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POLITIKA RAVNOMERNOG REGIONALNOG RAZVOJA
REPUBLIKE SRBIJE OD 2000. DO 2018. GODINE

Ravnomerni regionalni razvoj predstavlja jedan od temelja odrzivog privrednog rasta i
razvoja svake zemlje. Republika Srbija se, tokom godina koje su usledile nakon demo-
kratskih promena 2000. godine, nasla u vrtoglavim tranzicionim procesima. Jedno od
klju¢nih tranzicionih pitanja bila je i politika ravnomernog regionalnog razvoja. Stoga
cilj ovog istrazivanja predstavlja ispitivanje mehanizama i instrumenata ravnomernog
regionalnog razvoja u Republici Srbiji u periodu od 2000. do 2018. godine, kao i efekata
koje je njihova primena ostvarila u praksi. Rezultati istraZivanja ukazuju na prisustvo
neravnomernog regionalnog razvoja tokom citavog posmatranog perioda. Iako je, u nor-
mativnom smislu, postavljen okvir za sprovodenje sveobuhvatnih i razvojnih reformi u
ovoj oblasti, rezultati u praksi izostaju. Razlozi tome se kriju u slabo decentralizova-
noj drzavi, parcijalnim reformskim koracima sprovodenim iskljucivo odozgo-nadole,
neefikasnoj koordinaciji subjekata regionalnog razvoja, ali i u nepovoljnom istorijskom
nasledu u ovoj oblasti. Zakljucno, isticemo da proces pridruzivanja Republike Srbije
Evropskoj uniji predstavlja veliku Sansu za uravnotezenje njenog regionalnog razvoja,
s obzirom da Evropska unija sve vise paznje posvecuje upravo regionalnom razvoju kroz
svoje institucije i mehanizme regionalne politike. U istrazivanju ¢emo korisiti metode
analize i analize sadrZaja dokumenata, studije slucaja i komparativnu metodu.
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1. Uvod

Ravnomerni regionalni razvoj predstavlja oblast kojoj se u poslednje vreme
pridaje sve veca paznja od strane naucne i strucne javnosti. Re¢ je o neizostav-
nom delu privrednog rasta i razvoja svake drzave. Za postsocijalisticke drzave,
koje su prosle (ili i dalje prolaze) kroz proces politicke i ekonomske tranzicije,
ravnomerni regionalni razvoj je od sustinskog znacaja, s obzirom na to da su te
drzave u doba socijalizma bile strogo centralizovane. Republika Srbija je, trideset
godina nakon pada Berlinskog zida, jo$ uvek u procesu ekonomske tranzicije i
demokratske konsolidacije. Premda je ravnomerni regionalni razvoj oznacen od
strane gotovo svih prethodnih vladajucih garnitura kao posebno znacajna i oset-
ljiva oblast, malo toga je u praksi i u¢injeno.

Koncept ravnomernog regionalnog razvoja se u nasoj zemlji prakti¢no ignorisao
decenijama. Nedostajalo je, kako teorijsko, tako i prakti¢no utemeljenje u ovoj obla-
sti. Nazalost, naga ekonomija je decenijama bila orijentisana na postizanje kratko-
ro¢nih i srednjoro¢nih ciljeva. Privredni rast se temeljio na sektorskim prioritetima,
odnosno na sektorskim politikama, uz konstantno potiskivanje pitanja regionalnog
razvoja. Regionalni razvoj, kojim se nacelno re$avaju strukturni problemi privrede,
ni ne moze da bude kompatibilan sa privredom orijentisanom ka kratkoro¢nim ili
srednjoro¢nim ciljevima. On je po svojoj prirodi i svrsi dugoro¢nog karaktera.'

Republika Srbija je, u pravom smislu reci, zakoracila u tranziciju i demo-
kratske promene nakon preuzimanja vlasti od strane gradanske opozicije okto-
bra 2000. godine. Nova vlast je zapocela niz ekonomskih reformi, nagladavajuci
potrebu da se poboljsaju uslovi neophodni za regionalni razvoj. Shodno tome,
sprovodene su razli¢ite mere politike u oblasti regionalnog razvoja, koje su najpre
podrazumevale promenu normativnog okvira, kroz donosenje novih zakona i
strategija. Nacelno, vlast je u prvim godinama reformi bila orijentisana ka pri-
stupu odozdo-nagore, odnosno, stimulisala je participaciju svih zainteresova-
nih aktera iz oblasti regionalnog razvoja (poput jedinica lokalne samouprave,
udruZenja, privrednih subjekata i sl.) u kreiranju regionalnih politika.” Danas je
Republika Srbija jedna od drzava sa najve¢im regionalnim neravnomernostima u
Evropi. Rezultati reformskih napora tokom prethodnih osamnaest godina su izo-
stali. Neravnomerni regionalni razvoj nase drzave se ogleda u visokoj nezaposle-
nosti posmatrano po statistickim regionima, nedostatku infrastrukture, devasti-
ranom industrijskom kompleksu, preteranoj koncentraciji privrednih delatnosti

u Beogradskom regionu, demografskom praznjenju zna¢ajnog dela zemlje i sl.”

Jaxormyu Exsapn u Ilepumuh Ana (2009): Egexitiu unitieipayuje Cpduje y EY na peiuonantu
passoj, DEDA, beorpap, 4.

Ocokolji¢ Slobodan i Dolapcev Vanja (2014): Od principa do prakse: ka delotvornim i efi-
kasnim regionalnim razvojnim agencijama u Republici Srbiji, Beogradska otvorena $kola,
Beograd, 14.

Dordevi¢ Miroslav, Obradovi¢ Sasa i Lojanica Nemanja, ,,Komparativna analiza region-
alne razvijenosti Sumadijskog i ostalih regiona u Republici Srbiji“ u : Ljiljana Maksimovi¢
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S obzirom da je Srbija kandidat za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, te da u okviru
procesa pristupanja istoj mora da se prilagodava odredenim standardima, sma-
tramo da bi se to moglo pozitivno odraziti na domaci regionalni razvoj. Regio-
nalna politika ima sve znacajnije mesto u politici Evropske unije, te je predmet
interesovanja u zemljama kandidatima za ¢lanstvo, s obzirom na finansijske i
druge pogodnosti koje se pruzaju kroz pretpristupne fondove EU.*

2. Ravnomerni regionalni razvoj - pojam i znacaj

U savremenom globalizovanom svetu, u kome ima sve manje mesta za stare
forme suverenih drzava, sve veca paZnja se posvecuje regionalizaciji i regional-
nom razvoju. Regionalizacija, shvacena kao proces, ima zadatak da, kroz ade-
kvatnu spoznaju geoprostora, formira regione u skladu sa drustveno-ekonom-
skim potrebama i kulturno-istorijskim razvojem. Dakle, regionalizacija ima za
cilj stvaranje regiona kao okvira u kome ¢e se sprovoditi politika regionalnog
razvoja, usmerena na savladavanje neravnomernog socio-ekonomskog razvoja
zemlje, odnosno na uskladeniji razvoj iste.” Regionalni razvoj predstavlja jednu
od najznacajnijih poluga privrednog rasta jedne zemlje. On se posmatra kao
skup aktivnosti koje za cilj imaju pobolj$anje i unapredenje ekonomskog stanja
u nekoj geografskoj oblasti. Najcesce je vlast ta koja upravlja tim aktivnostima i
predstavlja osnovni pokreta¢ regionalnog razvoja, no vlast to sve ¢esce ¢ini kroz
partnerstvo sa svim zainteresovanim subjektima.®

Ne postoji opsteprihvacena definicija regionalnog razvoja, mada se njegovo
poimanje najcesce vrsi kroz ekonomske kategorije (poput rasta, zaposlenosti i sl.),
te se on Cesto poistovecuje sa regionalnim ekonomskim razvojem.” Tako Blejkli
(Blakely) definiSe regionalni razvoj kao: ,, (...) proces u kome su lokalne uprave
angazovane u stimulisanju ili odrzavanju poslovnih aktivnosti i/ili zaposlenosti.
Osnovni cilj lokalnog ekonomskog razvoja jeste da podstakne Sanse za zaposlja-
vanje u sektorima koji ¢e poboljsati situaciju u zajednici, koristeci ljudske, pri-
rodne i institucionalne resurse(...) “® Ravnomerni regionalni razvoj je nuzan uslov

i Nenad Stani$i¢ (ur.), Zbornik radova, Stanje i perspektive ekonomskog razvoja grada
Kragujevca, Ekonomski fakultet Univerziteta u Kragujevcu, Kragujevac, 2014, 53.

Miri¢ Ognjen (2009): Regionalna politika Evropske unije kao motor ekonomskog razvoja,
Evropski pokret u Srbiji, Beograd, 7.

Pocrh Bopusoje (2014): Peiuonannu aciexiti tipuspegnoi passoja Cpduje — uckycitiéa
u tepciexiiuge, JlokTopcka pucepranuja, YHusepsurer y Kparyjebuy — Exonomcknu
¢dakynrert, Kparyjesai, 7-8.

Ocokolji¢ Slobodan i Dolapcev Vanja, 13.

Anruh Yegomup et al. (2012): Mssewsitiaj o peiuonanusayuju Peiiydnuxe Cpduje 2012,
Hanpenun xny6, Beorpap, 8.

Blakely E. J. (1994): Planing local economic development: theory and practice, prema Autnh
Yepomup et al. (2012): M3zsewiniaj o peiuonanuzayuju Peiiydnuxe Cpduje 2012, Hanpenuu
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za harmonican i neometan ekonomski razvoj jedne zemlje. To ne mora da znaci
potpuno identi¢an razvoj svih regiona posmatrane zemlje. Re¢ je o ideji da se isko-
riste razvojni potencijali svih regiona u skladu sa njihovim kapacitetima, §to ¢e
dovesti do ukupnog ekonomskog rasta zemlje, od koga ¢e imati koristi svi regioni.
Naravno, ravnomerni regionalni razvoj se moze ostvariti i kroz formu preraspo-
dele planiranih investicija u korist nerazvijenih regiona, kako bi se u njima pove-
¢ala stopa rasta, te suzbili regionalni dispariteti u zemlji.” OECD (Organizacija
za ekonomsku saradnju i razvoj), kao vazna medunarodna ekonomska institu-
cija, posebnu paznju posvecuje politici regionalnog razvoja. Ona regionalni razvoj
definie na sledeci nacin: ,,Regionalni razvoj je Sirok pojam, ali se moze posma-
trati kao opsti napor da se smanje regionalni dispariteti podrzavajuci (zapo$ljava-
nje i stvaranje bogatstva) ekonomske aktivnosti u regionima. U proslosti politika
regionalnog razvoja je pokusala da ostvari ove ciljeve kroz razvoj infrastrukture
velikih razmera i privlaceéi unutrasnja ulaganja.”"* U ovoj definiciji, bas kao i u
prethodnim, vidimo naglasen ekonomski momenat. Takav pogled na regionalni
razvoj je dominirao do sredine 90-ih godina XX veka. Od tada pa naovamo, kon-
cept regionalnog razvoja se posmatra i kroz druge aspekte, poput politickog, soci-
jalnog, ekoloskog i kulturnog. Savremeni regionalni razvoj ima za cilj ekonomski
rast, zaposlenost, povecanje zivotnog standarda i ekonomskog prosperiteta uopste,
stvaranje povoljnog investicionog ambijenta, poboljsanje ekonomske strukture
regiona u inovacionom i diversifikacionom smislu, ali i ekoloski razvoj regiona i
ocuvanje njegove prirode, razvoj sistema socijalnih usluga, unapredenje ljudskog
kapitala, te razvoj i jacanje regionalnih identiteta i meduregionalne saradnje."
Upravo u tome lezi njegov znacaj u vremenu globalizacije svih drustvenih procesa.

3. Normativni okvir regionalnog razvoja u Republici Srbiji nakon 2000. godine

U prvim godinama nakon politickih promena 2000. godine dolazi do zna-
¢ajnih promena u pogledu decentralizacije i jacanja politickih i ekonomskih
kapaciteta lokalnih samouprava u Republici Srbiji. Novi Zakon o lokalnoj samo-
upravi izglasan je 2002. godine i njime su prosirene izvorne nadleznosti lokal-
nih samouprava, kao i obim njima poverenih poslova. Sa promenom Ustava
Republike Srbije 2006. godine dodatno je ojacana uloga lokalnih samouprava, te
dolazi do novih pozitivnih promena kroz izmenu Zakona o lokalnoj samoupravi,

ki1y0, beorpap, 8.

Kwat Natasha: “Balanced Regional Development: Meaning and Considerations”, Economics
Discussion, http://www.economicsdiscussion.net/india/balanced-regional-development-
meaning-and-considerations/19022 (28.6.2018).

OECD, “Regional Development Policy”, http://www.oecd.org/cfe/regional-policy/region-
aldevelopment.htm (28.6.2018).

Anrtuh Yegomup et al., 8.
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ali i ostalih pratecih zakona (Zakon o finansiranju lokalne samouprave, Zakon
o teritorijalnoj organizaciji, Zakon o lokalnim izborima i sl.)."* Svi ovi reformski
koraci su i8li u prilog ideji o ravhomernom regionalnom razvoju nase zemlje.
Prvi konkretan normativni korak vezan za ravnomerni regionalni razvoj
nacinjen je u novom Ustavu iz 2006. godine. U njemu se kaze da ,,Republika
Srbija stara se o ravhomernom i odrzivom regionalnom razvoju, u skladu sa
zakonom.”" Cinjenica da slovo Ustava prepoznaje potrebu za ravnomernim i
odrzivim regionalnim razvojem je od izuzetnog znacaja. Sledeci vazan korak
predstavljala je izrada i usvajanje Strategije regionalnog razvoja Srbije 2007-
2012."* Ovim dokumentom su utvrdeni osnovni strateski ciljevi i pravci za ostva-
rivanje regionalnog razvoja. Strategija posmatra regionalni razvoj kao kompo-
nentu sveukupnog odrzivog razvoja Republike Srbije, koji mora da zadovolji
ekonomsku, socijalnu i ekolosku komponentu blagostanja gradana. Osnovni cilj
je bilo uvecanje blagostanja stanovnistva, pre svega kroz podizanje regionalne
konkurentnosti i smanjenje siromastva i nezaposlenosti. Svi regionalni razvojni
potencijali zemlje (ljudski, materijalni i prirodni) bi, prema ovom dokumentu,
morali biti u funkciji tog cilja. Strategija je opravdano detektovala regionalne
neravnomernosti kao jedan od ozbiljnih problema naseg drustva i drzave, ali
i teskoce tranzicionih procesa kao nepovoljan faktor u toj oblasti. Pored toga,
strategija kao ciljeve postavlja i zaustavljanje negativnih demografskih trendova,
jacanje decentralizacije drzave, kao i izgradnju i razvoj institucionalne regio-
nalne infrastrukture.” Vlada Republike Srbije je 2008. godine usvojila Nacio-
nalnu strategiju odrzivog razvoja. Ovaj strateski vazan dokument, izmedu osta-
log, prepoznaje politiku ravnomernog regionalnog razvoja kao vazan aspekt sve-
ukupnog odrzivog razvoja. Nacionalna strategija predvida podrsku politici rav-
nomernog regionalnog razvoja u borbi protiv dugoro¢nog trenda depopulacije sa
kojim se nasa drzava suocava. U tom kontekstu, daje se podrska regionalizaciji
Republike Srbije sa drustveno-ekonomskog i kulturno-politickog aspekta.'
Sustinski potez u oblasti regionalnog razvoja uc¢injen je 2009. godine kada je usvo-
jen Zakon o regionalnom razvoju.” Zakon definise regionalni razvoj kao ,,dugoro¢ni
i sveobuhvatni proces unapredenja odrzivog ekonomskog i drustvenog razvoja regi-
ona i jedinica lokalne samouprave, uz uvazavanje njihovih specifi¢nosti.”'* Njime se

Mijaci¢ Dragisa (2012): ,,Decentralizacija, regionalizam i regionalni razvoj u Republici
Srbiji”, Newsletter 1/2012, 1.

" Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, 98/2006, ¢l. 94.

Crparernja pernonantor passoja Perry6muke Cpbuje 3a mepuog ox 2007. go 2012. ropute,
Beorpan: Bnayia Penry6nuke Cp6uje, 2007.

Jaxonuu Exsapp u Ilepuiunh Ana, 20-23.
HaunonanHa crpaTeruja ogpxusor passoja, beorpan: Braga Pemy6muxe Cp6uje, 2008, 68.

Zakon o regionalnom razvoju, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, 51/2009, 30/2010,
89/2015.

" Ibid., ¢l. 4/3.
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istice potreba za podsticanjem regionalnog razvoja sa ciljem postizanja sveukupnog
drustveno-ekonomski odrzivog razvoja, smanjenja meduregionalnih i unutar-regio-
nalnih nejednakosti, suzbijanja negativnih demografskih trendova, razvoja konku-
rentnosti, efikasnijeg kori$¢enja dobara i prirodnih resursa i sl."” Shodno potrebama
podsticanja regionalnog razvoja, odredeno je ukupno pet regiona: Region Vojvo-
dine, Beogradski region, Region Sumadije i Zapadne Srbije, Region Juzne i Isto¢ne
Srbije i Region Kosovo i Metohija.”® U skladu sa tim, 2009. godine je doneta i Uredba
o nomenklaturi statistickih teritorijalnih jedinica.” Njom su odredeni kriterijumi
grupisanja teritorijalnih jedinica na tri nivoa - NSTJ 1, NSTJ 2 i NSTJ 3.* Pome-
nuti regioni ¢ije formiranje je predvideno Zakonom o regionalnom razvoju spadaju
u NSTJ 2 nivo. Vazno je napomenuti da Zakon odreduje veliki broj subjekata regio-
nalnog razvoja, poput Vlade Republike Srbije, nadleznih ministarstava, Autonomne
pokrajine Vojvodine i jedinica lokalne samouprave. Posebno su zanimljivi subjekti
koji su osnovani iskljucivo sa ciljem da se bave pitanjima regionalnog razvoja. Tu
mislimo na Nacionalni savet za regionalni razvoj, Nacionalnu agenciju za regionalni
razvoj, regionalne razvojne savete i regionalne razvojne agencije.”> Zakonom o regi-
onalnom razvoju predvideno je i usvajanje Nacionalnog plana regionalnog razvoja,
na period od deset godina, kojim bi se definisali strateski ciljevi regionalnog razvoja
Republike Srbije, zatim identifikovali prioritetni pravci regionalnog razvoja, odredili
klju¢ni razvojni prioriteti na nacionalnom nivou, harmonizovala politika regional-
nog razvoja i prostornog planiranja i sl.**

Oblast regionalnog razvoja 2012. godine dobija institucionalni znacaj najvi-
Seg ranga formiranjem Ministarstva za regionalni razvoj i lokalnu samoupravu.”
Mada je Ministarstvo privrede i regionalnog razvoja prvi put formirano u periodu
druge Vlade Vojislava Kostunice (2007-2008), u to vreme nisu postojali statisticki
regioni u Srbiji. Ministarstvo posveceno regionalnom razvoju je ukinuto Zako-
nom o ministarstvima iz 2014. godine, prilikom formiranja nove Vlade. Tadasnja
vlast nije imala jasno definisanu politiku u oblasti regionalnog razvoja, te je izo-
stalo i postojanje adekvatnog ministarstva koje bi se bavilo tim problemima.*®

¥ Ibid., ¢l 2.
* Ibid., ¢l 5.

?' Uredba o nomenklaturi statisti¢kih teritorijalnih jedinica, Sluzbeni glasnik Republike

Srbije, 109/2009, 46/2010.
*? Ibid., ¢l 1.

»  Zakon o regionalnom razvoju, ¢l. 19.

** Nacionalni plan regionalnog razvoja, Jedinstveni informacioni sistem od znacaja za

regionalni razvoj, http://www.regionalnirazvoj.gov.rs/Lat/ShowNARRFolder.aspx?mi=71
(29.6.2018).
Pocuh bopusoje, 149.
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% Mija¢i¢ Dragi$a (2014): ,,Regionalni razvoj: bez dobrog naslova ili bez jasne vizije”,

Policy Brief, 1, http://www.lokalnirazvoj.org/upload/Publication/Documents/2014_05/
Regionalni_razvoj_bez_dobrog_naslova_ili_bez_jasne_vizije.pdf (29.6.2018).
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4. Efekti neravnomernog regionalnog razvoja u Republici Srbiji

Osamnaest godina nakon $to je Republika Srbija zakoracila u procese poli-
ticke i ekonomske tranzicije, i pored izvesnih napora u normativnoj sferi, problemi
vezani za ravnomerni regionalni razvoj i dalje optere¢uju nasu zemlju. Tranzicioni
period (koji jo$ uvek traje) je, umesto smanjenja ili suzbijanja regionalnih nerav-
nomernosti u Srbiji, doneo nove izazove u ovoj oblasti. Da je stanje i viSe nego
alarmantno govori i podatak da su regionalne neravnomernosti u stepenu razvije-
nosti u Republici Srbiji najvise u Evropi, te da se iz godine u godinu povecavaju.”

Nepovoljni tokovi privrednog razvoja Srbije tokom proteklih godina ostavili
su iza sebe ogromne regionalne neravnomernosti. Tranzicioni procesi od 2001.
godine su samo dodatno produbili prethodno nasledene negativne regionalne
efekte. Podsticajna politika, kao kompenzacija politici razvoja, nije suzbila dalji
rast trenda zaostajanja nerazvijenih delova Srbije. U takvim okolnostima, regio-
nalni i strukturni razvojni problemi su samo produbljeni, a posledice su itekako
primetne.” Poslednjih godina su prisutni ogromni meduregionalni i unutarregi-
onalni neskladi. Nazalost, sputavajuci privredu, oni uzrokuju snazne migracione
tokove u Srbiji. Usled izrazene migracije stanovnistva, povrsinski veliki i stra-
teski vazni prostori nase zemlje iz godine u godinu gube sve vise stanovnistva,
te se njihovi prirodni resursi sve manje koriste. Na drugoj strani, stanovni$tvo
i privreda se sele u razvijene gradske centre, $to dodatno produbljuje ne samo
problem ravnomernog regionalnog razvoja, ve¢ i ekonomske, socijalne, ekoloske
i urbanisticke probleme cele zemlje.

U prvoj tranzicionoj deceniji (2001-2010) regionalne razlike ne samo da nisu
suzbijene, ve¢ su se dodatno prosirile. Mada su u tom periodu ostvarene rela-
tivno visoke stope rasta bruto domaceg proizvoda, u pogledu tog pokazatelja
regionalne nejednakosti su ostale izrazene. Mereno bruto dodatom vrednoscu,
u periodu od 2001. do 2008. godine najmnogoljudniji gradovi u Srbiji (Beograd,
Novi Sad, Ni$ i Kragujevac) su doprineli privrednom rastu sa oko 60%. Drugim
re¢ima, veliki gradski centri su postali jo§ snazniji na ustrb neravnomerne ras-
poredenosti ekonomske snage i resursa u ostatku Srbije. Ukoliko posmatramo
vrednosti BDP-a u 2009. i 2010. godini, videcemo da je u Beogradskom regionu
i Regionu Vojvodine (Srbija-sever) stvoreno oko 2/3 vrednosti ukupnog BDP-a
Srbije, dok 1/3 otpada na ostatak drzave.”® U istom periodu je BDP po glavi sta-
novnika u Srbiji-sever bio od 24-32% veci od nacionalnog proseka, dok je isti
parametar u juznom delu Srbije iznosio 63-67% od nacionalnog proseka.”

27

Pocrh Bopusoje, 108.

**  Jaxonunu Exsapn u [lepumuh Ana, 4.
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U periodu od 2004. do 2011. godine broj zaposlenih u Srbiji je opao za
24%. Pojava svetske ekonomske krize dodatno je uticala na pad zaposlenosti u
nasoj zemlji. Pad stope zaposlenosti za 2009. godinu je iznosio 3,7%, dok je u
2010. godini uveéan za dodatnih 2,9%. Region Sumadije i Zapadne Srbije je u
posmatranom periodu pokazivao najbolje performanse kada je re¢ o zaposle-
nosti razlic¢itih starosnih grupa (oko 29% ucesc¢a u ukupnom broju zaposlenih).
Beogradski region i Region Vojvodine pokazivali su nista manje slabosti u ovim
parametrima u odnosu na jug drzave. Region Vojvodine je ¢ak imao ispodpro-
se¢nu stopu zaposlenosti od 44,2%.%* Stopa nezaposlenosti je na nacionalnom
nivou 2010. godine iznosila 19,2%, dok je krajem 2011. godine dostigla vrednost
od 23,7%. Sva cetiri regiona iz NUTS 2 kategorije su se suocavala sa visokom i
rastu¢om nezaposleno$c¢u. Nesto nizu stopu nezaposlenosti je imao Beogradski
region (mada je tokom 2010. i 2011. godine doziveo porast stope nezaposleno-
sti za Cak 4,9%). Rast stope nezaposlenosti za oko 3,5% imali su Region Juzne
i Istocne Srbije i Region Sumadije i Zapadne Srbije. Nesto manji porast stope
nezaposlenosti imao je Region Vojvodine u visini od 3%.”

Srbija je u periodu izmedu 2001. i 2010. godine belezila konstantan rast izvoza.
Regionalne razlike su prisutne i kada je u pitanju izvoz. Region Vojvodine i Beo-
gradski region (Srbija-sever) najvise ucestvuju u vrednosti srpskog izvoza. Primera
radi, ta vrednost se u periodu 2009. i 2010. godine kretala od 63,04% do 60,65%.
Na drugoj strani, regioni koji spadaju u Srbija-jug imaju daleko manje ucesce u
izvozu (20,74% u 20009. i 28,37% u 2010. godini). Posmatrano po regionima, naj-
vec¢i udeo u izvozu imao je Region Vojvodine, zatim Beogradski region, dok su
Region Sumadije i Zapadne Srbije i Region Juzne i Isto¢ne Srbije bili na zacelju.*

U pogledu privlacenja investicija, jasno je izrazena tendencija priliva inve-
sticija u razvijene regione. U periodu 2006-2010. godine Srbija-sever (NUTS 1
nivo) privukla je skoro 75% ulaganja, tako da se na teritoriji Srbija-jug realizo-
valo skoro 3 puta manje investicija. Posmatrano na NUTS 2 nivou, Beograd-
ski region privukao je najvise ulaganja (oko 52%), zatim sledi Region Vojvodine
(24%). Daleko manje uc¢esce u investicijama su imali Region Sumadije i Zapadne
Srbije (15,5%) i Region Juzne i Isto¢ne Srbije (nepunih 10%).*

Ljudski kapital predstavlja jedan od najznacajnijih resursa za razvoj pri-
vrede. U tom pogledu, savremeni privredni tokovi namecu zahteve za $to obra-
zovanijim i stru¢nijim kadrovima. Regionalne razlike u Republici Srbiji u tom
segmentu su i viSe nego izrazene. Samo Beogradski region ima ucesce stanovnika
sa vi$im ili visokim obrazovanjem iznad republickog proseka (14,6%). Region
Vojvodine je na nivou republickog proseka, dok ostali regioni imaju daleko losiju
obrazovnu strukturu. U Beogradskom regionu ima vise posla za obrazovano

*  Ibid., 334-335.
»  Ibid., 336-337.
* Ibid., 338-340.
»  Ibid., 341.
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stanovni$tvo, odnosno u ovom regionu je zabelezen udeo visookoobrazovanih u
kategoriji zaposlenih od 26,5% $to je gotovo duplo vide od republickog proseka.
To nam govori o, izmedu ostalog, seobi ljudskog kapitala ka ovom regionu na
ustrb drugih.”

Srbija danas spada u grupu siromasnih evropskih zemalja. Za potrebe ovog
rada vazno je ispitati teritorijalnu i regionalnu distribuciju siromastva u nasoj
zemlji. Prema istrazivanju siromastva u Republici Srbiji za period od 2006. do
2010. godine”, regioni u njoj beleze razlicite stope siromastva. U vangradskim
podrudjima siromastvo je dva puta ¢ed¢e u odnosu na gradske sredine. Shodno
tome, ne cudi da Region Juzne i Istocne Srbije belezi najviSe stope siromastva.
U ovom regionu stopa siromastva 2006. godine je iznosila 11,4 a deset godina
kasnije 13,0 (s tim da se u nekim od prethodnih godina kretala i do 15-16). Beo-
gradski region u posmatranom periodu je imao stabilnu najnizu stopu siromastva
(4,3 1 2006. i 4,0 u 2016. godini). Region Vojvodine i Region Sumadije i Zapadne
Srbije beleze pozitivne trendove u borbi protiv siromastva, priblizavajudi se stopi
siromastva u Beogradskom regionu (danas imaju stope od 6,3 odnosno 6,6).**

Demografski trendovi u Republici Srbiji u XXI veku predstavljaju jednu od
upecatljivih posledica neravnomernog regionalnog razvoja. Na to eksplicitno
ukazuje istrazivanje demografske promene stanovnistva Republike Srbije u peri-
odu izmedu dva popisa (2002-2011. godine).”” Srbija je u posmatranom periodu
izgubila 311.139 stanovnika, odnosno 4,15%. Depopulacija Srbije ima dva klju¢na
uzro¢nika — negativan prirodni prirastaj i emigraciju stanovnistva. Da je emigra-
cija stanovni$tva tesno povezana sa neravnhomernim regionalnim razvojem govori
¢injenica da je jedino u najbogatijem Beogradskom regionu zabeleZen porast sta-
novnistva za 83.316, a da su svi ostali regioni zabelezili pad stanovnistva. Najveci
pad broja stanovnika zabeleZen je u Regionu Juzne i Isto¢ne Srbije za ¢ak 189.088
stanovnika.*” Region Vojvodine je izgubio 100.183 stanovnika, a Region Sumadije
i Zapadne Srbije 105.184 stanovnika. Na NUTS 1 nivou, razlike u padu stanovnis-
tva su jos drasti¢nije. Tako je u posmatranom periodu Srbija-sever izgubila 16.867
stanovnika, a Srbija-jug dramati¢nih 294.272 stanovnika." Bilo da je re¢ o NUTS
1 ili NUTS 2 nivou, evidentno je da je pad stanovnistva direktno proporcionalan
stepenu nerazvijenosti posmatranih teritorija nase zemlje.

3% Ibid., 350-351.
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5. Zbog cega izostaju reformski uspesi u oblasti regionalnog razvoja?

Prethodno ispitani efekti politike ravnomernog regionalnog razvoja koja se
primenjivala u periodu od 2000. godine do danas jasno ukazuju na to da reform-
ski koraci nisu dali Zeljene rezultate. Uzroke tome treba potraziti na nekoliko
mesta — u slabo decentralizovanoj drzavi, parcijalnim reformskim koracima,
neefikasnoj koordinaciji rada subjekata regionalnog razvoja, nepovoljnom isto-
rijskom nasledu itd.

Raspadom SFR] nisu nestali nereseni problemi privrednog razvoja i privred-
nog sistema. Republika Srbija, kao deo nove drzave Savezne Republike Jugoslavije,
nasledila je problem neravnomernog razvoja njenih delova jos iz vremena socija-
lizma. Centralna Srbija je ve¢ pocetkom 80-ih godina XX veka presla iz pozicije
regiona u zaostajanju u nerazvijeno podrucje. Vojvodina je nakon Drugog svet-
skog rata poprimila dobar deo obelezja depresiranih regiona, uz karakteristicne
probleme za ovakav tip regiona. Kosovo i Metohija je i u novoj Jugoslaviji bio naj-
nerazvijeniji region, bag kao i u staroj.*” Tokom 90-ih godina Srbija prolazi kroz
ratove, sankcije i medunarodnu politicku izolaciju. Takve okolnosti su izuzetno
nepovoljno uticale na regionalni razvoj. Sva tri makro ekonomska regiona Srbije
(Vojvodina, Centralna Srbija i Kosovo i Metohija) beleze nastavak nepovoljnih
trendova u oblasti regionalnog razvoja u ovom periodu. Negativni institucionalni
uslovi, kao indikatori takvih tendencija, nisu uklonjeni. Nedostajala je privredna
i komunalna infrastruktura, kao i strukturni sklad izmedu materijalnih, prirod-
nih, institucionalnih i ljudskih resursa.”’ Sve to je uticalo na losu startnu poziciju
koju je Srbija zauzela nakon politickih promena 2000. godine.

Do politickih promena 2000. godine Srbija je bila izrazito centralizovana
drzava. Nakon toga, Srbija ulazi u proces postepene decentralizacije, koji se ogle-
dao u donosenju velikog broja novih sistemskih zakona. Novi Ustav iz 2006.
godine otvorio je sustinski vazna pitanja - poput dekoncentracije, devolucije,
kao i delegiranja nadleznosti i resursa sa republickog na lokalni nivo vlasti. I
pored toga, op$ta ocena je da je sistem u Srbiji i dalje u znacajnoj meri centrali-
zovan. Lokalne vlasti i dalje imaju premalo nadleznosti, a centralni nivo vlasti
previ$e.** Bez jacanja nadleznosti lokalnih samouprava (pa ¢ak i eventualnog
stvaranja regiona kao srednjeg nivoa vlasti) tesko da se mogu ocekivati poboljsa-
nja u oblasti regionalnog razvoja.

Smatramo i da ne postoji dovoljno efikasna koordinacija rada subjekata regi-
onalnog razvoja. Posmatrano po vertikali, nakon ukidanja Ministarstva za regi-
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onalni razvoj, kao subjekti regionalnog razvoja na centralnom nivou ostali su
Nacionalna agencija za regionalni razvoj i Nacionalni savet za regionalni razvoj,
zatim Fond za razvoj, Kancelarija za odrzivi razvoj nedovoljno razvijenih pod-
rudja, te druga ministarstva ¢iji poslovi su vezani za regionalni razvoj. Na nivou
regiona su prisutni regionalni razvojni saveti, a na nivou oblasti regionalne
razvojne agencije. Uprkos svom politickom znacaju, regionalni i nacionalni
razvojni saveti ne poseduju opipljivu moé.*” ,,Analiza nabrojanih institucija uka-
zuje na to da se njihove nadleznosti i aktivnosti preklapaju, $to nedvosmisleno
upucuje na neopravdano trosenje budzetskih sredstava. Takode, konfuzija i pre-
klapanje nadleznosti ¢ine ovaj sistem neefkasnim. Dodatni problem je nedosta-
tak koordinacije, posto u vecini slucajeva navedene institucije nedovoljno sara-
duju i slabo komuniciraju. Posledice su odsustvo sistemskog i celovitog pristupa
u procesu planiranja i implementacije razvojnih aktivnosti.”® Namece se utisak
da su reformski koraci tokom prethodne dve decenije bili suvise parcijalni i neu-
skladeni, sprovodeni po principu ,,odozgo na dole”, ¢esto bez dovoljne konsulta-
cije sa predstavnicima lokalnih vlasti, kao i sa samim gradanima.

6. Pridruzivanje Evropskoj uniji kao $ansa
za regionalni razvoj Republike Srbije

Lokalna i regionalna politika zauzima sve vaznije mesto u Evropskoj uniji,
¢iji je Srbija kandidat za pridruZivanje. Regionalni i lokalni nivoi imaju jednu od
klju¢nih uloga u procesu integracije u Evropsku uniju. Sustinski vazna pitanja
za zivot gradana, poput prostornog uredenja ili komunalnih usluga se resavaju
na nizim nivoima uprave. To je EU jo$ odavno prepoznala, pa se tako preko 60%
njenih zakona primenjuje na lokalnom nivou. Uvazavajudi princip subsidijar-
nosti, EU podrzava regione i lokalne zajednice drzava kandidata za clanstvo
da se samostalno pripremaju za proces integracije. Tako je bilo sa Rumunijom
i Bugarskom, koje su u fazi pristupanja EU iskoristile sredstva iz predpristupnih
fondova EU za razvoj lokalnih i regionalnih sredina.” Danas Evropska unija ima
razvijenu regionalnu politiku i njene instrumente. Cilj njene regionalne politike
je smanjenje ekonomskih i socijalnih razlika izmedu njenih ¢lanica kroz poma-
ganje regionalnog razvoja. Takode, EU ¢ini napore da uskladi svoju regionalnu
politiku sa nacionalnim regionalnim politikama njenih drzava ¢lanica. Najkrace
receno, regionalna politika EU je u funkciji stvaranja ekonomske perspektive
za sve drzave clanice EU. Otklanjanjem regionalnih nejednakosti u EU se daje
podsticaj daljem razvoju projekta EU i evrointegracija. Regionalna politika EU

*  Vukmirovi¢ Jovanka (2013): ,,Regionalni razvoj kao preduslov za izlazak iz krize",
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je postala najvazniji instrument za stvaranje njene unutrasnje kohezije. U tom
kontekstu se primenjuju konkretni potezi, poput aktivnog smanjivanja nezapo-
slenosti, razvoja infrastrukture, podsticanja industrije i jacanja konkurentnosti
lokalnih i regionalnih privreda. Evroskeptici, na drugoj strani, tvrde da se regi-
onalna politika EU ogleda iskljuc¢ivo u redistribuciji sredstava ka siromasnim
regionima, te da nije ostvarila svoj cilj.*®

Na nivou EU, planiranje i sprovodenje regionalne politike spada u nadlez-
nost Evropske komisije, odnosno u nadleznost njenog Generalnog direktorata
za regionalni razvoj. U zemljama ¢lanicama, kao i zemljama kandidatima za
¢lanstvo, regionalnu politiku sprovode nadlezne institucije (ministarstva, kan-
celarije i sl.).* Generalni direktorat za regionalni razvoj zasniva svoju politiku
na tri komplementarna stuba: razvoj infrastrukture, razvoj ljudskog i socijalnog
kapitala i razvoj inovativnosti i preduzetnicke klime. Potrebno je efektivno pri-
menjivati mere u sve tri navedene oblasti, kako bi se postigli zeljeni rezultati.”

Republika Srbija, mada jo$ nije ¢lanica EU, do sada je iskoristila nekoliko
pogodnosti koje EU pruza zemljama potencijalnim kandidatima za ¢lanstvo.
Tako je Srbija u peridu 2000-2006. bila deo KARDS projekta EU za obnovu, sta-
bilizaciju i razvoj. U periodu izmedu 1998. i 2006. godine Srbija je dobila skoro
1,3 milijardi evra pomoc¢i iz EU fondova (od toga 15% za lokalni razvoj i javnu
administraciju).”’ Koheziona (regionalna) politika EU u periodu 2007-2013.
godine je, preko Evropskog fonda za regionalni razvoj, Evropskog socijalnog
fonda i Kohezionog fonda predvidela davanje sredstava za nacionalne i regio-
nalne programe. Za Srbiju je bilo predvideno oko 200 miliona evra godisnje,
odnosno ukupno 1,4 milijardi evra. Sa napretkom u procesima evrointegracija
Srbiji se otvaraju sve ve¢e mogucnosti za pomo¢ u finansiranju regionalnih pro-
jekata kroz regionalnu politiku EU.** Opéti evrointegracioni efekti na regionalni
razvoj Srbije u narednim godinama bi mogli biti: dalji pristup instrumentima
i fondovima EU (kroz finansiranje po drzavama, finansiranje po prioritetima
i regionima, kroz pomoc¢ posebno ugrozenim i udaljenim regionima itd.), pri-
stup institucionalizovanoj razmeni iskustava i znanja unutar EU, povecanje kon-
kurentnosti, pove¢anje medunarodne i meduregionalne saradnje itd.” Shodno
tome, potencijalni integracioni efekti pristupanja Srbije u EU, sa aspekta regi-
onalnog razvoja, imaju svoju ekonomsku, socijalnu, infrastrukturnu, demo-
grafsku i humanu dimenziju. To potvrduju regionalna iskustva drzava koje su
nekada kao i Srbija bili u procesu tranzicije, a danas su ¢lanice EU.>
% Ibid., 16-19.
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Valja napomenuti da neravnomerni regionalni razvoj nije pojava koja je svoj-
stvena jedino Republici Srbiji. On je prakti¢no prisutan u svim zemljama sveta
(mada u razli¢itim intenzitetima), te ga treba posmatrati kao globalni fenomen.
Uzmimo primer Narodne Republike Kine, druge najvece ekonomije u svetu.” Iako
se Kina nesumnjivo ekonomski razvija, ona dugi niz godina ima probleme vezane
za neravnomeran regionalni razvoj. Danas, u vreme vladavine Si Dipinga, Kina
se bori sa ovim problemom koji je posledica unutrasnjih strategija razvoja Kine.
Podaci iz 2015. godine ukazuju na disbalans kineskog regionalnog razvoja, s obzi-
rom da isto¢na obala, posmatrano kroz BDP i BDP per capita, i dalje prednjaci u
odnosu na ostale delove Kine. Upravo u tom kontekstu se moze posmatrati veliki
kineski projekat novog puta svile (Jedan pojas, jedan put), koji ne samo da je znaca-
jan medunarodni projekat, ve¢ je i u funkciji razvoja zapadnih kineskih provincija,
koje su oznacene kao pocetne tacke ove rute.”® Evropska unija, ukoliko je posma-
tramo kao jednu celinu, takode ima probleme sa neravnomernim razvojem svojih
regiona. Najvisi nivo prihoda se tradicionalno belezi u Skandinaviji i Nemackoj,
dok su juznoevropske zemlje i zemlje koje su nekada bile deo Isto¢nog bloka na
daleko niZem nivou ekonomske razvijenosti. Neuravnotezen regionalni razvoj pri-
sutan je u ,,Jokomotivi” evropske ekonomije - Nemackoj, gde delovi nekadasnje
Nemacke Demokratske Republike i dalje ne mogu da dostignu nivo razvijenosti
i standarda nekadasnje Zapadne Nemacke.” Ovo su samo neki od primera koji
potvrduju tezu da je neravnomerni regionalni razvoj opsteprisutni problem u svet-
skoj ekonomiji i privredi. To ne ¢udi ako uzmemo u obzir da svetska ekonomska
kriza jo§ uvek traje, da dolazi do stalnih seoba radnika i kapitala iz jednog mesta u
drugo, te da se demografska slika u svim delovima sveta bitno menja.

7. Zakljuc¢ak

Skoro dve decenije nakon demokratskih promena i pocetka tranzicije
mozemo zakljuciti da je u Republici Srbiji i dalje prisutan izrazeno neravnome-
ran regionalni razvoj. Uprkos reformskim naporima, koji su pre svega pocivali
na izradi novog normativnog okvira, ve¢ina predvidenih pozitivnih reformskih
efekata je izostala. U ekonomskom, socijalnom i demografskom smislu, prisutne
su vidne razlike izmedu severa i juga zemlje (NUTS 1), kao i izmedu njenih sta-
tistickih regiona (NUTS 2). Sever Srbije, kao $ira regionalna celina, po svim rele-
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vantnim indikatorima regionalnog razvoja je u daleko boljem polozaju od juga.
Beogradski region i Region Vojvodine prednjace u vecini indikatora, Region
Sumadije i Zapadne Srbije je slabije razvijen, dok je situacija u Regionu Juzne
i Isto¢ne Srbije dramati¢no losa. Svakako da se razlozi izrazito neravhomernog
regionalnog razvoja Srbije mogu pronaci u nepovoljnom istorijskom nasledu,
kao i u tranzicionim izazovima i ekonomskim problemima nastalim usled izbi-
janja svetske ekonomske krize krajem prosle decenije. Ipak, uzroci dispropor-
cije domaceg regionalnog razvoja su daleko dublji. Re¢ je, zapravo, o sistemskim
uzrocima, nastalim usled zastarelog i nekonkurentnog privrednog sistema, par-
cijalnih politickih reformi i nedostatka jasne viSedecenijske strategije razvoja
zemlje. Prili¢no parcijalni i odozgo-nadole doneti reformski koraci u oblasti rav-
nomernog regionalnog razvoja, jo§ uvek slabo decentralizovana drzava, kao i
neefikasna koordinacija u radu subjekata regionalnog razvoja dodatno su uma-
njili moguénost uravnotezenijeg regionalnog razvoja u Srbiji.

Proces pridruzivanja Srbije Evropskoj uniji, pored svih teskoca koje sa
sobom nosi, moze imati izuzetno povoljne efekte na domaci regionalni razvoj.
Regionalna politika u EU zauzima sve znacajnije mesto, te se ne odnosi samo na
zemlje ¢lanice, ve¢ i na kandidate za ¢lanstvo. U tom pogledu, za Srbiju mogu
biti sustinski vazna znanja i iskustva ¢lanica EU koje su i same nekada bile u
sli¢noj poziciji. Predpristupni fondovi, kao §to su izmedu ostalog i Evropski fond
za regionalni razvoj, Evropski socijalni fond i Kohezioni fond, pruzaju velike
mogucnosti za stru¢nu i finansijsku podrsku razvoja regiona u Srbiji, posebno
onih najugrozenijih. U tom smislu, shodno postojecoj spoljnopolitickoj orijenta-
ciji nase zemlje, treba iskoristiti sve moguce pogodnosti evrointegracija kako bi
drzava konacno sistemski pristupila razvoju svih svojih delova.
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POLICY OF BALANCED REGIONAL DEVELOPMENT
OF THE REPUBLIC OF SERBIA FROM 2000 TO 2018

Balanced regional development is one of the cornerstones of sustainable economic growth
and development of any country. During the years that followed the democratic changes
in 2000, the Republic of Serbia found itself in sinister transitional processes. One of the
key transitional issues was the policy of balanced regional development. Therefore, the
aim of this research is to examine the mechanisms and instruments of balanced regional
development in the Republic of Serbia in the period from 2000 to 2018 as well as the effects
of their implementation in practice. The results of the research indicate the presence of
unbalanced regional development throughout the observed period. Although in a nor-
mative sense a framework for the implementation of comprehensive and developmental
reforms in this area has been set, the results are missing in practice. The reasons for this
are hidden in a weakly decentralized state, partial reform steps taken exclusively from
above to bottom, inefficient coordination of the subjects of regional development, but also
in the unfavorable historical heritage in this area. In conclusion, we emphasize that the
process of the accession of the Republic of Serbia to the European Union represents a great
opportunity to balance its regional development, considering that the European Union
is paying more and more attention to regional development through its institutions and
mechanisms of regional policy. In the research, we will use methods of analysis and analy-
sis of content of documents, case studies and comparative method.

Keywords: balanced regional development, Republic of Serbia, transition, European
Union
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