sistemom javnih politika
Planski dokumenti Javne politike (odn. dokumenti javnih politika)
Ucesnici u procesu upravljanja javnim

Ucesnici u planskom sistemu -
P politikama

Proces upravljanja sistemom javnih

politika Proces upravljanja javnim politikama

Ova vrsta podele tzv. ,planskih dokumenata” ukazuje na nerazumevanje koncepta
odrzivosti koji podrazumeva razvoj uz uvazavanje i usaglaSavanje tri osnovna
aspekta odrzivosti: ekonomija, drusStvo i Zivotna sredina. To znaci da svaki
dokument javne politike mora biti kreiran u odnosu na koncept odrzivog razvoja i
samim tim u svojoj sustini mora uspostaviti odnos prema finansijskom aspektu.
Pored toga, sam naziv planskog dokumenta ,plan razvoja” ne objasnjava
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specificnost konkretne javne politike, s obzirom da je svaka javna politika po
definiciji i razvojna politika.

U drugu vrstu ,planskih dokumenata” Predlog Zakona svrstava tzv. ,dokumente
javnih politika” u koje spadaju: (1) strategija, (2) program, (3) koncept politike, i
(4) akcioni plan. Razlika izmedu strukture, svrhe i sadrzaja ,planskih
dokumenata” i ,dokumenata razvojnog planiranja” se ne moze jasno uociti. S tim u
vezi, opsSti naziv za sve dokumente kreirane u domenu javnih politika treba da
bude ,dokumenti javnih politika” s obzirom da se nalaze u tematskom polju
planiranja razvoja.

Pored toga, Predlogom Zakona se posebno izdvaja kategorija srednjoro¢nog plana
koji ima za cilj da poveZe javne politike sa srednjoro¢nim okvirom rashoda. lako
se naslu¢uje namera zakonodavca da ovu kategoriju planskih dokumenata izdvoji
zbog vaznosti uskladivanja sa odgovaraju¢im javnim budZetom i pokuSaja
prevazilazenja tradicionalno loSe prakse razdvojenosti planiranja javnih politika
od planiranja budZeta, reSenje nije u njihovom razdvajanju. Objedinjavanje ove
dve prakse kreiranja javnih politika se moZe posti¢i sprovodenjem integralnog i
intersektorskog upravljanja sistemom javnih politika, odnosno sprovodenjem
principa upravljanja na vise nivoa (“multi-level governance”).

4.3. Specifikacija strukture javnih politika

Posebno se izdvaja aspekt specifikacije strukture artefakata koji moraju biti
proizvedeni, a koji sledi logiku strateskog planiranja i nacelno se sastoji od
strateSkog dokumenta i njegovog akcionog plana. Generalna struktura strateSkog
dokumenta obuhvata: pregled i analizu stanja, viziju, opSte i posebne ciljeve, mere
za ostvarenje tih ciljeva i pokazatelje u¢inka. U Predlogu Zakona ova struktura
varira u zavisnosti od vrste (strategija, program i koncept politike), odnosno
svrhe samog dokumenta javne politike (razvoj posebne oblasti javne politike,
razrada posebnog cilja javne politike, objedinjavanje srodnih javnih politika).
Medusobna razlika u predloZenim strukturama javnih politika se odnosi na
aspekte usaglasavanja medusobno iskljucivih opcija i, shodno tome, usaglasavanja
ocekivanih efekata.

Ova razlika ukazuje na nerazumevanje prirode upravljanja ("governance”), koje u
samoj sustini podrazumeva komunikativno-kolaborativni pristup planiranju,
odnosno donosSenje odluka u okviru Siroko postavljene arene ucesnika. To znaci
da se konflikt nalazi u osnovi procesa upravljanja javnim politikama i put
kreiranja javne politike podrazumeva traganje za nacinima usaglaSavanja
razlicitih i Cesto iskljucivih ciljeva. S tim u vezi, struktura javnih politika treba da
bude jedinstvena za sve javne politike, bez obzira na svrhu zbog koje se donosi, jer



96 Podrska procesu urbanog razvoja

njen sadrzaj treba da odrazava postignuti konsenzus ukljuc¢enih stejkholdera u
procesu kreiranja konkretne politike. To znaci i da je predloZeno razvrstavanje
dokumenata javnih politika prema svrsi metodoloski neutemeljeno i samim tim
nepotrebno.

Akcioni plan predstavlja razradu strateSkog dokumenta/plana i direktno
preuzima njegove opsSte i posebne ciljeve, odnosno pokazatelje u¢inka. U Predlogu
Zakona se akcioni plan definiSe kroz aktivnosti za sprovodenje ciljeva, rok za
zavrSetak aktivnosti, potrebna sredstva za njihovu realizaciju, nadlezne institucije
za sprovodenje aktivnosti i relacija ka odgovaraju¢im propisima. Medutim,
komunikativno-kolaborativni pristup kreiranja javnih politika podrazumeva i
podeljenu odgovornost u njihovoj realizaciji. To znaci da aktivnosti definisane
akcionim planom moraju sadrzZati jasno definisane grupe stejkholdera i njihovo
konkretno (organizaciono i finansijsko) uce$ée u ostvarivanju. Akcioni plan treba
da bude sastavni deo svake javne politike.

4.4. Specifikacija u¢esnika u procesu upravljanja javnim politikama

Kreiranje javnih politika Predlog Zakona vidi isklju¢ivo u domenu javnog sektora.
Razlikuju se ucesnici koji utvrduju javne politike njihovim usvajanjem (Narodna
skupStina, Vlada i organi lokalne vlasti) i ostali u€esnici koji u skladu sa svojim
nadleznostima ucestvuju u upravljanju sistemom javnih politika, ali ih ne utvrduju
(organi drzavne uprave i sluzbe Vlade, organi i sluzbe lokalne vlasti). Predlogom
Zakona su prepoznate tri kategorije ucesnika, sve u domenu javnog sektora:
ulesnici koji predlazu, ucesnici koji izraduju i u€esnici koji usvajaju javne politike.
UcCesnik nadleZzan za izradu dokumenata javnih politika je istovremeno i
predlagac.

Ovako postavljena struktura ucesnika u procesu upravljanja javnim politikama je
sustinski u suprotnosti sa konceptom upravljanja i nacelom 11 Predloga Zakona
koji se tiCe upravljanja sistemom javnih politika i kojim se promovise ,nacelo
jednakosti i partnerstva, koje podrazumeva da se javne politike utvrduju u okviru
transparentnog i konsultativhog procesa, odnosno da se tokom izrade i
sprovodenja planskih dokumenata, kao i analize efekata i vrednovanja ucinaka
javnih  politika, sprovodi transparentan proces konsultacija sa svim
zainteresovanim stranama i ciljnim grupama, ukljucujuéi i udruzenja i druge
organizacije civilnog drus$tva, nau¢no-istraZivacke i druge organizacije, vodeci
racuna da se omogudéi ostvarivanje pojedinacnih pravnih i drugih interesa svih
zainteresovanih strana i ciljnih grupa, uz istovremenu zastitu javnog interesa”
(Clan 3).
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Ukljucivanje drugih sektora u upravljanje sistemom javnih politika je predvideno
kao izuzetak od pravila u delu Predloga Zakona kojim se definiSe postupak
utvrdivanja i sprovodenja javnih politika kroz utvrdivanje obaveza sprovodenja
konsultacija u svim fazama izrade dokumenta javih politika. Ostavlja se
mogucnost ,organu drzavne uprave koji je nadleZzan za koordinaciju javnih
politika da moZe da predloZi organu drzavne uprave koji je nadleZni predlagac da
tokom konsultacija u radnu grupu za izradu dokumenta javne politike ukljuci
odredene zainteresovane strane i ciljne grupe” (Clan 35).

Upravljanje sistemom javnih politika nacelno podrazumeva kolaborativno-
komunikativni pristup i uklju¢ivanje svih sektora (javnog, privatnog i civilnog) u
kreiranje javnih politika. Uspostavljeni dogovor u ovako postavljenom procesu
odraZava javni interes i vrednosni okvir druStva kao osnov za definisanje politika
razvoja.

4.5. Specifikacija procesa upravljanja javnim politikama

Proces upravljanja javnim politikama je u Predlogu Zakona predstavljen kroz deo
Postupak utvrdivanja i sprovodenja javnih politika i obuhvata skup aktivnosti:
pripreme, planiranja, provere, usvajanja, sprovodenja, analize efekata i
vrednovanje uclinka. lako principi koordinacije i izveStavanja predstavljaju
sastavni deo aktivnosti procesa upravljanja javnim politikama, njihova sustinska
ukljucenost nije jasno definisana. Princip koordinacije proizlazi iz ravnopravnog
statusa ucesnika u procesu odlucivanja, koji ovim Predlogom Zakona nije
predviden. IzveStavanje je sastavni deo informisanja ucesnika i u funkciji je
donoSenja kvalitetnih odluka. U ovom Predlogu Zakona, pozicija i svrha
izveStavanja, tj. informisanja, uglavnom predstavljaju pratecu aktivnost procesa
upravljanja javnim politikama i pre svega su u funkciji ostvarivanja
transparentnosti procedura.

5. ZAKLJUCAK

Pokus$aj uredenja celokupnog procesa upravljanja sistemom javnih politika, kao
dela institucionalnih reformi, sustinski utiCe na repozicioniranje prakse
prostornog i urbanistickog planiranja u Srbiji. Dosadasnji status ove tradicionalne
prakse, kao neprikosnovenog utemeljivaca okvira i strateSkih pravaca prostornog
razvoja, bice stavljen pred izazov. Postoje¢a neformalna praksa strateSkog
planiranja, sa usvajanjem Predloga Zakona, preuzece ulogu glavnog nosioca javnih
politika u ovom domenu. Dokumentima javnih politika ¢e se ubuduce utvrdivati
vrednosni okvir i prioritetni ciljevi prostornog razvoja.
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Velika novina koju donosi ovaj Predlog Zakona je sagledavanje postupka
utvrdivanja javnih politika kao sloZenog procesa kojim treba upravljati. To znaci
uspostavljanje jasne procedure za odlucivanje unutar skupa kompleksnih
problema, gde dominiraju dva klju¢na aspekta: uredivanje poslova u procesu
upravljanja i nacin izbora reSenja. Kada je re¢ o uredivanju poslova u procesu
upravljanja sistemom javnih politika, moZe se smatrati da su osnovni elementi
jasno prepoznati: javne politike, u¢esnici u procesu upravljanja javnim politikama,
upravljanje javnim politikama i proces usaglasavanja javnih politika sa drugim
sistemima. Ono S$to smatramo problematicnim su: (1) nepotrebno precizna
specifikacija strukture i sadrzaja planskih dokumenata, i (2) terminoloska
nedoslednost i medusobna neusaglaSenost. Pored toga, nedostaje i prethodno
sagledavanje sistema javnih politika na opStem nivou €ime bi se izbegla suviSna
ponavljanja i nejasnoée unutar samih elemenata sistema.

Medutim, nacin izbora reSenja ovim zakonskim predlogom nije uskladen sa
proklamovanim principima dobrog upravljanja i demokratskog odluc¢ivanja. Nije
institucionalizovan dijalog Sirokog kruga ucesnika kao nacin za razreSavanje
konflikta izmedu razlicitih strana i interesa u procesu formiranja javnih politika.
Dominantnu ulogu u iniciranju, formulisanju i sprovodenju javnih politika ima
javni sektor. Pri tome, ne prepoznaje se ni vaznost integralnog pristupa u
kreiranju javnih politika, $to bi trebalo da se odvija kroz medusektorsku saradnju,
kako na horizontalnom, tako i na vertikalnom nivou. Shodno tome, i finansijska
podrska sprovodenju javnih politika je u domenu javnog sektora i odvija se kroz
paralelan sistem.

Ipak, smatramo da Predlog Zakona predstavlja izuzetan pomak u domenu javnih
politika i da sustinski menja osnove nacina donoSenja odluka od znacaja za razvoj
celokupnog drustva u Srbiji. U domenu politika prostornog razvoja to znaci
sustinsko premestanje arene za odlucivanje u politicku sferu, gde se u centar
postavlja druStvena problematika. Posredno, planeri postaju samo ucesnici u
procesu odlucivanja, jedna od mnogih zainteresovanih strana koje imaju pravo
zastupanja sopstvenih interesa. Na ovaj nacin posredno se uvodi kolaborativno-
komunikativna planska paradigma i uspostavlja dijalog kao nacin za donoSenje
prostornih reSenja. Iz toga ¢e proizaéi i razvoj mnoStva novih instrumenata
profesionalnog delovanja.

Vrednosni okvir i nacela koja se promovisu ovim predlogom Zakona, uprkos
znacajnih nedoslednosti u njihovom ugradivanju u same procedure, predstavljaju
korak ka institucionalnoj transformaciji sistema i uvodenju Srbije, pa time i
planske profesije, u drustvo demokratske EU zajednice.
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Dalja poboljsanja sistema upravljanja javnim politikama bi trebalo da budu
sprovedena kroz Siroku debatu, prvenstveno sa profesionalnom javnoSc¢u i
akademskom zajednicom. Ovakva praksa, osim $to je osnova dobrog upravljanja,
omogucava ucenje kroz dijalog i dovodi do izgradnje zajednic¢kog znanja. Ovo je od
posebnog znacaja u situacijama kada se vrSe radikalne izmene sistema, gde
promene ne mogu biti nametnute spolja, ve¢ se sprovode paZljivim i posveéenim
delovanjem unutar tog sistema.
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