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OCENA I ANALIZA SUMARSKO-POLITICKIH INSTRUMENATA U
KONTEKSTU ADAPTIVNOG PRISTUPA POLITICKIM PROCESIMA:
ELEMENTI ZNACAJNI ZA KREIRANJE ANALITICKOG OKVIRA

Mirjana Stevanov', Sonja Trifunov’, Max Krott®

Izvod: Sprovodenje ciljeva politike odrZivog gazdovanja Sumama se oslanja na
Sirok spektar politickih instrumenata. Izbor tih instrumenata zavisi od politickih,
ekonomskih i drustvenih okolnosti jedne zemlje, ¢ije promene mogu zahtevati nova
reSenja. Medutim, paznju je potrebno posvetiti i drugim vrstama promena, kao na
primer klimatskim, a koje u velikoj meri mogu uticati na uspeSnu realizaciju
postavljenih ciljeva. Adekvatno i pravovremeno reagovanje na te promene zahteva
fleksibilnost u upravljanju i gazdovanju, a S§to zahteva stalno preispitivanje
primenjenih mera. U te svrhe je potrebno kreirati okvir za ocenu i analizu Sumarsko-
politi¢kih instrumenata u odnosu na promenljive uslove okruzenja. Kako u literaturi
jos§ uvek nisu definisani elementi od znacaja za kreiranje takvog okvira, cilj ovog
rada je da sagleda i opiSe elemente od znacaja za analizu, a koji bi uklapanjem u
jednu smislenu celinu mogli posluziti za kreiranje (dinami¢nog) analitickog okvira.
U tome se polazi od pretpostavke da postoje instrumenti ,,dobre prakse®, ¢iju ocenu i
analizu je dalje potrebno vrSiti u odnosu na razli¢ite scenarije buducih promena. U
ovom radu, Sumarsko-politi¢ki instrumenti prvo su sagledani kao sastavni deo
politickog ciklusa, pri ¢emu je paznja dalje posveéena njihovim razliitim
definicijama i klasifikacijima. U cilju detaljnog razmatranja i odabira elemenata od
znacaja za analizu, koriS¢en je materijal sekundarnog tipa, koji je sistematizovan u
odnosu na relevantnost i analiziran u nekoliko medusobno povezanih faza. Na
samom kraju, razmatrani su kriterijumi za ocenu i analizu instrumenata i uz
razmatranje opcija/scenarija budu¢ih promena data je sinteza svih elemenata koji
mogu posluziti kao osnova za razvoj analitiCkog okvira. Skiciran okvir je prikazan,
uz primere njegove primene.
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ASSESSMENT AND ANALYSIS OF FOREST-POLICY INSTRUMENTS IN THE
CONTEXT OF ADAPTIVE APPROACHES TO POLITICAL PROCESSES: ELEMENTS
OF RELEVANCE FOR THE ANALITICAL FRAMEWORK

Abstract: Policy goals of sustainable forest management rely on a wide spectrum of policy
instruments. The choice of instruments may depend on factors like country’s political,
economic or social conditions, whereby changes in these conditions may require new
solutions again. Also other kinds of changes, as for example climate change, can to a great
degree influence successful goal achievement. Adequate and timely response to different
changes requires, therefore, flexibility in governance and management, which necessitates
continual (re)assessment of the applied measures. For this, it is usefull to have a framework
for assessment and analysis of forest policy instruments that takes into account also the
changeable conditions of the environment. As, so far, comprehensive analytical framework
has not been defined in literature, the aim of this article is to explore and single out some
elements of relevance, in order to understand how their logical combining could contribute
towards framework development. The baseline for our assessment are instruments perceived
as the “best practice”, analysis of which can be conducted in relation to different envisaged
scenarios of change. In our paper, we consider the “stage” of (re)defining forest policy
instruments as an integral part of a policy cycle, and we give attention to different definitions
and classifications of instruments before we examine and select elements considered
important for the analysis. A secondary type of material was used, classified and analysed
throughout several interrelated phases. The criteria for assessing instruments (efficiency,
effectiveness) are examined, and options/scenarios of change included into analysis of
selected ones. All considered elements are synthesised in a table-form, together with
application examples.

Key words: forest policy, policy process, forest policy instruments, adaptive management,
analitical framework

UvVOD

Paradigma odrzivog gazdovanja Sumama (sustainable forest management
paradigm) je bez sumnje ve¢ uveliko prihvacena kako na nacionalnom tako i na
medunarodnom nivou (Cubbage et al., 2006). Ona podrazumeva da Sumama treba
gazdovati na nacin i u obimu koji pruza citav spektar ekoloskih, ekonomskih i
drustvenih vrednosti. To pred Sumarsku politiku postavlja kao jedan od osnovnih
ciljeva obezbedivanje Sirokog dijapazona dobara i usluga (ibid.), Sto sa jedne strane
zahteva adekvatnu biolosku osnovu, a sa druge zadovoljavajuc¢i Sumarsko-politic¢ki
okvir (Stevanov et al., 2010). U pogledu ovog drugog, Sumarsko-politicki
instrumenti predstavljaju veliki oslonac, kao ,,sredstva za dostizanje cilja“ (Krott,
2005). Njihov izbor, medutim, u velikoj meri zavisi od politickih, ekonomskih i
drustvenih okolnosti jedne zemlje, dok promene tih okolnosti mogu zahtevati nova
reSenja. Nacionalni politicki sistemi zemalja sa ekonomijom u tranziciji pretrpeli su
velike promene, §to je Sumarskim sektorima donelo kako nove probleme tako i nove
Sanse (Lazdinis et al, 2005:527). U tom Kkontekstu se fleksibilnost u
adaptaciji/prilagodavanju na promenljive uslove prepoznaje kao jedna od najvaznijih
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karakteristika uspesnih nacionalnih programa u Sumarstvu (Whiting, 2000). Ovde
se pod adaptacijom misli na adaptivno upravljanje i gazdovanje, tj. konstantno
modifikovanje pristupa zarad dostizanja postavljenih ciljeva (Helms, 1998). U te
svrhe, kreiranje analitickog okvira za ocenu i analizu Sumarsko-politickih
instrumenata igra veoma vaznu ulogu (Nilsson, 2005), jer u promenljivim
uslovima (reformama) pruza pouzdaniju osnovu za adekvatno i pravovremeno
reagovanje. Pored reformskih procesa prisutnih kako u Srbiji tako i u Sumarskim
sektorima drugih Evropskih zemalja, brojne druge promene, kao na primer
klimatske promene, zahtevaju konstantno preispitivanje instrumenata i kriticki odnos
prema njima, kao neophodan preduslov adaptivnog upravljanja/gazdovanja
(Cooney i Lang, 2007).

Svi navedeni razlozi ukazuju na potrebu da se sagleda koji su to aspekti
(elementi) relevantni za ocenu 1 analizu adekvatnosti Sumarsko-politickih
instrumenata u odnosu na promenljive uslove prirodnog, drustveno-ckonomskog i
politickog okruzenja. Kako u literaturi jedan takav skup elemenata jo§ uvek nije
definisan, ovaj rad ima eksplorativni karakter i nastoji da sagleda aspekte od
znacaja, koji bi posluzili u kreiranju okvira za kriticku analizu ,,upotrebljivosti
pojedina¢nih instrumenata. Taj okvir bi, za razliku od staticnih okvira, bio
dinamican, jer uslove okruZenja posmatra kao promenljivu kategoriju. Pored toga,
polazi se od pretpostavke o postojanju tzv. ,,dobre prakse™ (Engl. ,best practice®),
odnosno instrumenata ¢ija se primena pokazala kao uspesna, te ih kao takve treba
prepoznati, analizirati i dalje razvijati kako bi se prilagodili promenljivim uslovima
sredine. Kako se, medutim, ni jedna promena ne mozZe sa sigurno$¢u i tacno
predvideti, ono sa ¢ime nauka raspolaze jeste oslanjanje na razlidite ,,scenarije®, §to
se u ovom radu takode uzima u obzir kao bitan element adaptivnog pristupa.

TEORIJSKA OSNOVA

Po Cubbage et al.,, (2006:17) najvazniji izazovi sa kojima se susrecu
kreatori Sumarske politike jesu dobra identifikacija drustvenih ciljeva, pravovremeno
odluc¢ivanje o tome kada bi drzava/vlada trebala da interveniSe, adekvatan izbor
Sumarsko-politickih instrumenata (u saradnji sa javnim i privatnim akterima) i
efektivna implementacija predlozene politike. U okviru svakog od njih odluke jesu i
ostaju u domenu politicke prakse i politicki akteri se rukovode razliCitim
argumentima pri izboru (Krott, 2005), a $to mogu biti i nau¢no-utemeljeni rezultati
i preporuke. Nauka o Sumarskoj politici pri tome koristi metode i postupke
drustvenih nauka, te sistematskim, analitickim i objektivnim pristupom nastoji da sa
svog stanoviSta da doprinos reSavanju konkretnih problema u Sumarstvu (ibid.).
Ovaj rad je fokusiran na tre¢i od prethodno navedena Cetiri izazova: adekvatan
odabir Sumarsko-politi¢kih instrumenata.

Prema sistemskoj teoriji, nijedan element se ne moze posmatrati izolovano
(Jervis, 1997:6). Tako su i politicki instrumenti deo jednog Sireg, kompleksnijeg
fenomena koji se u politiCkim naukama opisuje kao politi¢ki proces (Krott, 2005). I
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pored prepoznate kompleksnosti politickih procesa moguce je analiticki sagledati
,»mesto i ulogu® politickih instrumenata (1), Sto podrazumeva jasnocu analiticke
definicije, u ovom slucaju, pristupa klasifikaciji Sumarsko-politi¢kih instrumenata
(2).

1. Politi¢ki proces — politicki ciklus

Politicki procesi se sastoje od velikog broja razliitih elemenata i faza, koje
su medusobno povezane i isprepletane. Zato se u njihovom sagledavanju najcesce
upotrebljavaju modeli, koji su uglavnom bazirani na racionalnom pristupu, odnosno
proces se posmatra kao niz koraka koji zajedno sacinjavaju jedan zatvoren ciklus
(Slika 1). Iako u tom ciklusu koraci ¢esto nemaju pravi redosled niti su izolovani
jedan od drugog, i prisutan je uticaj brojnih spoljasnjih fakora (Nilsson, 2005),
ovakav pristup se i dalje smatra analiticki najadekvatnijim (Krott, 2005).

U literaturi postoji veliki broj modela politickih procesa. U ovom radu
posmatran je model politiCkog ciklusa “po Nilsonu” (Nilsson, 2005) zato §to
“klasi¢éne faze” formulacije ciljeva, implementacije i evaluacije, prosiruje dodatnim
elementima od znacaja za adaptivno upravljanje/gazdovanje, $to u celosti rezultira u
deset faza (Slika 1 — Nilsson, 2005):

- faza formulisanja politickih ciljeva, kao interaktivan proces u kome
kontekst, akteri i sadrzaj igraju veoma bitnu ulogu (Mayers i Bass 1999),
sve viSe se oslanja na participativni pristup, ¢iji ishod zavisi od nacina i
nivoa saradnje, kao i razumevanja u okviru konkretne politiCke zajednice
(Reed, 2008; Rauschmayer et al., 2009).

- faza formulisanja Sumarsko-politickih instrumenata, koja podrazumeva ili
uvodenje novih ili promenu postojeéih mera, prvenstveno sluzi kao potpora
implementaciji postavljenih ciljeva odnosno njihovoj konkretnoj realizaciji
u praksi.

- faza reformi postoje¢ih institucija odnosi se na promenu formalnih i
neformalnih “pravila igre* u konkretnom sektoru, kao osnov bez koga se ne
mogu stvoriti uslovi za realizaciju novoformiranih ciljeva i mera. U tom
kontekstu Stiglitz, (1999) je ukazao na Cd&injenicu da su pitanja
ekonomskog razvoja i tranzicije (ka neCem novom) pre svega stvar reforme
institucija a ne samog nacina vodenja ekonomije.

- faza uvodenja kriterijuma i indikatora, sertifikacije i ostalih aspekata koji
omogucavaju kako pracenje tako i verifikaciju uradenog u odnosu na
medunarodno prihvacene kriterijume (npr. Pan-evropski kriterijjumi i
indikatori odrzivog gazdovanja Sumama), uz harmonizovanje sa
konceptualnim okvirom odrZivog razvoja, konkretno odrzivog Sumarstva.

- faza odrzivog gazdovanja Sumama na operativnom nivou se zasniva na
prethodno opisanim fazama i predstavlja sponu sa ostalim fazama
politickog ciklusa.

- faza transparetnog monitoringa podrazumeva ustanovljavanje konzistentnih
i transparentnih sistema za praCenje stanja (npr. inventura Suma) i
izveStavanje o situaciji na terenu, u svrhe pracenja rezultata i efekata
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politi¢kih aktivnosti. Ove sisteme prvo treba dizajnirati, a zatim odrzavati
aktivnim tako da se stanje mozZe pratiti u odnosu na razliite parametre.

- faza uspostavljanja informacionog i analitickog okvira za analizu i pracenje
toka, rezultata i efekata usvojenih politika, takode zahteva dizajniranje i
implementaciju takvih sistema na nacin koji bi omogucio pruzanje nau¢no-
zasnovanih informacija kreatorima politike i donosiocima odluka, ¢ime se
stvara osnova 1 za uspostavljanje relevantnih istrazivackih prioriteta.

- faza formulisanja relevantnih istrazivackih prioriteta, koja ukljucuje
identifikovanje potreba za re-formulacijom istrazivacke agende koja prati
relevantne tokove. Kroz dijalog naucne i politicke zajednice moze do¢i do
brze implementacije agendi.

- faza pokretanja procesa adaptacije u novonastalim uslovima, ukoliko se
ustanovi da bi zadrzavanje postojeéih ciljeva, instrumenata, kriterijuma i
indikatora, sertifikacionih $ema, itd. moglo imati kontraproduktivan efekat.
Koris¢enjem adaptivnog pristupa promenljivost uslova se posmatra kao
konstantna kategorija koja dalje zahteva analizu pojedinacnih faza ciklusa u
odnosu na te promene.

- faza evaluacije u odnosu na postavljene strateske ciljeve Sumarsko-
politi¢kih programa je potrebna zbog toga Sto sektorske politike imaju
dugorocni uticaj, naroCito u Sumarstvu. Takve “glavne” evaluacije,
medutim, nisu Ceste 1 vr$e se u duzim vremenskim intervalima, inicirane
ugavnom nekom veéom promenom u samom sektoru ili njegovom
okruzenju.

Posmatrano iz ugla ovog rada, kada se zbog odredene promene (npr.
novopostavljenog cilja) pokrenu procesi adaptacije (Slika 1 — unutrasnje isprekidane
linije), potrebno je, izmedu ostalog, ustanoviti nove i/ili reformisati postojece
Sumarsko-politicke instrumente (Slika 1 — prva podebljana isprekidana strelica), a
kreiranje okvira za njihovu analizu i ocenu moze doprineti uspostavljanju Sireg
okvira za kreiranje politike i analizu uticaja (Slika 1 — druga podebljana strelica).

2. Sumarsko-politi¢ki instrumenti

Teoretska osnova na kojoj se bazira koncept Sumarsko-politickih
instrumenata veoma je Siroka. U ovom radu ¢e akcenat stoga biti na definiciji i
klasifikaciji.

Definicije

Postojece definicije Sumarsko-politi¢kih instrumenata, iako Eesto veoma
razli¢ite, mogle bi se generalno podeliti u dve osnovne grupe.

Prvu grupu ¢ine definicije koje instrumente ne vezuju ni za jednu odredenu
perspektivu. Primer jedne od njih moze se na¢i u knjizi Krott, (2005), koji
instrumente naziva “sredstvima pomocu kojih je moguée dosti¢i postavljene
Sumarsko - politi¢ke ciljeve”. Velki broj autora, kao na primer Bécher i Téller,
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(2007) i Bocher, (2008) se slaze da bez politickih instrumenata i uticaja koji oni
vrSe na ponasanje i delovanje druStvenih aktera generalno, ne bi bilo moguce dostici
politic¢ke ciljeve. Zato je primena ovakvih definicija Cesta.

Druga grupa autora definiSe instrumente koriste¢i jednu odredenu
perspektivu. Tako recimo Howlett, (1999) koristi government-perspektivu i naziva
instrumente tehnikama "(...) koje stoje vladi na raspolaganju pri implementaciji
javnih politickih ciljeva" i koje kao takve mogu da menjaju i prate ponaSanje
javnosti.“ Ova perspektiva je jo§ uvek veoma dominantna, a jedan od osnovnih
razloga za to je taj Sto je drzava dugo bila i uglavnom jos uvek jeste centralni akter u
politickim procesima (Krott, 2005). UkljuCivanjem ostalih aktera, npr. drustva i
privrede, u procese kreiranja i implementacije sektorskih politika, ,tradicionalne®
uloge poéinju polako da se menjaju i samim tim pojavljuje se jedna nova,
governance-perspektiva (Vof3, 2007). Ona instrumente vidi kao sredstva koja su
"(...) 1 tehni¢ka i drustvena, i koja reguliSu specificne drustvene odnose izmedu
drzave i onih na koje se odnose, kako Sto se zastupljenosti ti¢e tako i u odnosu na
znacenje koje nose" (Lascoumes i Le Gales, 2007). Ovakav nacin posmatranja
jejos uvek u zacetku, te su i definicije kao i studije malobrojne.

U ovom radu usvojena je definicija po Krott-u, obzirom da se instrumenti
posmatraju na veoma uopstenom, generalnom nivou.

Klasifikacije

Usvajajuci definiciju instrumenata u kojoj se oni posmatraju kao ,,pomoéna‘
sredstva, tj. mere za dostizanje cilja, uti¢e na to da se njihov broj i vrste granice
samo mastom kreatora politike (Howlett i Ramesh, 2003:88). Iz tog razloga
naucnici ulazu veliki trud, ne samo da bi instrumente identifikovali, ve¢ i da bi doSli
do neke od adekvatnih klasifikacija. Nijedna od tih klasifikacija nije idealna
(Howlett, 1999), ali su sve one korisne jer predstavljaju polazni osnov za analize i
diskusije (Cubbage et al., 2006). Zato je, zajedno sa definisanjem, proces
pronalazenja/usvajanja klasifikacije veoma vazan kada se se Zeli pristupiti analizi,
poredenju i/ili evaluaciji Sumarsko-politickih instrumenata (Lazdinis et al.,
2005:528). Pri tome se podela moze izvrSiti na potpuno nov i drugaciji nacin ili se
pak mogu usvojiti ve¢ postojece klasifikacije, u originalnom ili promenjenom
obliku, npr. kombinovanjem postojec¢ih (Lazdinis et al., 2005).

U nauci o Sumarskoj politici najzastupljenija je klasifikacija koja se bazira na
Jann-ovoj (1981) podeli ,,sredstava upravljanja“ na tri osnovna ,,dela” - mo¢, novac
i informacije. Stoga se i instrumenti dele na regulativne, ekonomske i informacione
(Krott, 2005):

- regulativni instrumenti odnose se na pravila (zakone, uredbe, odredbe,
itd.) koja propisuju odredene nacine ponasanja. Pri tome se misli na
politi¢ke intervencije, koje svojim obavezuju¢im karakterom formalno
utiCu na druStvene i ekonomske aktivnosti, a oslanjaju se na mo¢
drzave kao upravljaca, te njenu moguénost sankcionisanja (Ottitsch,
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2002). Ta moguénost postoji zato §to drzava poseduje monopol fizicke
sile (npr. policija, vojska) (Ottitsch, 2002; Krott, 2005).

- ckonomski instrumenti oslanjaju se na mehanizam trzista i odnose se
na sve one mere politicke intervencije koje formalno uticu na
drustvene i ekonomske aktivnosti kroz princip razmene "ekonomskih
vrednosti" (Krott, 2005). U toj razmeni (dobara i usluga za novac)
drzava se oslanja (direktno ili indirektno) na one kojima su te mere
upucéene, pretpostavljaju¢i da ¢e oni biti sposobni da maksimalno
uvecaju svoju korist (profit). Pri tome ona moze koristiti razlicite
pozitivne ili negativne podsticaje, koji se uglavnom odnose na
podsticajne mere, odnosno subvencije’, zatim kompenzacije',
investicione kredite (pozitivne) i/ili oporezivanje (negativne).

- informacioni instrumenti odnose se na koriS¢enje informacije kao
sredstva kojim se moze podstaknuti odredeno ponasanje, odnosno
aktivnost. To podrazumeva politicku intervenciju kojom se poboljsava
,informaciona baza“ onih kojima je instrument upuden, Sto dalje treba
da omogu¢i odredeni uticaj na njihovo donoSenje odluka. Neki od
primera su statisticke informacije, edukacija, savetodavni servis, itd.

Ove tri grupe instrumenata se nazivaju i ,,spoljasnjim“, odnosno eksternim
zato §to je njihov uticaj namenjen akterima izvan sistema u kome se kreira politika
(Weiss, 2000; Gliick, 2000). Drugi naziv koji se kao sinonim takodje srece u
literaturi jeste “supstantivni instrumenti (engl. substantive), kojima Howlett i
Ramesh, (2003) dodaju i formalnu organizaciju kao Cetvrtu kategoriju (takozvana
"NATO"-taksonomija’). Cini se da, za sad, Cubbage et al., (2006) primenjuju
najsveobuhvatniju klasifikaciju, jer uzimaju u obzir sve Cetiri navedene kategorije
instrumenata, i tome pridodaju inovacije, koje su se pocele razvijati kao posledica
sve izrazenije multi-funkcionalnosti ciljeva odrzivog gazdovanja Sumama i
internacionalizacije odredenih tema i aspekata. Na taj nacin, oni vrSe podelu na
tradicionalne i nove instrumente, pri ¢emu je prelaz jedan kontinuum. Pored toga,
ukljucen je i nacionalni i internacionalni aspekt, $to je druga znacajna razlika u
odnosu na ostale klasifikacije.

Klasifikacija po Cubbage et al. (2006) je kao najsveobuhvatnija usvojena u
ovom radu, a njeni elementi su posluzili za kreiranje Tabele 1, kao vizuelne sinteze
znacajne za analiticki okvir. Dve osnovne kategorije su nacionalno i internacionalno

* Razlika izmedu podsticajnih mera (subvencija) i kompenzacija je u tome $to prve
podrzavaju aktivnosti Sumovlasnika na dobrovoljnoj osnovi (npr. aktivnosti nege
kao $to su prorede u mladim sastojinama), dok kompenzacije sluze ublazavanju ili
nadoknadi tro§kova prouzrokovanih propisanim merama (npr. sprovodenje
minimalnih propisanih minimalnih mera nege).

5> NATO = “Nodality”= informacioni instrumenti; “Authority”= zakonska mo¢,
regulativa; “Treasure”= novac, finansijski instrumenti; “Organisation”= formalna
organizacija.
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pokrenuti instrumenati (npr. kroz proces evropskih integracija). U okviru tih
kategorija, regulativni, ekonomski, informacioni i organizacioni instrumenti se dalje
dele prema pripadnosti tradicionalnim (government) i novim (governance) oblicima

politickog planiranja i upravljanja (Slika 2).

Tradicionalni Regulativni Tradicionalni
instrumenti Regulative instrumenti _ =
E  ~ | Government Government 2 g
g _ < | instruments Ekonomski instruments | 3 _ B
% R Economic 55258
a2 IS g8
o & = : _ : SSeEB
% g '§ Novi Informacioni Novi 3= é 3
£ .8 .8 instrumenti Informational instrumenti |3 é“ 273
g § Governance Government 8 ;?
Z instruments Organizacioni instruments 2 g
Organizational -
Slika 2: Kategorije Sumarsko-politickih instrumenata
Figure 2: Categories of forest policy instruments
MATERIJAL I METOD

Da bi se identifikovali i opisali elementi od znacaja za kreiranje okvira
podesnog za ocenu i analizu Sumarsko-politickih instrumenata, preduzet je niz
koraka. Prvi korak je prikupljanje i sistematizovanje materijala. Materijal se odnosi
na dokumente u Stampanoj i elektronskoj formi koji u sebi sadrze relevantne
teorijske elemente, vezane za Sumarsko-politicke procese i instrumente. Radi se,
dakle, o sekundarnom materijalu, koji je sakupljan pretrazivanjem dostupnih baza i
izvora podataka. Tako sakupljeni materijal je posle prvog Citanja sistematizovan u
odnosu na relevantnost. Kategorija relevantih dokumenata je zatim razvrstana u pod-
kategorije: procesi, instrumenti i pomo¢no, gde svakako dominira druga, ali u
velikom broju slucajeva dolazi i do preklapanja. Ovako razvrstan materijal je bio
polazna osnova za analizu. Ona se sastojala iz nekoliko medusobno povezanih faza.
Po Babbie, (2007), prvo je detaljno isCitavanje materijala koje je neophodno da bi
se dobro razumeo sadrzaj, identifikovale klju¢ne poruke i primenjeni koncepti.
Nakon toga je moguce vrsiti dublje analize, ukrStanjem dobijenih informacija sa
onim §to je krajnji cilj istrazivanja. Na taj nacin se, sa jedne strane, moze izvrSiti
odredena redukcija podataka njihovim grupisanjem u smislene celine (aksijalno
kodiranje), a sa druge strane se pokrece proces koji se u literaturi naziva
individualnim kreativnim aktom istrazivaca (Babbie, 2007). Individualan ne u
smislu da se radi o samo jednom insrazivacu (Cesto su to ¢itave grupe), vec zato §to
nema univerzalno definisanog naina (metoda, tehnike). Kreativan je zato Sto
“finalni proizvod” zavisi kako od poznavanja samih tehnika (npr. induktivnog i
deduktivnog zakljucivanja i logike koji su kori§¢eni u ovom radu), tako i od vestine
njihove primene, inovativhog kombinovanja. Zato se u slucajevima koriSéenja
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ovakve metode, osim konacnog rezultata i diskusije (naredno poglavlje), Cesto daje i
jedan Siri, tj. detaljniji prikaz pojedinacnih elemenata (prethodno poglavlje). Ovakav
pristup nije neobican u drustvenim naukama, pa ni u Sumarskoj politici. Primer za to
su Foster et al., (2010), koji na slican nacin dolaze do iterativnog okvira za
donosenje odluka o odrzivom gazdovanju Sumama. U okviru tog okvira, ovi autori
identifikuju tri osnovne grupe elemenata (ciljevi, implementacija, evaluacija), a
zatim detaljno opisuju konceptualne elemente vezane za implementaciju odrzivog
gazdovanja u praksi.

REZULTATI I DISKUSIJA
Elementi znacajni za kreiranje analitickog okvira

Elementi, kao pojedina¢ni delovi jedne celine, odnosno strukture, su u ovom
slucaju vezani za analiticki okvir pomocu koga bi se mogla vrSiti ocena i analiza
Sumarsko-politickih instrumenata, te razmatrale mogucnosti njihovog daljeg
razvijanja, ako se radi o ve¢ postoje¢em primeru dobre prakse.

1. Kriterijumi za ocenu i analizu adekvatnosti i  dalji razvoj
instrumenata

Savrsen instrument ne postoji. Samo manje ili vise adekvatan (Krott, 2005).
Zato je razmatranje pitanja adekvatnosti instrumenta veoma relevantno. Medutim,
upotrebom odredenih kriterijuma se moze izvrsiti njihova ocena i analiza, §to smo
analitiCki razmatrali i najvaznije sumirali u nastavku poglavlja. Pri tom, treba
naglasiti da jedinstvenih kriterijuma za ocenu adekvatnosti i analizu instrumenata jo$
uvek nema, i autori ih uglavnom obraduju pojedinacno ili ih kombinuju u odnosu na
sopstveni cilj i svrhu istrazivanja (Lazdinis et al., 2005).

Ocena

I pored nepostojanja jedinstvenog seta kriterijuma za ocenu adekvatnosti
instrumenata, vec¢ina autora se slaze da bi svaki instrument trebao da bude efikasan i
efektivan (Krott, 2005; Cubbage et al., 2006). Pod efikasno$¢u se u ekonomskom
smislu podrazumeva minimalan, tj. razuman utroSak sredstava, a da pri tom
efektivnost nije ugrozena (Oesten i Roeder, 2009). Efektivnost je vezana za
postizanje planiranog, odnosno Zeljenog efekta, koji moze biti ekoloski, drustveno-
ekonomski, politicki, itd. (ibid.). U Sumarskoj politici ocenjivanjem, odnosno
sagledavanjem dobre prakse (“best practice”) u primeni politickih instrumenata
bavi se nauka o javnoj administraciji (Nem. Verwaltungswissenschaft). Razvojem
Janovih kriterijuma (Jann, 1985) stvorila se moguénost sagledavanja efikasnosti i
efektivnosti instrumenata u sluc¢aju kada postoji bar jedan alternativan, i to ocenom:

- doprinosa koji moze dati dostizanju postavljenih ciljeva i reSavanju

konkretnih Sumarsko-politickih problema,
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- nivoa u kome je njegovom primenom moguce dosti¢i Zeljeni

ekoloski/ekonomski/itd. efekat,
- stepena podrske koju ima od strane relevantnih Sumarsko-politickih aktera,
tj. razmatranje potencijala za nastanak sukoba interesa (npr. sukob interesa
izmedu Sumarstva i zastite prirode) i

- mogucénosti uklapanja u postojece politicke i drustveno-ekonomske okvire
(npr. demografske promene).

Pored toga, instrumente treba sagledati i u odnosu na kriterijume kao $to su
pravi¢nost i legitimnost. Prema Adger et al., (2003), pravi¢nost se odnosi na to
kako odredena odluka (u ovom slucaju izbor instrumenta) ima uticaja na pravednu
raspodelu dobara, ali i na raspodelu posledica. Legitimnost se odnosi na to u kojoj
meri je odluka drustveno prihvatljiva (Adger et al.,, 2003) ili moze uticati na
odredene steCene ekonomske i politi¢ke interese, a od kojih moze zavisiti uspesnost
realizacije cilja (Turner i Opschoor, 1994). Interpretacija ovih kriterijuma zavisi
od konteksta u kom se posmatraju (Bromley i Paavola, 2002). Kriterijumi,
medutim, mogu da iskljucuju jedan drugog (npr. ono $to je efikasno ne mora biti i
legitimno), zbog ¢ega su ponekad potrebni kompromisi, s tim da bi iza prioritizacije
kriterijuma trebao da stoji deliberativni proces (Bromley i Paavola, 2002).

Na ovaj naéin ocena instrumenata se vr§i u relativnom odnosu i usko je
vezana za ciljeve strateskih Sumarsko-politickih dokumenata, tj. njihove prioritete.
Iskustvo pokazuje da su prioriteti, kao i uslovi okruzenja, jedna dosta promenljiva
kategorija i, kao takva, vrlo pogodna za pravljenje razlicitih scenarija, te analizu
razvoja instrumenata u odnosu na njih. O tome ¢e biti viSe re¢i u narednom delu
kom su prikazani analiticki okvir i njegova primena.

Analiza

Promenljivost uslova okruZenja je sve znacajniji faktor. Ona, pre svega, utice
na izmene u strukturi problema, §to povefava neizvesnost. To je trenutno
najuocljivije u kontekstu klimatskih promena i u diskusijama o tome u kom pravcu
treba reformisati institucije javnog sektora. Pored toga, neizvesno je da li ¢e
instrumenti koji su danas prepoznati kao efikasni i efektivni, takvi ostati i u
promenjenim uslovima. Iz tog razloga se razmatranje adaptacije instrumenata u
promenljivim uslovima smatra podjednako vaznim kao i adaptacija Sumarsko-
politickih ciljeva i strategija (Slika 1). Ono S$to je predmet diskusije jesu, pre svega,
nacini adaptacije, Sto u mnogome zavisi od sposobnosti da se procene prioritetni
budu¢i ciljevi. Kada su ciljevi poznati, analiticki okvir koji uzima u obzir
promenljivost uslova, moze razviti svoj puni potencijal i analiza pruziti informacije
o nadinima i sredstvima za postizanje tih prioriteta (u kontekstu predlozenih
scenarija). Pri tome, analiza moze ukazati na instrumente Cije se pozeljno dejstvo
moze ocekivati u viSe prognoziranih scenarija, te ih kao takve (fleksibilne) treba
dalje razvijati.

U analizi, pored prioritetnih ciljeva, potrebno je uzeti u obzir i sam kontekst,
tj. drzavu, vrstu (Sumskog) dobra, drustvene vrednosti, funkcionisanje i efektivnost
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trziSta, prioritete vladine finansijske podrSke, i druge faktore koji se cine
relevantnim, a koji zajedno mogu pruziti trazenu sliku (Cubbage et al., 2006:17).
Tako, na primer, nije isto da li se instrument analizira u kontekstu kori$¢enja Suma
ili zasStite prirodnih dobara, da li se radi o drzavi sa tradicionalnom trziSnom
ekonomijom ili ekonomijom u tranziciji, da li je vlada/drzava finansijski spremna da
podrzi planirane mere i u kojoj meri moze da kontroliSe primenu na terenu, itd.
Prema tome, analiza nije uniforman korak, ve¢ zavisi od konteksta u kome se
odredeni instrument posmatra.

2. Analiti¢ki okvir i njegova primena

Okvir sacinjava skup medusobno povezanih elemenata koji sluze kao osnova
za ocenu 1 analizu Sumarsko-politickih instrumenata, a koji se prema potrebi, u
zavisnosti od cilja/svrhe i konteksta, mogu modifikovati i menjati. Tabela 1
predstavlja sintezu svih prethodno diskutovanih elemenata i kao takva mozZe biti
polazna osnova za kreiranje okvira za ocenu 1 analizu Sumarsko-politickih
instrumenata u promenljivim uslovima. Pre ulaska u samu analizu, mora se znati
koji su to postoje¢i Sumarsko-politicki instrumenti trenutno u primeni, i koji od njih
su tema aktuelnih diskusija. Tu se, pre svega, misli na domace instrumente, ali i one
koji se primenjuju u drugim zemljama ili poti¢u sa medunarodnog nivoa. U odnosu
na to, vr$i se prvo ocena njihove adekvatnosti, za Sta su potrebni odredeni
kriterijumi. Oni koji se predlazu u ovom radu navedeni su u prethodnom poglavlju.
Uz njihovu pomo¢ treba izdvojiti konkretne instrumente za koje se moze reéi da su
primeri dobre prakse (Tabela 1). Tu se pre svega misli na efikasne i efektivne
instrumente, posmatrano iz ugla koji se smatra relevantnim, npr. ocekivane
demografske promene, smanjivanje obima javne administracije, zatim aktuelni
ciljevi Sumarske-politike, kao i tipi¢na struktura interesa i sukob interesa izmedu
sektorskih/vansektorskih aktera. Osnovna pretpostavka jeste da je bolje pronaci
takve instrumente i modifikovati ih, odnosno prilagoditi o¢ekivanoj promeni, nego
stalno i neminovno tragati za novim. Drugim re¢ima, sadasnji primeri dobre prakse
to mogu i ostati, u modifikovanom obliku, pod uslovom da se kompleksni i
nepredvidivi uslovi okruzenja i problemi vezani za njih (npr. klimatske promene,
reforme javnog sektora, itd.) na vreme prepoznaju i naprave odredene prognoze
(scenariji), u odnosu na koje bi se prvo izvrsila analiza (Tabela 1), a zatim razmatrao
njihov dalji razvoj, tj. adaptacija (u domenu dijaloga sa politickim akterima).

Nakon identifikacije primera dobre prakse, njihovog svrstavanja u odredenu
kategoriju (Tabela 1), i razvoja odredenog broja ocekivanih scenarija (npr. dva
scenarija u Tabeli 1), prelazi se na analizu. Ona je predstavljena poljima koja
podrazumevaju sagledavanje mehanizama koji stoje iza sadas$njih instrumenata
prepoznatih da su primeri dobre prakse, i koji se po Dozeu nazivaju ,tipi¢nim
faktorima uspeha® (Dose, 2006). Pri tome se, u analizi, prvo sagledavaju socio-
ekonomski aspekti koji su omogucili uspe$nu primenu postojefeg instrumenta, a
zatim nacini na koje su se prevazisli sukobi interesa. Nakon toga se ovi i drugi
aspekti uklju¢uju u predvidene scenarije i tako diskutuju posledice koje bi primena
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instrumenta izazvala, kao i koji bi faktori uspeha morali biti ispunjeni da bi se taj
instrument mogao smatrati osloncem buduce Sumarske politike. Pri tome se moze
raditi sa tematski veoma razliitim scenarijima. U Tabeli 1 su dati hipoteticki
primeri klimatskih promena i promena politickih trendova. U prvom scenariju,
promena klime se deSava polako do umereno i bez velikih posledica po Sume i
Sumarstvo, dok se u drugom scenariju desava brzo i ostavlja velike posledice. U
scenarijima razliCitih politickih trendova, sa jedne strane je predvideno jacanje
government-a, a sa druge narastajuci trend governance-a.

Na primer, ako se posmatra problem klimatskih promena u okviru prvog
scenarija vezanog za politicki trend government-a (Salamon, 2002), onda se polazi
od pretpostavke da ¢e do¢i do ekspanzije ovog trenda i da ¢e jacanjem klasi¢nih
instrumenata government-a moci bolje da se zastite prirodna Sumska dobra nego $to
bi to inace bio slu¢aj sa drugim pristupima. Pre analize se radi ocena ve¢ postojecih
instrumenata (regulativa, subvencija, itd.), nakon ¢ega oni za koje se smatra da su
primeri dobre prakse ulaze u dalje razmatranje. To mogu biti instrumenti koji se ve¢
koriste u samoj drzavi, primeceni su kao adekvatni u nekoj drugoj drzavi,
instrumenti ¢ije je iniciranje poteklo sa medunarodnog nivoa i adaptirano na
nacionalnom, itd. Analiza podrazumeva sagledavanje brojnih aspekata u odnosu na
pretpostavljeni scenario (jacanje government-a), tj. kako bi se modifikovanjem
posmatrane restrikcije, zabrane ili nekog drugog tipi¢nog government-instrumenta
mogao dosti¢i prioritetni cilj ublazavanja efekta klimatskih promena. Pri tome se
uzima u obzir ¢injenica da su klasi¢ni government-instrumenti mnogo teze
primenljivi u slué¢ajevima kada ,,opasnost® nije konkretno ,,vidljiva* (Krott, 2005),
§to, na primer, znaci da se aspekt drzavne administracije mora mnogo intenzivnije
diskutovati, obzirom da u takvim sluCajevima administracija (uprava) mora biti
dovoljno jaka da moze da prati, kontroliSe i, po potrebi, sankcioni$e implementaciju.
U tom kontekstu bi jedan od aspekata za diskusiju bio kritikovanje trenda smanjenja
broja drzavnih sluzbenika i opravdanosti takve mere u Sumarstvu i zastiti prirode,
obzirom da dalji razvoj predlozenog instrumenta upravo zahteva adekvatne ljudske
resurse.

Jedan od relativno novih ciljeva koji se postavlja pred Sumarsku praksu jeste
ocuvanje bioloske raznovrsnosti. U sprovodenju ovog cilja se uglavnom prvobitno
oslanjalo na tradicionalne regulativne instrumente ,,government-a, pre svega zbog
prirode samih dobara (recimo zasti¢ena podrucja, zastitu vrsta, itd.) ¢iju ekonomsku
vrednost zbog tzv. ,promasaja trzista“ nije moguce tacno odrediti (COM, 2007). U
novije vreme se, medutim, tezi ka razvoju trzi$no zasnovanih instrumenata, kako bi
se ,,proizvodaci/snabdevaci® ekonomski podstakli na oCuvanje biodiverziteta. U
tome se polazi od tvrdnje da biodiverzitet ima odredenu ,,vrednost* za ljude zbog
obezbedivanja razli¢itih tipova usluga (MEA, 2007), zbog ¢ega se moze utvrditi i
njegova ckonomska vrednost (TEEB, 2008). Teznja za razvojem trziSno
zasnovanih instrumenata pojavila se zbog male efektivnosti zastiCenih podrudja,
posebno u uslovima redukovanog budzeta i nedovoljne politicke podrske (Mullan i
Swanson, 2009).
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Zbog toga bi npr. koriS¢enje tradicionalnih regulativnih instrumenata u
scenariju sa jakim ,,government* trendom moglo u buduénosti biti nepozeljno. U
okviru scenarija sa ,,governance® trendom bi, medutim, poboljSanja bila moguca i to
kroz razvoj novih modela upravljanja. Ipak, ako bi se uzela u obzir i jaka promena
klime u tom istom scenariju, onda bi zasticena podrucja, bez obzira na model
upravljanja, mogla izgubiti na znacaju. Konkretno, promene u klimi bi mogle
dovesti do promene areala rasprostranjenja mnogih Sumskih vrsta od znacaja za
zastitu, ili ¢ak njihovog iScezavanja. Prema Bollmann i Braunisch, (2013)
segregativni instrumenti, kao $to su prirodni rezervati, su zbog svoje stati¢ne prirode
nedovoljni za ocuvanje ,ekoloske memorije*. Isti autori predlazu fleksibilnije
konzervacione instrumente, tzv. ,podrucja ekoloskih procesa® (Engl. ecological
process areas), koji bi prostorno i vremenski bili ograniCeni, tj. tip gazdovanja bi
vremenski i prostorno bio promenljiv.

Dok se razvoj novih instrumenata za zaStitu biodiverziteta jo§ uvek dosta
teoretski razmatra, jasno je da postoji potreba za razmatranjem/pronalazenjem
komplementarnih instrumentata (OECD, 2007). Zbog toga bi u slucaju biloske
raznovrsnosti bilo pozeljno analizirati i kombinacije instrumenata u okviru datih
scenarija, jer se njihovo optimalno kombinovanje menja u vremenu i kontekstu
(Gunningham i1 Young, 1997). Ovo ukljucuje i analizu u odnosu na druge
instrumente Sumarske politike, u cilju njihovog boljeg koordinisanja.

ZAKLJUCAK

U vremenu reformi i potrebnih adaptacija na promenljive uslove okruzenja
javlja se potreba stalnog preispitivanja postoje¢ih instrumenata i njihovo
prilagodavanje u odnosu na raznolike ekoloske, ekonomske i drustvene zahteve koji
se postavljaju pred danasnju Sumarsku politiku. Kriterijumi za selekciju
instrumenata vezuju se za njihovu efektivnost i efikasnost, ali i za to koliko su takvi
instrumenti pravicni i legitimni. U ovom radu smo sagledali aspekte od znacaja za
kreiranje analitickog okvira, koji bi uklapanjem u jednu smislenu celinu mogli da
posluze kritickoj analizi ,,upotrebljivosti aktuelnih instrumenta Sumarske politike u
odnosu na predlozene budude scenarije. Pri tome smo analizu bazirali na shvatanju
da se uvek prvo trebaju identifikovati, tj. sagledati primeri dobre prakse i, kao takvi,
dalje analizirati i razvijati u odnosu na pretpostavljene uslove, nego uvek iznova
polaziti od samog pocetka. Elementi okvira za analizu instrumenata koje smo
razmatrali u ovom radu mogu posluziti kao osnov za detaljniju analizu, Sto zavisi od
tipa problema i konteksta u kom se analiza vr$i. Sem odredenih kategorija
instrumenata dosli smo do zakljucka da je takode potrebno obratiti paznju i na
kombinovanje instrumenata, njihov medusobni uticaj i aspekt optimalnosti u odnosu
na date (razli¢ite) uslove. Na kraju, treba naglasiti da je rad baziran na modelu i
svaku preporuku koja proizilazi iz kori§¢enja analitiCkog okvira treba uzeti kriticki,
jer modeli i realne situacije u sebi sadrze razli¢ite nivoe kompleksnosti (Ostrom,
1990, 2009).
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ASSESSMENT AND ANALYSIS OF FOREST-POLICY INSTRUMENTS IN THE
CONTEXT OF ADAPTIVE APPROACHES TO POLITICAL PROCESSES: ELEMENTS
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Carrying out the goals of sustainable forest management policy relies on a wide spectrum of
policy instruments. The choice of instruments is determined by factors like country’s
political, economic or social conditions, whereby changes in these conditions may
require new solutions. Forestry sectors in countries with economies in transition
have been confronted with a growing need to adapt to new circumstances, like
adaptation of new strategic or legislative documents, but other challenges arise as
well, for example changing climatic conditions. Adequate and timely response to
these changes requires flexibility in governance and management, which
necessitates continual (re)assessment of the applied measures. To facilitate this
process, a framework for assessment and analysis of forest policy instruments in
relation to changeable conditions of the environment is needed, among others. As,
so far, elements important for developing this type of framework have not been
defined in literature, the aim of this article is to explore and single out those
considered important for the analysis. The starting points in the analysis are
instruments representing examples of the “best practice”, further development of
which, within different envisaged scenarios of change, is perceived helpful in
guiding final choices and shaping future “adapted” instruments.

In our paper we consider the “phase” of (re)defining forest policy instruments as an
integral part of the policy cycle, whereby attention is paid to different definitions
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and classifications of instruments. Based on the secondary type of material,
classified according to its relevance and analysed through several interrelated
phases, we select elements considered important for the assessment and analysis.
The criteria for assessment of instruments are discussed, and options/scenarios of
change taken as relevant aspects by the analysis. All elements considered relevant
for the framework are synthesized at the end, in a table-form and application
examples are given.
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