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Predgovor

Ova monografija predstavlja rezultate istrazivanja sprovedenih u okviru
bilateralnog istrazivackog projekta Podrska procesu urbanog razvoja u
Srbiji (Support to Process of Urban Development in Serbia) - SPUDS,
br. 160503 (http://p3.snf.ch/Project-160503, i www.spuds.edu.rs)
u okviru programa SCOPES ,Scientific co-operation between Eastern
Europe and Switzerland“ 2013-2016 za institucionalno partnerstvo koji
finansira SNSF (Swiss National Science Foundation). Korisnici projekta su
Centar za saradnju i razvoj (Cooperation & Development Center, CODEV) u
okviru Ecole polytechnique fédérale de Lausanne (EPFL) i Institut za
arhitekturu i urbanizam Srbije (IAUS).

Cilj monografije je trostruki: prvo, da prikaze doprinose i rezultate
istrazivackog tima CODEV - EPFL i IAUS u okviru SPUDS projekta, kao i
nekoliko drugih stru¢njaka koji su bili ukljueni u neke faze projekta;
drugo, da doprinese razumevanju nekoliko vaZznih aspekata urbanog
razvoja u post-socijalistickim zemljama; i tre¢e, da doprinese formiranju
smernica za podrSku procesu urbanog razvoja i njegovom upravljanju.
Originalni doprinosi se koncentriSu na istraZivacke oblasti: metode
urbanog planiranja i instrumente u upravljanju u post-socijalistickim
gradovima; nove modele upravljanja, aranZmane i mehanizme za
donoSenje odluka i institucionalno regulisanje; i uceSc¢e javnosti i
transparentnost u donoSenju odluka u gradovima.

Ovo istrazivanje je sprovedeno u periodu od tri godine (2015-2018), unutar
okvira koji je definisan opStim i posebnim ciljevima SPUDS projekta.

U monografiji su predstavljeni originalni radovi. Ve¢ina doprinosa odnosi
se na razvoj Beograda i Srbije, $to je i bila glavna tema projekta.

Urednici
Lozana/Beograd, februar 2018. godine
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PARTICIPATIVNO PLANIRANJE U URBANOM RAZVO]JU
POSTSOCIJALISTICKE SRBIJE

Tamara Marici¢!, Marija Cvetinovic?, Jean-Claude Bolay3

Apstrakt

Poslednjih decenija (narocito u razvijenijim delovima sveta), istraZivaci, donosioci
odluka, planeri i politicari posve¢uju mnogo vecu paznju misijenju lokalne populacije,
jer je dugorocno iskustvo pokazalo da ¢e smisleno, integrisano, interaktivno i
kontinuirano ukljucivanje javnosti u proces donoSenja odluka povelati kvalitet,
legitimitet i sveukupnu drustvenu, ekonomsku, i ekolosku efikasnost planiranog
razvoja.

Narocito u razvijenijim demokratskim drustvima, gradani zahtevaju i dobijaju sve vise
moci u procesu donosenja odluka i u isto vreme imaju mnogo veci uticaj na planiranje
razvoja svoje urbane sredine. Ovaj proces je podrZan i razvojem odgovarajuceg
zakonodavstva (tzv. tvrdo i meko zakonodavstvo), kao i tradicionalnim/formalnim i
novim/neformalnim instrumentima koje je narocito omogucio razvoj IKT-a.

Nakon razjasnjavanja kontekstualnih faktora, ovo istraZivanje e pruZiti kratak
istorijski osvrt na participativno planiranje u Srbiji. Postojeci trendovi i tendencije
participacije javosti u postsocijalistickoj Srbiji e biti detaljnije razmotreni, kao i
odgovarajuce zakonodavstvo, kroz poredenje sa zakonodavstvom nekih od zemalja u
regionu. Studija slucaja Savamala susedstva u Beogradu je iskoris¢ena da oslika
situaciju u kojoj mnostvo aktera postoji na malom urbanom prostoru i njihove odnose.
Osim tradicionalnih participativnih alata, rad ¢e predloZiti i neke nove instrumente
koji se mogu primeniti u postsocijalistickim drustvima.

Keywords: ucesce javnosti, urbani razvoj, postsocijalizam, Srbija

1 dr Tamara Marici¢, , Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije, Srbija, tamara@iaus.ac.rs
2 dr Marija Cvetinovi¢, CODEV - EPFL, Svajcarska, marija.cvetinovic@epfl.ch
3 dr Jean-Claude Bolay, CODEV - EPFL, Svajcarska, jean-claude.bolay@epfl.ch
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1.UVOD

Razliciti akteri sa Cesto konfliktnim interesima oblikuju urbani razvoj Sirom sveta
i u ovom odnosu mo¢i glas gradana je uglavnom tesko cuti. Najveéi deo istrazivaca
se slaze da aktivno i smisleno uce$ée javnosti, angazovanje gradana u donosSenju
odluka koje uti¢u na njihov Zivot, treba da bude jedno od imperativa savremenog
demokratskog drustva. Ovaj politicki ¢in (Legacy, 2017) je osnova za dobro
planiranje (Alexander, 2008), posto podstice unapredenje upravljanja razvojem i
indirektno povecava kvalitet Zivota. Medutim, tokom prve polovine 20. veka
participativno planiranje je bilo ograni¢eno samo na uticajnu elitu, iako su planeri
u to vreme bili ubedeni da se ponasSaju u interesu javnosti (Hall, 1996). Tek u
drugoj polovini 20. veka su intenzivirani pokuSaji da se pojaca direktno
ukljuc¢ivanje gradana u donoSenje vladinih odluka, kako formalno tako i
neformalno, $to je podrzano i razvojem zakonodavnog okvira. Tako se danas
participacija javnosti (gradana, privatnih preduze¢a, NVO, ekspertskih
organizacija, univerziteta i dr.) u izrazavanju misljenja, donosenju odluka i u
Zalbama protiv vladinih odluka zasniva na pravnim zahtevima u veéini zemalja i
sve viSe se smatra standardnom praksom. Neki istrazivaci (Leal, 2007; Silver et
al,, 2010) tvrde da je participacija ve¢ postala pomodna (zajedno sa ,odrzivos¢éu” i
nekim drugim razvojnim sloganima) ve¢ do sredine osamdesetih godina proslog
veka.

Pored planera i teoreticara na Zapadu, koji su poceli da se angazuju u istraZivanju
razli¢itih moguénosti za (in)direktno uce$cée svih gradana, ukljucujuéi siromasne i
nemocne, (Davidoff, 1965; Arnstein, 1969; Chambers, 1983), narocito tokom
Sezdesetih godina proslog veka, socijalisticka/komunisti¢ka drustva u Centralnoj i
Isto¢noj Evropi su takode primenjivala ukljucivanje gradana u proces donoSenja
odluka na lokalnom nivou. To je narocito bilo prisutno u SFR Jugoslaviji, gde je
Sest republika (ukljucujudi i Srbiju) imalo samo odreden stepen autonomije, ali je
lokalni nivo imao mnogo veéu ekonomsku i druStvenu nezavisnost, i gde je
jedinstveni oblik drZzave blagostanja pod imenom ,samoupravni socijalizam”
uveden pedestih godina proslog veka i ustanovljen kao oblik vladavine gradana.

Nakon raspada SFR] sredinom devedesetih godina, u periodu tranzicije ka trzisnoj
ekonomiji i demokratiji, sistem je centralizovan (opStine su izgubile prethodne
nadleZnosti) i ukljucivanje gradana viSe nije bilo ni podrZavano ni poZeljno. Od
demokratskih promena 2000. godine, pritisci za harmonizaciju sa medunarodnim
zakonodavstvom i acquis communautaire su znacajno popravili situaciju u
formalnom pogledu - participacija prevashodno sluZzi da se ispune formalne
obaveze, dok u praksi jo$ uvek nedostaje ,stvarna” participacija. Ukljucivanje
gradana se najceS¢e identifikuje sa javnim uvidom, raspravom i diskusijom, Sto
formira velika ogranicenja za de facto uticaj gradana u kreiranju svoje buduénosti.
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Nakon kratkog teoretskog uvoda, u kom ¢e biti reci o znacaju veéeg (in)direktnog
ukljucivanja Sire javnosti u proces planiranja i odlu¢ivanja, da¢emo istorijski
pregled prakse i zakonodavstva u Srbiji u periodu socijalisticke Jugoslavije, koji se
odnose na istu temu. Zatim ¢emo nastaviti sa kratkom prezentacijom i analizom
nekih savremenih trendova i tendencija u u€eS¢u javnosti u postsocijalistickoj
Srbiji, ukljucujudi i pregled vaZeéeg zakonodavnog okvira u nekim od zemalja u
regionu. Studija slucaja susedstva Savamale u Beogradu ¢e se Koristiti kao primer
da mnostvo raznorodnih aktera sa razlicitim, ¢ak konfliktnim, interesima moze da
postoji na relativno malom podrudju. Za tako raznovrsnu grupu ,stejkholdera”
treba razviti i primeniti razli¢ite instrumente kako bi se osiguralo da svi budu
saslus$ani, i da njihovi interesi, barem delimi¢no, budu inkorporirani u urbanisticki
plan za to podrucje.

Na osnovu analize istorijske osnove i savremenih trendova, izneti su odredeni
zakljuc¢ci o razvoju procesa jaCanja gradanja, kao i odredene preporuke za
poboljsanje postojece situacije.

2. KRATKA TEORIJSKA OSNOVA UCESCA JAVNOSTI

Medunarodno udruZenje za uceSc¢e javnosti (International Association for Public
Participation, IAP2) definiSe ucesce javnosti prili¢no Siroko, kao ,svaki proces koji
ukljucuje javnost u reSavanje problema ili odlucivanje i koji koristi input javnosti
za donoSenje boljih odluka”. Nejasan koncept ucesSc¢a javnosti u planiranju se
najcesce odnosi na direktno ukljucivanje lokalnog stanovnistva u izradu planova
koji mogu da uticu na njihov Zivot. Slicno, Midgley (1986) vidi uceSc¢e zajednice
kao nacin na koji se ljudima omogucava da uti¢u na proces razvoja svoje zajednice
i oblikuju ga. PoSto ne postoji jedinstvena koherentna javnost, ve¢ se ona
konstantno formira i menja u zavisnosti od situacije (Leino & Laine, 2011), svi
zainteresovani i ugroZeni pojedinci i strane treba da budu u mogu¢nosti da se
ukljuce u proces planiranja da bi uticali na planske odluke i rezultate (Alexander,
2008). Konsekventno, participativno planiranje ukljucuje sistematske napore da
se predvidi poZeljna buduénost zajednice i da se u skladu sa njom planira, uz
ukljucivanje i iskori$¢avanje specificnih kompetencija i doprinosa stanovnika i
predvodnika zajednice, kao i stejkholdera (Beyea, et al., 2009).

Pocevsi od koncepta DZona Forestera da je konflikt neizbezan deo procesa
planiranja zbog ukljucivanja razli¢itih strana sa konfliktnim interesima (Forester,
1987), da bi se usaglasila velika neuravnotezenost mo¢i i viSestrukih ciljeva,
neophodno je omoguditi participaciju svih zainteresovanih i ugroZenih
stanovnika. Preokret od ,tehnokratskog” i ,ekspertskog” pristupa ka ,istinskom
politicCkom Zivotu sa rasprostranjenim uceS¢em gradana je neophodnost, posto
zanemarivanje drustveno-politickog konteksta mozZe dovesti do razlic¢itih



4 Podrska procesu urbanog razvoja

negativnih posledica (Friedman, 1987). Druga polovina 20. veka bila je prelomna
tacka, a nastojanja da se omogué¢i da svi gradani imaju ravnopravan glas sa
javnom administracijom i politicarima, kako bi direktno uticali na proces
donoSenja odluka, postala su dominantna. Mnogi naucnici i stru¢njaci insistiraju
na ovom prosirenju aktera odgovornih za odlucivanje, pocevsi od Arnstajnove
(Arnstein, 1969), Davidova (Davidoff, 1965) i Cembersa (Chambers, 1983), pa sve
do konceptualista i teoreticara kolaborativnog planiranja (Healey, 1997),
deliberativnog planiranja (Forester, 1999), komunikativne racionalnosti (Innes
and Booher, 2010) i njihovih varijacija.

0d Sezdesetih godina proslog veka mnogi politicki naucnici sa Zapada su tvrdili da
najveci deo stanovniStva ne smatra da politika predstavlja znacajan deo njihovog
Zivota, oni se pasivno oslanjaju na drzavu (Putnam, 1995) i ukljucuju se samo da
bi zastitili sopstvene interese (Hahn, 1988). Osim protivnika predloZenog razvoja,
mnogi ljudi ne smatraju da ukljucivanje u proces planiranja moze biti korisno,
posSto ne uspevaju da razumeju nacine na koje urbano i regionalno planiranje
moZe da utice na njihov Zivot (Maier, 2001; Lowndes, 2012). Gradani se
povremeno ipak uklju¢uju radi opSteg dobra, ¢ak i kad postoje znacajni li¢ni
troskovi u smislu vremena i energije (Hahn, 1988).

Znacajan broj nauc¢nika veruje da uceSc¢e javnosti moze biti uspeSno. U pokusaju
da osnaZi siroma$ne i nemoc¢ne, Seri Arnstajn (Arnstein, 1969) je razvila metaforu
lestvice kako bi skicirala osnovne faze uces¢a gradana u urbanistickom planiranju.
Bilo je nekih blazih kritika ovog pristupa, najces¢e kad je re¢ o dopuni predloZene
ArnsStajnove je uticao na hiljade cCitalaca i priznatih istrazivaca. Svi savremeni
pristupi ucescu javnosti predstavljaju moderne verzije osnovnih nivoa koje je ona
predlozila. Za razliku od Pola Davidova (Davidoff, 1965), koji se zalagao da
kvalifikovani profesionalci treba da predstavljaju nemoéne klijente (advokatsko
planiranje), Arnstajn je Zelela da osnaZzi pojedince i zajednice i direktno ih ukljuci
u planiranje i odlucivanje.

Okvir kolaborativnog planiranja koji je razvila Petsi Hili (Patsy Healey,1997),
naslanjaju¢i se naroCito na teoriju Jirgena Habermasa (Jirgen Habermas),
izbegava konfliktne situacije u kojima je jedna strana uvek gubitnik, koncentrisuci
se na win-win situaciju u kojoj kolaborativno planiranje predstavlja konceptualni
okvir za reSavanje komleksnih planskih scenarija sa viSestrukim stejkholderima.
Ovaj pristup se Cesto primenjuje u slucaju planiranja da bi se ohrabrilo ucesce
javnosti i reSili nesporazumi stejkholdera. On je ,inspirisan percepcijom
planiranja kao interaktivnog procesa”, ,aktivnostima vlasti koje se javljaju u
kompleksnim i dinami¢nim institucionalnim okruZenjima, koje su oblikovane
Sirim ekonomskim, drustvenim i ekoloskim silama” (Healey, 2003).



Podrska procesu urbanog razvoja 5

Tok istrazivanja koji se povezuje sa Dzonom Foresterom (John Forester, 2009),
Insom i Buerom (Innes and Booher, 2004, 2010) i Tore Sager (1994), takode
zasnovan na Habermasovim razmis$ljanjima, postao je teorija komunikativne
racionalnosti (teorija komunikativne akcije). Ona =zagovara kolaborativnu
participaciju i autentitni dvosmerni dijalog medu razli¢itim i meduzavisnim
agentima. Podrazumeva ukljucivanje gradana, profitnih i neprofitnih organizacija,
planera i javne administracije i uzima u obzir njihove medusobne uticaje (Innes i
Booher, 2004).

Poslednjih nekoliko decenija, gradovi u Evropi i Severnoj Americi primenjivali su
razlic¢ite forme i pristupe kako bi negovali uce$ée javnosti u planiranju urbanog
razvoja. Javni dijalog je postao znacajan sa politickog aspekta. Kako bi se izbegao
neuspeh pristupa odozgo-nadole u razvojnim projektima, ucesce Siroke javnosti
je postalo prihvatljivo za sve: politicare, administraciju, planere, ekonomiste,
privatne investitore i medunarodne institucije.

UceSce javnosti je postalo vrlo moderno u Evropi (Leino & Laine, 2011), tako da
su raznovrsne metode i tehnike razvijene i isprobane na Siroj javnosti i
stejkholderima. Ukljucivanje zainteresovane i ugroZene javnosti u proces
planiranja moZe da ima razli¢ite forme - tradicionalne ili viSe inovativne, moZe
biti direktno ili indirektno (putem razlicitth NVO i drugih organizacija),
podstaknuto ,odozdo” ili ,odozgo” i moze biti formalno ili neformalno. Ono
oslikava institucionalizovane odnose izmedu razlicitih aktera i procesa u sistemu
planiranja.

3. PARTICIPATIVNO PLANIRAN]JE U SRBI]JI
3.1. Kontekstualni faktori

Jedna od Kkarakteristika demokratskih drustava jeste pokusaj da se ukljuce
misljenja gradana u proces odlucivanja. U mnogim zemljama koje se nalaze u
postsocijalistickoj tranziciji, demokratija se jo§ uvek identifikuje sa slobodnim i
fer izborima. Medutim, sve dok ne obezbede transparentne procedure, koje
ukljucuju input javnosti u proces odlucCivanja, ova drustva nece uspostaviti
potpunu demokratiju (Rose-Ackerman, 2006). PoSto je u razli¢itim zemljama
postojao vedi ili manji nivo demokratije (Maier, 2001; vidi takode Kovachev et al.,
2018), prisutne su razlike kada je re¢ o prihvatanju prava na uceS¢e u procesu
planiranja u zemljama Centralne i Jugoistotne Evrope. Od pocetka devedesetih
godina proSlog veka, pravni okvir i institucije potrebne za obezbedivanje ucesca
javnosti i pristupa pravdi su polako pocele da se pojavljuju. U drZavama gde je
pokret NVO bio jaci i gde su ve¢ postojale odredene demokratske tradicije (u
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Poljskoj, Madarskoj, Ce$koj), uce$¢e javnosti je mnogo brze postalo deo
svakodnevne prakse.

Jugoslavija nikad nije bila deo bivseg Isto¢nog/Sovjetskog bloka, praktikovala je
mnogo liberalniji samoupravni socijalizam i zbog toga imala najveée Sanse za
uspesSnu transformaciju ka demokratskom drustvu otvorenog trzista. Medutim,
raspad Jugoslavije koji je zapoceo 1991. godine (i gradanski ratovi), NATO
bombardovanje i izolovana pozicija na evropskoj i globalnoj sceni uzrokovali su
usporenu tranziciju u Srbiji i to je bilo kombinovano sa slabije ostvarivim
instrumentima prostornog planiranja i u€es¢a gradana. Klju¢ni procesi i faktori
postsocijalisticke tranzicije (preokret od centralizovane ka trziSnoj ekonomiji,
privatizacija pracena pljackom drustvene svojine, slabi instrumenti za regulaciju
planiranja i izgradnje, nedostatak brige za zastitu Zivotne sredine i dr.), zajedno sa
odredenim ,specificnim okolnostima”, doveli su do raznovrsnih problema:
duboke ekonomske krize i smanjenja BDP-a za viSe od 50%, osiromaSenja
najveteg dela populacije, ekstremno visoke stope nezaposlenosti, opadanja
kvaliteta Zivota, ,izliva mozgova”, priliva preko 700.000 izbeglica i privremeno
raseljenih lica iz Bosne, Hrvatske i sa Kosova (Rowland, 2000), zagadenja i
degradacija zivotne sredine, nedostatka primene zakona =zajedno sa
kriminalizacijom i korupcijom, masovne nelegalne gradnje koja je dovela do
urbanistickog haosa (1.6 miliona nelegalnih objekata u Sbiji, ili 33% u 2016.
godini), i dr. (Vujosevic et al., 2010; Petri¢ et al., 2012; Vujosevic¢ et al.,, 2012).

3.2. Kratak istorijski pregled participativnog planiranja u Srbiji

Participativno planiranje ne predstavlja novu temu u praksi planiranja, niti u
oblasti zakonodavstva u Srbiji. Ukljucivanje gradana u urbanisticko planiranje je
Siroko praktikovano od sedamdesetih godina proslog veka. Oko Sezdeset godina
duga tradicija participacije u planiranju moZe se razumeti putem kratke istorijske
analize nacionalnog zakonodavstva u oblasti urbanizma i regionalnog planiranja.

Nakon Drugog svetskog rata, zakonodavstvo u Jugoslaviji i Srbiji (osim Uredbe iz
1949. godine) je naglasavalo obaveznost ukljucivanja javnosti. U bivSoj Jugoslaviji,
Osnovna uredba o generalnom urbanistickom planu iz 1949. godine je bila prva
koja je uvela javni uvid (jedan mesec) u nacrt plana. Pored opste javnosti,
najvazniji akteri bili su eksperti, politicari, administracija na razli¢itim nivoima i
glavni investitori.

Istrazivanje R. Coli¢ (2006) pokazalo je da su ovaj i svi kasniji planski zakoni
propisivali osnovne elemente formalnog ucesca javnosti, sa javnom prezentacijom
i diskusijom nakon Sto je pripremljen nacrt plana, zajedno sa mogu¢no$¢u davanja
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primedbi i predloga. Ove aktivnosti su odvojene od saradnje sa javnim
institucijama.

Naredni Zakon o urbanisti¢kom i regionalnom prostornom planiranju NR Srbije, iz
1961. godine, posmatrao je participaciju kao drustvenu podrsku i verifikaciju
plana, i omogucio jaku osnovu za ukljucivanje javnosti. Ovaj i svi naredni planski
zakoni (iz 1974, 1985, 1989, 1995 i 2003. godine) propisivali su ukljucivanje
eksperata putem strucne rasprave, kao i konsultacije sa najSirom javnos¢u putem
formi javnog uvida, javnih rasprava i moguénosti davanja primedbi, miSljenja i
komentara na nacrt plana. Javna prezentacija i javna rasprava se sprovode nakon
Sto je zavrSen nacrt plana, i to ne ostavlja dovoljno slobodnog prostora za stvarni
uticaj na planske predloge. Jedini izuzetak predstavljao je Zakon iz 1985. godine
koji je propisivao struénu raspravu na prednacrt i nacrt plana. Prilicno
ekstenzivna participacija, koja je zapoceta 1974. godine, periodi¢no je ukljucivala
specificne instrumente, u zavisnosti od zakonodavstva koje je u tom trenutku bilo
na snazi (npr. Zakon iz 1989. godine je takode ukljucivao anketiranje u analitickoj
fazi plana). Medutim, do nazadovanja je doslo 2003. godine, kada je ekspertska
rasprava ukinuta, moguénost informisanja javnosti o pocetku javnog uvida
ponistena, a samo je preostala rasprava planske komisije (Coli¢, 2006).

U periodu socijalizma, planiranje je oslikavalo nameru da se poStuje pluralitet
interesa i postigne konsenzus medu delegatima razli¢itih interesnih grupa:
gradanima, radnicima i ¢lanovima drustveno-politickih organizacija. Zakonodavne
reforme tokom sedamdesetih su definisale planiranje istovremeno kao pravo i
kao duZnost radnicke klase, $to je nacinilo uce$¢ée javnosti neophodnim, redovnim
i dobro kodifikovanim elementom. Bolji pristup informacijama motivisao je
gradane i delegate da se aktivno ukljuce u proces planiranja (Dabovi¢ et al., 2017).
Participativni pristup odozdo-nagore, uz princip ,sveopSteg prihvatanja”, bio je
osnovna karakteristika sistema, praktikovana tokom sedamdesetih i osamdesetih
godina proslog veka. Ova ekstenzivna participacija je prevashodno imala ulogu
drustvene prihvatljivosti predloZenih razvojnih re$enja (Coli¢, 2006).

Priprema, diskusija i primena planskih odluka su bile preopterecene razli¢itim
tipovima individualne, grupne i opSte participacije javnosti. Ali pitanje koje
postavlja nekoliko nacionalnih eksperata (Colié, 2006; Petovar, 2004; VujosSevi¢ i
Nedovi¢-Budi¢, 2006) i dalje je aktuelno - da li je to bila pseudoparticipacija,
posto planeri nisu bili u obavezi da promene predlozena reSenja kao odgovor na
primedbe? Cini se da je istinski doprinos zavisio od nivoa moé¢i aktera koji su bili
ukljuceni.
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3.3. Postojeci trendovi i tendencije uceSéa javnosti u postsocijalistickoj
Srbiji

U Srbiji, kao i u vecini bivsih socijalistickih zemalja, kolaps socijalizma je doveo do
znacajnih promena u dugotrajnom balansu unutar cetvorougla drZzava (mo¢) -
trziSte — planiranje — privatizacija. Potraga za novim balansom jo$§ uvek traje i
postojanje disbalansa utice na ¢itav sistem i praksu politike planiranja razvoja.
Zbog toga, sistem i praksa planiranja u Srbiji pate od tzv. sindroma demokratskog
deficita, kao i od neefikasnosti (VujoSevic¢ et al,, 2012).

Sve do nedavno nije postojala politicka volja da se uvede viSe demokratskih,
pravnih i institucionalnih aranZzmana i instrumenata za vec¢u transparentnost i
smislenu participaciju zainteresovanih i ugrozenih gradana i organizacija, dok je
pojam javnog interesa skoro sasvim izgubljen. Sa profesionalne tacke, postojao je
nedostatak, kako teorijskog, tako i metodoloSkog znanja o formalnim i
neformalnim instrumentima, metodama i tehnikama participativnog planiranja, u
velikoj meri kao rezultat nedostatka istraZivanja. MoZe se re¢i da savremenu
praksu karakteriSe narocita meSavina raznovrsnih koncepata ,kvazi/pseudo-
planskih” vezbi, koje su prozete novim predrasudama i takozvanom tamnom
stranom planiranja (VujoSevi¢ et al., 2012).

Tokom poslednjih nekoliko decenija, u mnogim zemljama doSlo je do drzavnih
inicijativa sa ciljem da se podrze razliCiti oblici participativnog upravljanja, ali sa
razli¢itim rezultatima (Leino & Laine, 2011). Nakon pada Berlinskog zida bilo je
viSe pokus$aja planskih eksperata i nauc¢nika iz Zapadnih zemalja da obezbede
profesionalnu podrsku kolegama u Srbiji kako bi se olakSala tranzicija ka
demokratskom drustvu. Isto tako, veéina nacionalnih politickih i profesionalnih
elita bila je zainteresovana da $to pre primeni sve te ,napredne” prakse. Medutim,
kako su to ve¢ primetili neki srpski i strani istrazivaci (VujoSevi¢ et al.,, 2012;
Nedovié-Budi¢, 2001,Colié, 2006), promene u modelima planiranja nisu mogle biti
adekvatno primenjene u specificnim lokalnim uslovima - a oni su bili sustinski
razliciti, mnogo zahtevniji i komplikovaniji od onih koje obuhvata zapadni model.
Ovo je jedna od prepreka koja sprecava istinsku primenu razli¢itih oblika
participativnog upravljanja u Srbiji.

Drugu prepreku predstavljaju profesionalni planeri i njihovi nezainteresovanost,
nepoverenje, skepsa, animozitet, arogancija i strah da se povezu sa gradanstvom i
ukljuce njihova misljenja, znanje i Zelje u izradu plana. U situaciji u kojoj su
stru¢njaci (urbanisti, arhitekate) bili u velikoj meri zavisni od drZavnog sektora i
jednopartijske strukture, identitet i autonomija njih i njihovih udruZenja bili su
izgubljeni (Petovar, 2004). Znacajniji faktori bili su lojalnost partiji i drZavnim
strukturama umesto profesionalnih i etickih kriterijuma. Danas, pozicija planera
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je joS teza, poSto je situacija kompleksnija, broj interesnih grupa je porastao
(Vujovi¢, 2004). Planeri pokuSavaju da zadrZe balans izmedu politiCara i
biznismena na jednoj strani i gradana i NVO na drugoj. Cak i u razvijenim
demokratskim druStvima postoji veliki broj kritika stava i ponaSanja mnogih
planera koji ne veruju da treba da uvaZe miSljenje gradana (Allmendinger i
Tewdwr-Jones, 2002). PoSto planeri ¢esto rade za klijente sa karakteristi¢no
nekolektivistickim ciljevima, oni teze da zanemare input javnosti i izbegnu
ukljucivanje interesa gradana u planove (Brody et al., 2003). Ipak, anketa koju je
sprovela M. Petrovi¢ (Vujovi¢, 2004) medu stru¢njacima koji rade u institucijama
za urbanisticko i prostorno planiranje u Beogradu pokazala je odredene pozitivne
promene. Veéina njih (63%) je ubedena da je efikasnost planiranja veéa u trziSno-
orijentisanim ekonomijama i demokratskim institucijama nego u kontrolisanim
sistemima planiranja. To implicira da su ovi stru¢njaci verovatno spremni da
zbace teret pseudo-participacije i da Zele da reformiSu i redefiniSu svoje
aktivnosti u skladu sa komunikativno-participativnim pristupom.

[ pored tranzicije ka demokratskom drustvu, praksa planiranja se ne razvija u
skladu sa idealima demokratskog, participativnog i emancipovanog modela koji
tezi komunikativno-kolaborativnom planiranju kao ,krajnjem idealu”. Umesto
toga, manipulacija, klijentelizam i patronizam dominiraju tzv. strategijom
ubedivanja u modelu ,neprijatelja” (Sager, 1994) u praksi (VujoSevic et al,, 2012).
Vecina “istorijskog bagaza samoupravljanja” treba da se odbaci, ali to ne znaci da
treba da napustimo uvodenje novih i odgovarajucih oblika participacije u sistem
planiranja i upravljanja. NaZalost, postojece upravljacke politicke i ekonomske
elite ne ¢ine dovoljno napora da oslobode srpsko drutvo socijalistickog nasleda.
Stav prema civilnim inicijativama i organizacijama se nije mnogo promenio otkad
je ukinut jednopartijski sistem (Petovar, 2004), i ¢ak i danas veéina politiCara,
¢inovnika i planera ne gleda blagonaklono na zakonsku obavezu ukljucivanja
stejkholdera u konsultacije prilikom izrade plana. Kada gradani pokuSavaju da
zaStite svoja zakonska prava za vreme javne rasprave, investitori i neki
predstavnici lokalnih vlasti smatraju to opstrukcijom (Maier, 2001), ili bar
pokus$ajima da se ugusi planerska kreativnost. PoSto planeri ,ne veruju da bi
trebalo da se ponaSaju viSe demokratski” (Allmendinger and Tewdwr-Jones,
2002), cesto pokusavaju da umanje stepen ucesca javnosti i usvoje primedbe i
sugestije koje se ne protive osnovnim ciljevima plana. Na taj nacin participacija u
Sbiji se primenjuje striktno formalno, da bi se obezbedili kredibilitet i legitimitet
plana.

Osim u nekoliko razvijenijih gradova/opstina koji su izuzeci, nivo pregovaranja i
ukljuc¢ivanja stejkholdera u proces planiranja u Srbiji je prilicno slab. Samo
specifi¢ni planovi, projekti i programi koji bi mogli da izazovu znacajne negativne
efekte (eksproprijaciju, raseljavanje, zagadenje, priliv siromasnog stanovnistva,
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izbeglice, degradaciju prirode, zemljista, pejzaza i dr.) verovatno ¢e ukljuciti
najsiru javnost. Jedan od razloga nalazi se u nezainteresovanosti gradana. Dok su
gradani u socijalistickom periodu imali iluziju da predstavljaju uticajan ,subjekt”
u odlucivanju kada je rec¢ o urbanisticCkom i prostornom planiranju, danas nemaju
zabluda, ali nemaju ni Zelju da ucestvuju (Pusi¢, 2002). Sposobnost gradana da
uestvuju u procesu razvoja najviSe zavisi od nivoa njihovog poverenja u
institucije, kpaciteta za kolektivnu akciju i nivoa razvoja klju¢nih demokratskih
institucija.

Danas, osnovni zakoni koji reguliSu participativno planiranje u Srbiji su Zakon o
planiranju i izgradnji (ZPI, 2009), Zakon o zastiti Zivotne sredine (2004), Zakon o
strateskoj proceni uticaja na zivotnu sredinu (2004) i nekoliko drugih.

Najznacajniji zakon u oblasti planiranja je ZPI. ZPI (2009) smatra uce$¢e javnosti
jednim od osnovnih principa za uredenje i koriS¢enje prostora (¢l. 3). Planski
dokumenti sa dodatnom dokumentacijom moraju biti dostupni za javni uvid (¢l
41). Izmene i dopune ZPI (132/2014) uvele su novu formu uce$¢a javnosti, u
obliku ,ranog javnog uvida” (¢l. 45a), kao specijalnu vrstu participacije pravnih i
fizickih lica i odredenih lica sa javnim ovlaSéenjima. Osnovni cilj je da se ,izbegnu
potencijalni konflikti u kasnijim fazama izrade plana” (Republicki sekreterijat za
javne politike), tj. da se javnost informiSe o predlozima i opcijama planiranog
razvoja na samom pocetku izrade plana (nakon S$to je doneta odluka o izradi
prostornog/urbanistickog plana pravnim i fizi¢im licima se predstavljaju osnovni
ciljevi, moguca reSenja i planirani efekti razvoja). Sve primedbe i predlozi moraju
se zapisati i mogu imati uticaja na planske predloge.

Analiza zakonodavstva u drugim zemljama u regionu (Tabela 1), gde su Hrvatska i
Slovenija ¢lanice EU, pokazala je da jedino jo§ Zakon o planiranju prostora i
izgradnji objekata u Crnoj Gori propisuje ,prethodno ucesée javnosti” (od 2017.
godine). U Makedoniji Zakon za prostorno i urbanisticko planiranje (2005)
propisuje javnu prezentaciju nacrta plana, zajedno sa specificnom formom ,javne
ankete”. Javna anketa, koja traje najmanje 10 dana, znaci da sva zainteresovana
fizicka i pravna lica imaju moguénost da daju primdbe i predloge putem anketnih
listi¢a Ista procedura se ponavlja i u fazi predloga plana.

Ovde smo analizirali samo osnovne planske zakone, dok svaka od pomenutih
zemalja ima svoju regulativu koja detaljnije propisuje zahtevane korake i oblike
ucesSc¢a javnosti. U Srbiji, uc¢esSce javnosti u planiranju takode reguliSu: Pravilnik o
sadrZini, nafinu i postupku izrade dokumenata prostornog i urbanistickog
planiranja (¢l. 36-43, 2015) i Pravilnik o uslovima i nacinu rada komisije za
strucnu kontrolu planskih dokumenata, komisije za kontrolu uskladenosti
planskih dokumenata i komisije za planove jedinice lokalne samouprave (2015).
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Iskustvo je pokazalo da uceS¢e gradana u javnoj raspravi u finalnoj fazi izrade
plana stvara velike prepreke za stvarne promene plana. Ankete sprovedene u
Novom Sadu (Pusi¢, 2002) pokazale su alarmantnu c¢injenicu da 71%
intervjuisanih gradana ne zna da urbanisti organizuju javne konsultacije o
urbanistickim planovima. Novi pristup ranog javnog uvida primenjuje se relativno
kratko, od decembra 2014. godine, i iskustva su relativno oskudna. Medutim,
primecéeno je (Radosavljevi¢ et al, 2015) da u slucaju kompleksnijih planova
postoji potreba i za ,ranom javnom raspravom” koja bi pomogla gradanima da
razjasne generalne predloge koji se nalaze u materijalu prezentovanom na ranom
javnom uvidu. Cak i kada $ira javnost, naroéito predstavnici razli¢itih organizacija
i institucija, dolazi na rani javni uvid, broj pisanih primedbi i predloga najcesc¢e
varira od nule do samo nekoliko. Zbog toga su neki eksperti (Coli¢, 2016)
prepoznali potrebu za smernicama za implementaciju procedure, narocito kada je
re¢ o: reklamiranju, pripremi materijala, obradi primedbi, pisanju izveStaja i
povecavanju transparentnosti (informisanje gradana o rezultatima).

Kada je re¢ o ostalim aspektima participacije, analiza (Tabela 1) je pokazala da
nema previSe razlika. Oni se pre svega odnose na trajanje javnog uvida i
pominjanje mogucnosti ponovljenog javnog uvida u sluc¢aju znacajnih izmena
nacrta plana. U Bosni i Hercegovini svaki od 10 kantona ima svoj zakon o
planiranju koji sadrZi detaljne zahteve o uceS¢u javnosti, ali medu njima nema
previSe razlika (analizirana su tri kantona). Dostupnost predloga plana na
internetu danas je prilicno znacajna, ali ovi zahtevi se ne pominju u
zakonodavstvu svih analiziranih zemalja.

3.4. Kratak pregled formalne i neformalne participacije u Srbiji

Vrste primenjenih oblika, metoda i tehnika uce$éa javnosti znacajno uticu na
rezultat - na koli¢inu lokalnog znanja, ideja i predloga koji ¢e se prikupiti, na nivo
javne podrske/otpora i na sveukupni kvalitet planskih reSenja. Primarna
klasifikacija participativnih tehnika (Hampton, 1977 u Coli¢, 2006) je: (1) tehnike
za Sirenje informacija, (2) tehnike za prikupljanje informacija i (3) tehnike koje
promoviSu interakciju izmedu planera, administracije i javnosti. Postoje dva
osnovna nacina direktnog ukljucivanja javnosti u urbanisticko planiranje.

Tradicionalna ili formalna participacija je propisana zakonodavstvom i to je
obavezan nacin ukljucivanja javnosti u proces donosenja odluka. Zapravo se zasniva
na politickim ljudskim pravima svakog pojedinca da ucestvuje u razvoju zajednice.
U urbanistickom zakonodavstu najceS¢e primenjivane forme su javni uvid, javna
prezentacija i davanje komentara i predloga. Ove forme najceS¢e sluZze za
diseminaciju i prikupljanje informacija i ne pruZaju dovoljno mogu¢nosti za pravu
interakciju.
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Tabela 1. Osnovni zakonodavni okvir uc¢e$¢a javnosti u prostornom i urbanistickom planiranju u Srbiji I drzavama u okruzenju

v Godina . Rani javni R, Plan dostupan o .
Drzava Zakon o Izmene i dopune . Javni uvid i rasprava . Trajanje javnog uvidal
usvajanja uvid putem interneta
Zakon o 2009 2010, 2011 2012, Da (od Rani javni uvid da Rani j.u. 15 dana,
Srbija planiranju i 2013 2014 132/2014) (primedbe i sugestije); Javni uvid 30
izgradnji Javni uvid, primedbe i dana, ponovljen
sugstije na nacrt j.u. min 15 dana
Zakon o 2006 2007,2008 2010 Ne Javna rasprava o / Max 3 meseca
Federacija Bosne i pros.torn.onll usvoje.nom N.acr.tu
Hercegovine planiranju i (detalje propisuje
koristenju svaki od 10 kantona)
zemljiSta
Zakon o 2017 2018 ne Prihvacen nacrt se da nivo kantona 60-
1. Sarajevski prostor_nom _stavlja na javni uvid i 90 daqa; nvi\{o
Kanton uredenju javnu raspravu grada i opstine do
kantona 30 dana;
s Sarajevo
'g Zakon o 2011 2013, 2015, 2016 ne Usvojen Nacrt stavlja da Nivo kantona 60-
g0 2. Tuzlanski prostornom se na javni uvid i javnu 90 dana; nivo
E Kanton uredenju i raspravu opstine 30-60
T gradenju dana; detaljni plan
'é 30 dana
2 Zakon o 2014 ne Nacrt se stavlja na da Nivo kantona 30-
/M prostornom javni uvid i javnu 90 dana; prost. i
3.Hercegbosanski | uredenju raspravu urb. Plan opstine
kanton 30-60 dana;
detaljni plan 30
dana
Zakon o 2013 2015 ne Prednacrt se razmatra | ne Minimum 30 dana
uredenju na strucnoj raspravi;
Republika Srpska | prostorai nacrt se stavlja na
gradenju javni uvid i javnu
raspravu
Zakon o 2017 / Da Nacrt se razmatra na da Min 30 radnih
planiranju (Prethodno javnoj raspravi dana; za izmene i
Crna Gora prostora i ucesce (okrugli stolovi, dopune min 15
izgradnji javnosti), min | tribine, prezentacije, radnih dana
objekata 30 dana dostavljanje predloga,
sugestija i komentara)
Hrvatska Zakon o 2013 2017 ne Predlog plana se da Drzavni plan 60
prostornom razmatra na javnom dana, ostali
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o Godina . Rani javni 8 e ] Plan dostupan Lo .
Drzava Zakon o Izmene i dopune . Javni uvid i rasprava X Trajanje javnog uvida
usvajanja uvid putem interneta
uredenju uvidu i javnoj raspravi planovi 30 dana;
izmene i dopune,
stavljanje van
snage 8-15 dana
(izuzeci 30 dana);
ponovna javna
rasprava 8-15
dana
3aKoH 3a 2005 2013,2014 Da Na Nacrt stru¢na / Javna anketa traje
NIPOCTOPHO U rasprava; javna min 10 radnih
yp6aHUCTHYKO prezentacija, stru¢na dana
IJIaHUpame prezentacija i javna
Makedonija anketa*. Na Predlog
plana- stru¢na revizija,
strucna rasprava,
javna prezentacija i
javna anketa
Zakon o 2007 2008, 2009 2010, ne Na nacrt javni uvid i da Min 30 dana, 15
Slovenija prostorskem 2011 2012, 2014 javna rasprava dana za izmene i
nacrtovanju dopune

4Javna anketa traje min 10 radnih dana, administracija, strucni subjekti i institucije, naucne institucije, NVO, i svi zainteresovana fizicka i pravna
lica dostavljaju primedbe i predloge na anketnim listi¢cima.
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Tradicionalni nacini za uklju¢ivanje javnosti u proces planiranja su javna
prezentacija sa diskusijom i moguénost davanja komentara i primedbi na
strateSke dokumente i urbanisticke i prostorne planove, naj¢es¢e u finalnoj fazi
njihove izrade, kada bi izmene predloZenih reSenja bile isuviSe komplikovane,
skupe i dugotrajne. Verovatno je upravo zbog toga (slabih ocekivanja stejkholdera
da ¢e njihovi napori i investiranje vremena dovesti do odredenih promena, na
osnovu prethodnih iskustava) reakcija javnosti prilicno slaba i povremena.
Interesovanje javnosti je vece kad su u pitanju detaljniji planovi (gradani su
najviSe zainteresovani za svoju parcelu), a smanjuje se na strateSkom nivou. Ovaj
stav moZemo posmatrati kao posledicu srpske politicke i druStveno-ekonomske
proslosti (participacija se ponekad jo$ uvek posmatra kao relikt samoupravne
proslosti, Coli¢, 2006), kao i posledicu usporenog procesa urbanizacije (zbog
ruralnog porekla najveceg dela populacije, kao i nedostatka oseéaja pripadanja
mestu). Ono Sto nedostaje je, ocigledno, bolje obrazovanje i informisanje
sveukupne javnosti o razlozima, motivaciji, moguéim rezultatima i li¢nim i opStim
koristima (privatni interes i javni interes) od direktnog ukljucivanja u izradu
plana. Takode, nedostaju inovativnije i prilagodenije metode i tehnike koje bi
uspele da adekvatno ukljuce razlicite grupe stejkholdera.

Informalna participacija nije pravno obavezuju¢a i odnosi se na razlicite,
salternativne” participativne metode i tehnike koje mogu da prevazilaze
zakonodavni okvir. Njihov osnovni cilj je da zaista motiviSu sve stejkholdere da se
aktivno ukljuce u izradu planova radi sveukupne koristi. To podrazumeva
primenu specificnih tehnika za ukljucivanje starijih, Zena, mladih i dece,
nacionalnih manjina i starosedelackog stanovniStva. Za njihovu primenu
neophodni su politicka volja, kao i finansijski i vremenski resursi, znanje i
finansijska podrska. Primena vizualizacionih tehnika takode moze biti od velike
pomoc¢i radi ohrabrivanja maksimalnog inputa i uces$¢a javnosti (vidi npr. Al-
Kodmany, 1999).

Poslednjih decenija, medijum interneta i nove tehnologije su postali sve znacajniji
u Srbiji kada je re¢ o povecanju i Sirenju participativnog planiranja. Oni pruzaju
ono $to sastanci lice u lice sa planerima ne mogu, jer se obezbeduju platformu
koja rusi barijere neprofesionalizma, omoguéava kontakte na daljinu i omogucava
bolje koris¢enje kolektivnog znanja. Neke od najvaznijih aplikacija informacione
tehnologije koje se koriste Sirom sveta ukljuc¢uju: GIS za participativno planiranje,
3D modele, komunikacione platforme, kompjuterske igre (vidi npr. Reinart i
Poplin, 2014), sisteme povecane realnosti (vidi npr. Hanzl, 2007), crowdsourcing
(Brabham, 2009) i dr.

U Srbiji, tokom poslednje decenije, bilo je nekoliko pokusaja stranih institucija i
organizacija (UNDP, UN Habitat, GIZ i dr.) da se putem pilot projekata ukljuce u
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primenu razli¢itih oblika neformalne participacije, najces¢e za potrebe lokalnih
planova i u saradnji sa nacionalnim lokalnim vlastima. Ovi oblici ukljucuju:
okrugle stolove, info-tacke, radionice, diskusione grupe, konsultacije putem
interneta i reklamiranje, takmicenja u crtanju za decu, upitnike, world café,
gradanske forume, konsultacije putem interneta i izloZbe (vidi npr. Coli¢, 2016).
Primena razlic¢itih (formalnih i neformalnih) metoda informisanja, konsultovanja,
direktne i aktivne participacije, kao i pruzanje povratnog odgovora, omogucavaju
vece ukljuCivanje svih grupa stejkholdera, bolje odredivanje problema, veéi
legitimitet i prihvatljivost planova i inkluziju zahteva i potreba korisnika i
investitora. Ovo ¢e ukinuti manipulativni pristup i omoguditi istinski partnerski
odnos izmedu drzave i njenih gradana.

4. STUDIJA SLUCAJA - SAVAMALA, BEOGRAD

Ako uzmemo u obzir celokupan post-socijalisticki urbani razvoj u Srbiji, Savamala
se moZe smatrati kondenzovanim primerom preklapanja, sukobljavanja i
uskladivanja razlic¢itih slojeva odlucivanja u ovom kontekstu. Ovo susedstvo, iako
u konstantnom propadanju, u poslednje vreme postalo je veoma popularno, ne
samo zbog svoje pozicije, nalazi se na samo nekoliko minuta hoda od centra grada
i u geometrijskom centru sadasnje mape Beograda, nego i zbog svog nepobitnog
potencijala za investicije, urbanu revitalizaciju, izgradnju i promet nekretninama.
Uvodenje urbanih mehanizama za odlucivanje ,odozgo na dole“ (top-down),
nacionalni i nadnacionalni regulacioni mehanizmi, tokovi medunarodnog kapitala,
promet nepokretnostima u gradovima, globalni kulturni trendovi i lokalne
gradanske inicijative nalaze se u osnovi niza aktivnosti i interakcija izmedu
urbanih aktera i svih zainteresovanih strana u Savamali. Svrha ove studije slucaja
je uspostavljanje konteksta za identifikaciju i opis razlic¢itih akterskih grupa i
njihovih odnosa kao postavljanje osnove za primenu participativnog pristupa u
planiranju razvoja ove gradske zone.

Drustvene okolnosti u Savamali pokazuju da je kontekstualni kapital oduvek bio
pokretac odluka i reSenja koje su, za Savski amfiteatar i pripadaju¢e mu priobalje,
uvek donoSene odozgo (Cvetinovi¢, 2017). Poslednjih godina Savamala je
postepeno privlacila i niz gradanskih inicijativa i kreativnih kolektiva (Cvetinovic i
sar., 2013). Tek kasnije privlacnost priobalne zone je nezavisno dovela u ovo
susedstvo veoma mo¢énog medunarodnog aktera. Veze internacionalnog kapitala
sa visokim politickim strukturama omogucile su znacajne promene regulatornih
mehanizama u lokalu. A nemaran i nasilan stav dominantnog i moc¢nog
medunarodnog aktera koji je stupio na scenu u Srbiji i Savamali kasnije je bio
glavni izvor lokalnih sukoba.
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Jo$ od momenta kada se glavni grad Srbije proSirio i povezao sa teritorijom na
levoj obali Save, njena desna obala - ¢uveni Savski amfiteatar - prepoznata je kao
glavna lokacija za urbanu obnovu sa centralnim gradskim funkcijama (GUP 1950,
1972, 1985). 0d Drugog svetskog rata odrZano je i uradeno viSe nacionalnih i
medunarodnih konkursa, analiza i studija koji su imali za cilj optimizaciju
urbanistickog reSenja za Savski amfiteatar i pripadajuu mu obalsku zonu.
Istovremeno, profesionalne organizacije (Komora, asocijacije i udruzenja
arhitekata, inZenjera i planera), nauc¢na i obrazovna zajednica (istrazivacki
instituti i fakulteti), arhitekte te prostorni planeri i urbanisti (Urbanisticki zavod)
aktivno ucestvuju u pronalaZenju adekvatnog prostornog reSenja za ovo podrucje,
oslanjajuéi se na $to je moguce aktuelniji pregled prioriteta i potreba srpskog
drustva, grada Beograda i lokalnog stanovniStva, kao i baveéi se adresiranjem
globalnih razvojnih trendova i njihovog uskladivanja sa lokalnih kapacitetima
(Perovi¢, 2008; Urbanisticki zavod Beograda, 2012; ,,Udruzenje arhitekata Srbije",
2014). Medutim, nijedno od na ovaj nacin ponudenih reSenja do sada nije bilo
realizovano, niti su ova reSenja uticala na nedavni projekat ,Beograd na vodi” koji
je trenutno na snazi za ovo podrucje (SANU, 2014).

Urbane transformacije pokrenute korak-po-korak, ,odozdo na gore” (bottom-up)
promovisu se kao inkluzivne, postepene i efikasne u gradovima koji prolaze kroz
traume tranzicije, kao sto su na primer post-socijalisticki gradovi. Nagli porast u
prostornim intervencijama ,odozdo prema gore” i malim kulturnim projektima u
Savamali u periodu 2012-2015. imao je za cilj stvaranje specificnog mikro
okruZenja za postepene urbane promene kroz uceS¢e javnosti i angaZman
profesionalaca iz domena urbanizma u lokalnom kontekstu Beograda (Muller-
Vieferig i Herzen, 2013). Kako su lokalni urbani akteri sve viSe uzimali aktivnu
ulogu u ovoj inicijativi, ono Sto je u pocetku izgledalo kao skup prolaznih lokalnih
aktivnosti postalo je pokretacka snaga ka boljoj buduénosti Savamale podrZanoj
od strane vedine stanovniStva i lokalnih interesnih grupa. Ako prenebregnemo
preispitivanja da li su zaista ove aktivnosti potekle ,odozdo na gore” kako se
promovisu, oslonac ovakve regeneracije Savamale nalazio se u:

(1) Kulturnim centrima u Savamali: KC Grad, Mikser, Magacin u ulici Kraljevica
Marka (MKM) i Nova Iskra prethodili su kulturno-umetnickim aktivnostima kroz
zajednicke intervencije, aktiviranju javnih prostora Savamale kroz uces$¢e javnosti
i promociju nekonvencionalnog obrazovanja i poslovnih modela u Beogradu i
generalno u Srbiji (Vanista Lazarevi¢, 2015; Cvetinovic¢ i sar., 2016);

(2) Programi urbane transformacije: ,Gradanski okrug Savamala” i ,Urbani
inkubator Beograd” (UIB) uz podrsku Gete instituta i Mikser festivala okupili su se
oko medunarodne grupe eksperata, koji su radili na inovativnim modelima za
razvoj ,odozdo prema gore” (Cvetinovic¢ i sar., 2013). Ovi programi ukljucivali su
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niz sastanaka, rasprava, zajednickih radova i instalacija u javnim prostorima koji
su se odvijali u Savamali. Konkretnije, Urban Inkubator Beograd, inicijativa Gete
instituta koja je objedinila 10 lokalnih projekata, bavila se urbanim dizajnom i
urbanom obnova kroz niz kulturnih i umetnickih delovanja u Savamali u periodu
od godinu dana (2012-2013). Sve aktivnosti u okviru ovog projekta oslanjale su se
na komunikaciju izmedu pojedinaca, samoorganizovanih udruzenja, javnih sluzbi i
privatnih preduzeca kao ravnopravnih delatnika u svom neposrednom okruzenju,
kako bi time pokazali da svi oni mogu da uti¢u na promene u prostoru nastalom
kroz medusobnu razmenu iskustava koja se ticu prostora i drustva.

(3) Individualni urbanisticki projekti: Stru¢nu radionicu za studente urbanizma i
mlade struc¢njake organizovali su Stadslab Evropske urbanisticke laboratorije
Beograd tokom medunarodne nedelje arhitekture BINA, Urbanisticki zavod
Beograda, Zeleznice Srbije i medunarodni partner (Amsterdamski institut za
prostorno planiranje). ,Savamala, mesto za stvaranje" (,Savamala, a place for
making”) bio je participativni projekat u saradnji sa UIB-om i dizajnerskim
odeljenjem sa Univerziteta za likovne umetnosti u Hamburgu koji je predloZio
kolektivne performanse za revitalizaciju zanemarenog zajednickog prostora u
Savamali (Studio u Kraljeviéa Marka 6 i parni brod Zupa). ,Igra Savamale" (, The
game of Savamala”) bila je participativna urbanisticka radionica organizovana za
strane studente i domace stanovni$tvo pod okriljem Mikser festivala 2015.
godine. ,Moje parce Savamale" (,My piece of Savamala”) bila je urbanisticka
radionica gde su mladi dizajneri, umetnici, arhitekte i urbani profesionalci
saradivali sa gradanima tokom tri okupljanja radi pronalaZenja razli¢itih
urbanistickih reSenja za urbani blok na parceli izmedu Beogradske zadruge i
zgrade Miksera u Savamali. Nosilac organizacije bila je Skola urbanih praksi, sa
Gradskom gerilom i Mikserom, a nadgledao ju je i gradski arhitekta. PredloZena
reSenja i izveStaj sa radionice dati su gradskim vlastima i beogradskoj kompaniji
"Beograd na vodi".

(4) Nevladine organizacije koje se bave socijalno-prostornim pitanjima Savamale:
lako je UIB uspeo da aktivira ovo podrucje i da saraduje sa svim vaznim akterima
civilnog sektora u Savamali, jos uvijek postoji nekoliko organizacija c¢iji se
angazman razlikuje od angazmana UIB. ,Ulice za bicikliste" je nevladina
organizacija osnovana 2011. godine i nalazi se u Savamali. [ako je njihova glavna
aktivnost promovisanje biciklisticke kulture u Beogradu, protestvujuéi protiv
izgradnje na desnoj obali Save, oni su odigrali klju¢nu ulogu u suocavanju sa
lokalnim vlastima i privatnim investitorom, u trenutku kada su potonji zatvorili
glavnu biciklisticku stazu duZ reke. ,Ministarstvo prostora"” je neformalni kolektiv
koji se fokusira na kriticki pristup urbanim transformacijama u Beogradu. Ova
organizacija saraduje sa nacionalnim i1 medunarodnim istrazivackim i
aktivistickim mrezama. Sa slicnim ciljem, kolektiv je ucestvovao i u UIB-u radeci
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na projektu ,Kancelarija Savamale” (,Bureau Savamala”). Kao odgovor na
investitorski urbanizam olien u projektu ,Beograd na vodi”, ,Ministarstvo
prostora” je formiralo jo$ jednu nevladinu organizaciju nazvanu ,Ne da (vi) mo
Beograd” (NDVBGD) radi okupljanja ljudi i prikupljanja materijalnih resursa i
dokaza u cilju borbe protiv ovog projekta i bilo kakvih negativnih posledica koje
on moZe da ima na ukupni urbani razvoj u Beogradu.

U praksi, skromna vizija ovih kulturnih grupa u Savamali zamenjena je
megaprojektom na obali Save, koji je oznaCen kao nacionalni prioritet i dodeljen
mu je strateSki znacaj (Odluka Vlade 2014, Uredba 2015). Ideja za ovakav
projekat pocela je 2012. godine kao deo politicke kampanje za nacionalne izbore.
Kasnije je to postao gradski trac, objasnjen kao strategija za testiranja gradske
vlasti u Beogradu kojom je tada upravljala opozicija (Georgijev, 2014). Pored
profitno orijentisane strategije koja karakteriSe sve megaprojekte, manjkavost
regulatornog okvira u Srbiji doprinela je izvodljivosti takvog projekta sa
stanovista investitora. U slucaju projekta ,Beograd na vodi”, u sporazumu izmedu
Republike Srbije i investitora, ovi pravni instrumenti su ¢ak unapredeni kako bi
osigurali maksimalnu finansijsku korist za investitora. U periodu kra¢em od tri
godine usvojeno je nekoliko zakonskih i planskih dokumenata koji ¢e zauvek
pomeriti ravnotezu izmedu politi¢kih i finansijskih stubova moc¢i sa jedne strane i
gradana i javnog mnjenja sa druge strane. Neki od takvih odluka i dokumenata su:

 Prestanak vazenja Studije visokih objekata u Beogradu u aprilu 2014. godine;

e Izmene GUP-a 2021 iz 2015. godine putem amandmana kojima se ukida obaveza
medunarodnog konkursa i menjaju se propisi koriSéenja zemljista;

¢ Izmene Zakona o planiranju i izgradnji, bez stvarne ustavne pozadine, kojim se
uvode projekti od nacionalnog znacaja kao opravdanje ,zasti¢enog statusa” za
odredene projekte;

» Usvajanjem Prostornog plana podrucja posebne namene uredenja dela priobalja
grada Beograda - podrucje priobalja reke Save za projekat ,Beograd na vodi” -
pruZa se poseban status projektu ,Beograd na vodi” i daje se ekskluzivno pravo
Vladi Srbije za donoSenje odluka koje se ticu centralne zone glavnog grada;

» Prestanak rada Republicke agencije za prostorno planiranje (RAPP) je direktna
intervencija visokih drzavnih organa u profesionalni domen urbanog planiranja
i josS jedan akt centralizacije vlasti;

e Hitni postupak za usvanje Lex specialis-a, posebnog zakona koji se tice
eksproprijacije zemljiSta za projekat ,,Beograd na vodi”.

¢ Formulisanje Sporazuma o zajednickom ulaganju izmedu Vlade Srbije i
investitora na nacin koji garantuje profit stranom investitoru bez obzira na
stvarni tok dogadaja oko sprovodenja projekta.
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Sva pitanja koja proizilaze iz gorenavedenih poteza lokalnih i nacionalnih vlasti
¢ine stvarnu buduénost beogradskog priobalja mra¢nom i neizvesnom. Ako se,
pak, osvrnemo na samu Savamalu, u ovom trenutku jedino investitor projekta
,Beograd na vodi” i njegov zatvoreni krug koji Cini politicka elita vladajuce
stranke, znaju Sta ¢e se dogoditi sa ovim podrucjem i oni su jedini koji mogu
praviti dugoroc¢ne strategije za vlastitu dobit u Savamali (Cvetinovi¢, 2017). U tom
smislu, neki akteri otpocinju poslove i iznajmljuju prostore u Savamali, dok se
lokalni preduzetnici osecaju frustriranim i uplaSenim nemajuéi sigurnih
informacija kakva se stvarno buducnost planira za ovu zonu (ibid.). Uzimajuéi u
obzir povla$¢eni poloZaj investitora na osnovu Sporazuma o zajednickom
ulaganju, neizvesnost prati i pitanje Sta ¢e zapravo biti izgradeno, izuzev dve
stambene kule ¢ija je izgradnja ve¢ pocela 2016. godine.

U ovakvim okolnostima gradani i civilni sektor ne poseduju efikasne alate i
mehanizame civilnog drustva kojima bi mogli da traZe svoja prava. Dakle, lokalno
stanovniStvo i javni interes se smatraju zZrtvama u ovom slucaju. Ljudi se, naime,
plaSe da izraze svoje nezadovoljstvo i protest, jer u srpskom patrijarhalnom i
nepotistickom kontekstu njihov li¢ni i profesionalni Zivot zavise od ¢udi politickih
aktera (ibid.).

AngaZovanje inicijative NDVBGD i njihovih partnerskih organizacija smatra se
hrabrim potezom civilne pobune protiv izvrgavanja ruglu i zloupotrebe koncepata
demokratije i civilnog drustva. U svakoj protekloj fazi planiranja i implementacije
projekta ,Beograd na vodi”, NDVBG je kontinuirano reagovao protiv njih na
sledec¢i nacin (NDVBGD 2016):

1. podnosio je zvani¢ne Zzalbe gradskim i drzavnim vlastima i urbanistickim
institucijama u vezi sa projektom i neprekidnim promenama regulatornog okvira
koji ga se ticu;

2. organizovao je akcije podnoSenja prituzbi protiv Prostornog plana podrucja
posebne namene uredenja dela priobalja grada Beograda - podrucje priobalja
reke Save za projekat ,Beograd na void” - i protiv amandmana GUP-a 2021, kao i
proteste zbog nepravilnosti oko javnih rasprava;

3. bio je perjanica urbanih protest protiv potpisivanja Sporazuma o zajednickom
ulaganju izmedu Vlade Srbije i investitora, gradevinskih radova, otvaranja
ilegalnih objekata na Savskoj obali kao i uklanjanja biciklisti¢kih staza, itd .;

4. pisao je pisma i deklaracije, Stampana medijska saopStenja, objave na mrezi,
konferencije za Stampu, kao i kriticna stru¢na dokumenta po ovom pitanju; i

5. izveo je niz od 6 masovnih gradskih protesta protiv nepravilnosti oko noénih
ruSenja u Savamali, traZe¢i identifikaciju odgovornih za ocigledno krivi¢no delo.
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lako ove akcije nisu zapravo ugrozile sprovodenje projekta ,Beograd na vodi”,
ipak se smatra da su imale znacajan uticaj na razmisljanje Beogradana, jer su
uspele da dovedu do spore, ali postupne promene ponaSanja, barem medu
mladima. Oni su, ¢ini se, shvatili svrhu javne participacije i prepoznali smisao
prakticne primena svog gradanskog prava da ne poslusaju i da se pobune u
slucaju kada je ugroZen javni interes i, pre svega, da se obrazuju po pitanju
urbanisticke regulative koja se tice njihovog grada (Cvetinovi¢, 2017).

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Razumevanje uloge uceS¢a javnosti se menjalo u teoriji planiranja - tokom
devedesetih godina proslog veka literatura je bila prepuna jadikovki o
ograni¢enim moguénostima za uceSc¢e javnosti (vidi Lane, 2005). Danas, postoji
sveopsti konsenzus da je ukljucivanje svih fizickih i pravnih lica u pripremu plana
od obostranog interesa, pored toga Sto predstavlja jedno od ljudskih prava.
Koncept participativnog planiranja se pokazao znacajnim sa razlicitih aspekata, ali
joS uvek izgleda da je viSe prihvacéen u teoriji nego u praksi, ¢ak i u drustvima sa
razvijenim demokratskim institucijama (vidi npr. Leino i Laine, 2011).

Primena razli¢itih oblika participativnog upravljanja u Srbiji jos uvek je viSe
deklarativna nego istinska. Uklju¢ivanje gradana se generalno identifikuje sa
javnim uvidom, raspravom i diskusijom, Sto stvara ogranicenja za de facto uticaj
gradana na formiranje sopstvene buducnosti. Praksa urbanistickog planiranja
nedovoljno podrZava razmenu znanja gradana i planera. Bilo je mnogo pokusaja
medunarodnih donorskih agencija i saradnje sa stranim (EU, USA, i drugim)
ekspertima da se obuce stru¢njaci u Srbiji i primene pristupi ,najbolje prakse”
(najcesce putem pilot projekata) da bi se poboljsala praksa uces$¢a javnosti.
Medutim, uspeh je bio ogranifen i u najve¢em broju sluc¢ajeva su primenjivani
samo formalni instrumenti uces¢a javnosti. Razlozi se delimi¢no nalaze u slabom
interesovanju politickih i planskih elita i nedostatku institucionalne podrske.

Uvodenje novih participativnih oblika u srpsko zakonodavstvo, poput ranog
javnog uvida, u decembru 2014. godine, dovodi do napretka. Rane konsultacije,
kada se jo$ uvek razmatraju alternative, mnogo su znacajnije i imaju viSe smisla
nego poziv za davanje komentara neposredno pre usvajanja plana (Alexander,
2008). Postoji nekoliko razloga (formalna primena procesa, nedostatak
razumevanja stru¢njaka u administraciji i planiranju, nedostatak smernica) zbog
kojih ovaj instrument jo$ uvek nije pokazao svoj pun kapacitet.

Primena razli¢itih participativnih alata, kako formalnih tako i neformalnih, za
smisleno ukljucivanje svih grupa stejkholdera je izuzetno znacajna u slucaju
urbanistickog planiranja u kome se pojavljuju razli¢ite grupe aktera.
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Na lokalnom niovu u Srbiji i Beogradu, odlucivanje je premeSteno na
viSe instance (prema medunarodnom korporativnom kapitalu i medunarodnim
organizacijama) i van lokalnih institucija (ka privatnim investitorima). Jedan
takav mocan izvor profita i sredstava za korupciju koji potice od pomeranja
nadleznosti za donoSenje odluka je i izrada megaprojekta u gradskim podrucjima
Sirom sveta. U lokalnim kontekstima u kojima su institucije i regulative koje se
tiCu urbanog planiranja slabe i nedosledne, ovakvi projekti obi¢no ugrozavaju
poloZaj osoba loSijeg materijalnog statusa i marginalnih grupa, umanjuju broj
javnih sadrzaja dostupnih Sirim narodnim masama i Cesto su obeleZeni
dZentrifikacijom, projektima velikog obima koji ukljusuju promenu regulative,
investitorima sa ekskluzivnim pravima i nepostoje¢im ili nedovoljnim ucesé¢em
javnosti (Fainstein, 2010). Lokalne vlasti takode naglasavaju da nedostatak
finansijskih sredstava i resursa u okviru samih institucija doprinosi slabljenju
javne participacije. Prate¢i ovaj primer, moZemo re¢i da otvaranje ka
medunarodnom trziStu, usvajanje demokratskih drustvenih vrednosti kao i
postupci za pridruzivanja EU uvode globalne kulturne i ekonomske prakse u
lokalne sisteme sa klasi¢no tradicionalnim vrednostima. U ovakvim okolnostima,
vlasti poCinju da zanemaruju lokalno stanovni$tvo sa svojim tradicionalno
ukorenjenim prioritetima u borbi za inovacijama, kreativnosti i razliCitosti koji su
sve viSe na ceni na medunarodnom planu.

Generalno gledano, srpsko drustvo je u osnovi autoritarno, a odlucivanje u velikoj
meri obelezZava hijerarhijska struktura u insituticijama, kao i dominacija politicki
aktivnih pojedinaca unutar profesionalnih domena. U ovakvoj konstelaciji stvari,
lokalno stanovnistvo je zanemarena grupa. Kao i na primeru Savamale, gde, iako
se znatan broj njenih gradana identifikuje sa svojim lokalnim susedstvom, njihove
potrebe uglavnom ne predstavljaju prioritet gradanskih inicijativa prisutnih na
tom podrucju (dok su na kraju delom postali i Zrtve projekta ,Beograd na vodi”).
Ovakva nedavna situacija u Savamali je ocigledan primer tranzicije i meSanja
globalnih i lokalnih trendova i vrednosti koji se pre svega deSavaju u sferama
gradanskih prava i prometa nekretninama u Srbiji. Umetnicke i kulturne
aktivnosti u Savamali jesu bile pokazne veZbe iz demokratije, ali se sporazum o
projektu ,Beograda na vodi” moZe smatrati Skolom o mehanizmima slobodnog
trziSta koji je na snazi u svim Kklasnim drustvima. Bez pretenzija da sada
procenimo pozitivne i negativne uticaje ovakvog projekta, slucaj Savamale donosi
na lokalnu scenu u Srbiji ovaj novi model razmisljanja i delanja utemeljen u samoj
sustini kapitalistickog ustrojstva sveta.

NaZalost, na osnovu onoga $to se dogada na licu mesta, smatramo da Savamala ne
moZe biti spasena od sudbine koja joj je propisana sa drZzavnog vrha. Ipak, nau¢ni
rezultati iz ove studije slucaja mogu biti strateska osnova za efikasnije reakcije u
budu¢nosti, kao i didakticki materijal za dalje obrazovanje stanovnistva. Svrha ove
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analize je da sumira trenutno stanje u Savamali koje dovodi do urbanih konflikata
i intervencija ,odozdo prema gore”, nudi rezime malih koraka i parcijalnih
procedura koji prevazilaze post-socijalisticki urbani razvojni obrazac na kome je
dosadasnji razvoj Savamale baziran i usmerava buduce aktivnosti i intervencije na
integralni pristup planiraju urbanog razvoja u Srbiji.

Sadasnja praksa planiranja u Srbiji je dominantno ekspertski orijentisana, dok
politicke elite jo§ uvek imaju veliki uticaj. Kao posledica toga, skoro uopSte ni
nema prostora za uceSce razliCitih stejkholdera u procesu planiranja (Djordjevi¢ i
Dabovi¢, 2009). I pored uvodenja ranog javnog uvida kao formalne procedure i
odredenih lokalnih napora da se poveca participativno planiranje uvodenjem
nekoliko neformalnih participativnih procedura, u praksi u Srbiji joS uvek
preovladuje kvazi-participacija. Ovo je narocito evidentno u slucaju politicki i
finansijski znacajnih (osetljivih) urbanistickih planova i projekata, u kojima je
ucesce javnosti redukovano na puku formu i uskladivanje sa zakonodavnim
okvirom, sa tendencijom da se diskredituju suprotna misljenja (vidi npr. Zekovic¢
et al,, 2018). Medutim, Srbija nece mo¢i da dostigne potpunu demokratizaciju sve
dok proces planiranja ne postane odgovorniji prema svim gradanima Kkroz
transparentne procedure koje pokusavaju u potpunosti da ukljuce input javnosti.
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UTICAJ KONTEKSTUALNIH FAKTORA NA POLITIKU
GRADEVINSKOG ZEMLJISTA 1 URBANOG RAZVOJA U SRBIJI

Slavka Zekovic¢!, Miodrag Vujosevic?z

Apstrakt

Cilj rada je da omogudi sistematizovan pregled dosadasnje politike gradevinskog
zemljista i urbanog razvoja u Srbiji, pre svega u pogledu uticaja klju¢nih
kontekstualnih faktora (istorijskih, institucionalnih, pravnih, itd.). Razli¢iti istorijski
i razvojni konteksti uslovili su promene regulative o gradevinskom zemljistu i njen
uticaj na urbani razvoj u Srbiji od sredine 19. veka do 90-ih godina 20.veka, kao i u
postsocijalistickoj eri. Analiza zapocinje sa pregledom teorijske osnove politike u
ovoj oblasti, a zatim sledi kratko razmatranje uticaja kljucnih istorijskih i
zakonodavnih faktora, usredsredeno na postsocijalisticki period. Analiza politike
gradevinskog zemljista u postsocijalisti¢kom periodu obuhvata: klju¢ne elemente
zakonodavstva; viasnicki status i vlasnicka prava u oblasti gradevinskog zemljista;
konverziju vlasnistva; opste instrumente politike; kljucna pitanja upravljanja
urbanim zemljistem u Srbiji; i preliminarnu ocenu implementacije postojeéeg
sistema upravljanja gradevinskim zemljistem. Bice primenjeno nekoliko metoda
istraZivanja, npr.: sistemska procena konceptualnog okvira vladajuée pravne
doktrine; uopstena kvalitativha analiza sadasnjeg konteksta; institucionalna i
komparativna analiza; itd. lako je socijalisticki koncept drZave blagostanja bio
transformisan u neoliberalni koncept u kratkom periodu, evidentno je kasnjenje
reformi u politici gradevinskog zemljista u Srbiji. Rad prezentuje originalne nalaze o
uticaju sadasnjeg sistema i prakse na opstu politiku urbanog zemljista u Srbiji, a
takode se fokusira na urbani razvoj na Sirem podrulju Beograda. Zakljucne
napomene obuhvataju preporuke u pogledu uskladivanja i inoviranja politike
upravljanja gradevinskim zemljiStem i urbanim razvojem u Srbiji u
postsocijalistickom periodu.

Kljuéne reéi: politika gradevinskog zemljista, urbani razvoj, kontekstualni faktori,
Srbija

1Slavka Zekovi¢, Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije, Srbija, slavka@iaus.ac.rs
ZMiodrag VujoSevi¢, Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije, Srbija, misav@iaus.ac.rs
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1.UVOD

Gradsko (gradevinsko) zemljiSte je jedan od najvaznijih izvora bogatstva i
drustvenog prestiza u mnogim drusStvima (pored imovine, zemljiSne rente/prihoda,
potroSackih dobara, drustveno-kulturnih vrednosti, socijalnog statusa, modi, itd, -
videti Veber, 2014), kao i znac¢ajna ekonomska i drustvena prednost. Gradevinsko
zemljiSte je vazan deo fizickog teritorijalnog kapitala u urbanom razvoju.
[strazivanje politike gradevinskog zemljiSta (PGZ) postalo je klju¢na tacka za
razumevanje socio-ekonomskih, politickih i drugih procesa urbanog razvoja,
planiranja i upravljanja. Gradevinsko zemljiste, kao javno dobro, je predmet
drzavne intervencije i kontrole (registri zemljista/nepokretnosti, urbanisticki
planovi, poreski instrumenti, i trziSna cena zemljista). U represivne oblike
drZavne intervencije spadaju eksproprijacija i zakonska moguénost besplatnog
»otimanja” javnog gradevinskog (gradskog) zemljista.

PGZ je znacajan deo ekonomske politike drzave, sprovodenja prostornih i urbanistickih
planova, kao i ukupnog razvoja gradova i njihovog boljeg upravljanja. PGZ ima
ulogu u odrzivoj i gipkoj/rezilijentnoj urbanoj politici; poboljSanju ekonomske i
urbane konkurentnosti; maksimizaciji efekata koriS¢enja zemljiSta; rastu
efikasnosti i vrednosti gradevinskog zemljiSta; uticaju na privredni ambijent;
podrsci rastu aktive; obezbedenju sigurnosti investicija; smanjenju komunalnih
troSkova; ograniCenju bespravne i neformalne izgradnje; podrSci urbane obnove i
revitalizaciji braunfilda; stvaranju boljih fiskalnih efekata u gradskom budzetu;
prevenciji korupcije, spekulacija i ,otimanja” javnog gradskog zemljiSta.

Istorijska kontekstualizacija i aktuelni procesi transformacije su izazvali brojne
promene PGZ u Srbiji. Prema UN-Habitat (2015a), nedostatak PGZ i jasnih propisa
moZe dovesti do nekoordinisanog rasta grada i pove¢anja neformalnih naselja,
dok prekomerno regulisanje moZe usloviti promene Kkori$¢enja zemljiSta u
ekskluzivnim stambenim, komercijalnim ili industrijskim podrucjima.

Cilj rada je pruzanje sistematizovanog istorijskog pregleda pravnih okvira PGZ i
njenog uticaja na urbani razvoj, posebno u postsocijalisti¢koj tranziciji u Srbiji.
Rad je fokusiran na PGZ kao sloZeni mehanizam u procesu urbanog razvoja.
Glavna polaziSta u ovoj analizi su: 1) kasnjenje reformi PGZ u Srbiji iako je bivsi
socijalisti¢ki koncept drzave transformisan u kratkom periodu u neoliberalni
koncept; 2) nedovoljna efikasnost PGZ u pravnom, socijalnom, ekonomskom
pogledu, urbanistickom planiranju i upravljanju; 3) povezanost PGZ i planskog
okvira; i 4) socijalna kontekstualizacija PGZ, urbanistickog planiranja, razvoja i
upravljanja.
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Analiza obuhvata: 1) teorijsku osnovu o PGZ i njen uticaj na politiku urbanog
razvoja; 2) kontekstualni (i institucionalni) okvir za glavne transformacije PGZ i
urbanistickog planiranja u Srbiji, posebno u postsocijalistickom periodu; 3) opsti
razvoj PGZ u Srbiji sa kratkim komentarom podruéja Beograda; i 4) neke
preporuke za inovaciju PGZ i urbanog razvoja u Srbiji.

2. TEORIJSKA OSNOVA POLITIKE GRAPEVINSKOG ZEMJISTA I POLITIKE
URBANOG RAZVOJA

Pitanja urbanog razvoja su osetljiva na diskontinuitet konceptualnih okvira,
pristupa i metodologije, pogotovo u postsocijalistickom periodu. Urbana teorija je
pod uticajima velikih strukturnih kriza, globalne ekonomske i finansijske krize,
razli¢itih kontekstualnih faktora, propisa, itd. Urbane teorije se suocavaju sa
kompleksnim problemima, kao S$to je socijalna kontekstualizacija planiranja i
upravljanja razvojem grada, investiranje i regulativa, ukljucujuéi i PGZ. Od 70-ih do
80-ih godina 20. veka pod pritiskom globalizacije, gradovi su zapoceli strukturnu i
ekonomsku transformaciju prema ,postfordistickom” obrascu razvoja sektora
usluga. Globalna politika i nacionalne politike i ideologija oblikuju urbanu teoriju
razvoja globalnih gradova (Brenner 1998, Sassen 2008, Cochrane, 2006, Scott &
Storper 2015). U pogledu teorijskog okvira, savremeni gradovi su razvijeni u skladu
sa kombinovanim procesima aglomeracije, koriS¢enja gradskog zemljiSta, i
socijalnih interakcija, manje ili vise, u razli¢itim kontekstualnim sredinama.

Lefebvre (1970) i Castells (1972) podrzali su koncept grada usmeren na trzista
zemljiSta kao ,masine urbanog rasta” za alokaciju ekonomskih prioriteta, za
olaksavanje odluc¢ivanja u urbanom razvoju i upravljanju od znacaja za
generisanje i akumuliranje bogatstva, kao i koncept ,prava gradana na grad”.
Brenner (1999) i Cochrane (2006) su inicirali rekonceptualizaciju gradskih
politika i upravljanja. Harvey (2005) je identifikovao prelazak sa menadZerskog
upravljanja na preduzetnicko upravljanje. Ove promene su realizovane kroz velike
razvojne projekte i novu politicku ekonomiju prostora. Koncepti ,preduzetnistva”
i ,obnove drzavnog prostora” ¢ine pomak u odnosima izmedu kapitala i teritorije,
od nacionalnog ka gradskom nivou (Brenner, 2004), ili omogucavanja urbanog
upravljanja na vise nivoa odlucivanja. Kasnije, Harvey (2012) je sugerisao druge
otklone ove neoliberalne dominacije, menjaju¢i obrazac nivoa politickog
upravljanja (od gradova preko drZzava do globalnog nivoa).

Salet (2001) naznacava da su Kljuni trendovi u planiranju oni koji su
prouzrokovani snaznim institucionalnim promenama, kao Sto su: globalizacija
nove informaciono-vodene ekonomije; liberalizacija ekonomskih trzista; i nova
diferencijacija u medunarodnim odnosima. Taj trend je zahvatio bivSe ,drzave
blagostanja”, uz jacanje nadnacionalnih okvira. Nacionalne vlasti imaju snazan
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uticaj na urbani razvoj u politickoj areni i njenim dominantnim obrascima ,sa viSe
uCesnika” i ,igrama na viSe nivoa”.

Pod ovim okolnostima, veoma su sloZeni izazovi za PGZ i koordinaciju politike
urbanog razvoja. Salet & de Vries (2013) tvrde da je inovativni potencijal za
kontekstualizuju pravnih normi u procesu urbanog upravljanja sinonim za
,kontekst”. Urbano upravljanje je oblik upravljanja zemljiStem na lokalnom nivou
sa viSe nivoa odluCivanja i sa razliCitim dimenzijama pravnih nadleznosti.
Regulatorna teorija je zasnovana na pravnoj teoriji, i ukljucuje razli¢ite koncepte
(npr. javni i privatni interes; interesne grupe i institucionalnu teoriju -uporediti sa
Baldwin & Cave, 1999). Glavni naglasak institucionalne teorije je na uticaju
organizacionih pravila i drustvenih struktura na sistem regulacije. Pod uticajem
razlicitih kontekstualnih faktora, kao $to su globalni ekonomski diskurs i politicki
pritisak, postoje¢a prava gube njihovu snagu i nestaju, jer su zamenjena drugim
reSenjima koje namece novi urbani poredak. Ucvrsc¢ivanjem datog urbanog
poretka, novi pravni poredak postaje snaZniji, i uspostavlja, na drugaciji nacin,
javni interes u prostoru, ulogu drZave i lokalne samouprave u urbanom razvoju.
Tako se kreira pravna materija prostornog planiranja (Lefebvre, 1970) i pravna
priroda urbanog poretka (Purcell, 2002)3 koja je, kao i urbano drustvo, u stalnim
promenama. Urbani poredak ima pravnu osnovu koja proizilazi iz dinamizma i
kontekstualnih zahteva i urbanih fenomena drustva.*

Politika gradevinskog zemljiSta ima klju¢nu ulogu za transformacije urbanog
razvoja, posebno u postsocijalistickom druStvu. ZemljiSna politika je deo
instrumenata nacionalne politike, koja ukljucuje ciljeve ekonomskog razvoja,
socijalne pravde i ravnopravnosti, i politicku stabilnost (Enemark, 2005), kao i
bezbednost i raspodelu raznih svojinskih prava i prava zakupa, kori$¢enja zemljista
i upravljanja zemljistem, pristup zemljistu, itd. Takode, politika gradevinskog
zemljista ukljucuje razne principe, pravila, metode, mere i alate u urbanom razvoju i
upravljanju. Najvazniji delovi odnose se na regulaciju svojinskih prava, transfer
zemljista, transakcije, vrednost i nacin koriScenja zemljiSta, trziSte zemljista,
izgradnju gradevinskog zemljiSta, prevenciju zemljiSnih Spekulacija, ,otimanja”
javnog gradevinskog zemljista, itd.

Literatura o politici gradevinskog zemljiSta i njenoj ulozi u planiranju urbanih
transformacija zasnovana je na pravnim teorijama (npr. na klasi¢noj teoriji prirodnog

3Videti Krsti¢, (1968) i Pajovi¢ (1987, 2005).

4U urbanom podrudju postoje mnogi suprotni interesi koji variraju u skladu sa promenama u
ekonomskim i drustvenim kontekstima. Urbani poredak proizilazi iz ogranic¢enja: povecava granice
privatne svojine i zadire u privatno vlasniStvo nepokretnosti, odnosno imovina kao apsolutno pravo
daje vlasniku moguénost da poseduje stvari, da ih upotrebljava i da njima neogranic¢eno raspolaze
(Gams, 1979)
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prava, pravnog pozitivizma, pravnog realizma, legalizma,- uporediti prema Lili¢,
2002), teoriji imovine (teoriji prisvajanja, teoriji vlasnistva, teoriji prava, - videti
Hann, 2007) i tako dalje. Teorija ,polyrational” zemljiSne politike (Davy, 2014)
ukazuje da je veza planiranja na viSe nivoa i politike gradevinskog zemljiSta
zasnovana na povezanosti koriS¢enja zemljiSta i vlasniStva na zemljiStu. Begovic
(1995) i Knaap (1998) su zakljucili da su trZiSta zemljiSta, generalno, nesavrsena i
podloZna intervencijama vlasti. Vrednost zemljista i koriS¢enje zemljista odredeni
su interakcijom trziSnog mehanizma ponude i potraznje (Harvey & Jowsey, 2004).
Hartman & Needham (2012) tvrde da su pristupi planiranju utemeljeni u
svojinskim pravima nad zemljiStem.

Stahl (2013) je zakljuCio da su vrednosti imovine odredene kompleksnom
mreZzom snaga koje su izvan kontrole lokalnih vlasti, ukazujuéi na globalni slom
nepokretnosti. Razni faktori izvan lokalne kontrole uticali su na to stanje, posebno
makroekonomska Kkretanja i procesi na trzistu nepokretnosti. Razni faktori izvan
lokalne kontrole uticali su na to stanje problema, preko makroekonomskih
kretanja i trziSta nepokretnosti. Zbog toga, lokalne prakse urbanistickog zoniranja
imaju veoma ogranicenu odbranu od uticaja ove mo¢ne i destruktivne snage (npr.
kolaps nepokretnosti)s. Kreatori politike su odavno ,romantizovali” urbano
zoniranje za stabilizaciju vrednosti imovine, ignoriSu¢i stvarne kontekstualne
uticaje. To moze dovesti do politickog sistema sa razornim uticajima na lokalno
koris¢enje gradevinskog zemljista. Banzhaf et al. (2017) navode da je koriS¢enje
zemljiSta uvek pod pritiskom zbog uticaja razlic¢itih faktora. Transformativni
proces se smatra veoma dinami¢nim i nelinearnim, uz razne posledice. Takode,
prioriteti u koris¢enju zemljiSta zavise od uticaja krugova moci, odnosa medu
akterima i upravljackih interesa (Van den Dool et al, 2015). Van der Dool
pokazuje da je dobro gradsko upravljanje predstavljeno kao balansirajuci akt, kao
interakcija izmedu vlasti, biznisa i civilnog drusStva, u kome je osnovnim
vrednostima potrebno blagovremeno posvetiti paznju. Steel et al. (2017) smatraju
da globalno ,otimanje zemljista” ukljucuje, takode, i gradevinsko zemljiste, i da je
potrebna relevantna konceptualizacija u analizi razli¢itih nacina za zemljiSnu
modifikaciju i spekulacije. U tom smislu, Zoomers et al., (2017) predlaZu novu,
drustveno inkluzivnu agendu o urbanizaciji koja razmatra pojavu ,otimanja”
gradskog gradevinskog zemljiSta. Javne rasprave o ,otimanju gradskog zemljista”
su veoma retke i uobicajeno se odnose na zemljiSnu administraciju, legalizaciju
svojinskih prava, naknade, inkluzivnost i javnu participaciju. Ova pitanja urbanog
zemljiSta su identifikovana kao ,nove avenije za istrazivanje”, posebno se
fokusiraju¢i na gradske investicije (poslovne objekte, sadrzaje javnog prostora, i
javne sluzbe), ¢esto pod uticajem dZentrifikacije i spekulativnog urbanizma (Steel

50n to naziva ,fatalnom greskom modela javnog izbora“.
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et al, 2017)¢. Investicije u nepokretnosti, proces dZentrifikacije i urbane spekulacije
preko zemljiSnih parcela otvaraju pitanje o ulozi PGZ u urbanom razvoju. Transfer
gradskih zemljiSnih parcela ne moZe biti shvacen bez trziSta gradevinskog zemljista,
uticaja javnih politika, lokalnih i globalnih ekonomskih zahteva, kao i pritisaka za
raseljavanje dela stanovnika. Zbog toga, vazna je analiza uzajamnog uticaja izmedu
promene u upotrebi gradskog zemljiSta i urbanog razvoja/urbane obnove. Ovaj
kompleksan pristup u upravljanju gradskim zemljiStem posledica je brojnih
kupovina gradevinskog zemljiSta, atraktivnosti urbanih prostora, mnostva aktera, i
ciljeva urbanih transformacija. Steel et al. (2017) su tvrdili da , otimanje” gradskog
gradevinskog zemljiSta teZi da bude veoma fragmentisano i manje vidljivo, sve sa
ciliem multifunkcijske obnove i komercijalne ili nenamerne dZentrifikacije.

,Otimanje” zemljiSta moZe biti u osnovi urbane transformacije, tj. promena
kori$¢enja zemljiSta na nivou raznih veli¢ina parcela. Upravljanje zemljiStem moze
da doprinese povecanju spekulacija u transformaciji gradova. SloZenost urbanog
konteksta je pod uticajem mnogobrojnih aktera, njihove mobilnosti i sposobnosti,
interesa, i uceSc¢a. Postoje kontroverze izmedu globalnih ekonomskih investicija,
intenziviranja dZentrifikacije, neke vrste spekulativne prakse u urbanizmu (npr.
pod projektnim pritiskom) i uloge demokratske participacije u lokalnom razvoju.
Klju¢ne promene u koriS¢enju zemljiSta, infrastrukture i trziSta nepokretnosti
dovode do spekulacija u raspodeli koristi od rastuéih cena gradevinskog zemljista.
Razvoj gradova je pod uticajem medunarodnih kompanija, globalnog finansiranja
i medunarodnih institucija preko promovisanja gradskog brendinga, uglavnom za
bogate. Goldman (2011) smatra da je spekulativni urbanizam u zemljama u
razvoju povezan sa znatnim uceS¢em gradskih vlasti preko konkurentnih i
spekulativnih strategija gradskog zemljiSta, istovremenim privlaenjem privatnih
investicija i velikih projekata. Tabela 1 ilustruje moguéu Semu ,otimanja”
gradskog zemljiSta u razvoju gradova postsocijalisti¢kih zemalja.

2.1. MetodoloS$Ki pristup

Analiza zakonodavstva Srbije koja se odnosi na gradevinsko zemljiSte i urbanisticko
planiranje kombinuje neke procene/benchmarking, analizu dominantne pravne
doktrine i institucionalnu analizu, poredenjem tri razli¢ita kontekstualna okvira.
Ovaj pristup ukljuuje benchmarking glavnih komponenti PGZ i njegovu
meduzavisnost sa politikom urbanog razvoja. To rezultira predlogom preporuka za
njihovo uskladivanje i inoviranje u postsocijalistickom periodu. Benchmarking
Kljucnih kontekstualnih okvira i faza obuhvata kratku analizu propisa o PGZ i njihovu

6Steel et al. (2016) raspravljaju o vodecoj ulozi gradskih vlasti u upravljanju zemljistem "samo u
bliskoj saradnji sa drugim nacionalnim i transnacionalnim akterima .. pod uticajem
transnacionalnih korporacija, globalnih finansija i medunarodnih posrednika, kao $to su konsultanti,
investitori u nepokretnosti, i arhitekti".
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refleksiju na urbani razvoj. Takode, primenili smo kontekstualno pogodan metod koji
povezuje razli¢ite pristupe zasnovane na raznim analizama. To ukljucuje i kratak
pregled istorijskih promena pravnog okvira PGZ i urbanistickog planiranja u Srbiji,
kao i integrisanu empirijsku analizu urbanog razvoja i PGZ u gradovima Srbije,
ukljucujuci i Beograd. Vaznu ulogu u istrazivanju ima teorija diskursa kao pristup koji
analizira i razmatra razli¢ite drustvene kontekste, koncepte, strukture i institucije.

Tabela 1. Moguéa Sema ,,otimanja” gradevinskog zemljista u razvoju gradova postsocijalistickih

zemalja

Politika gradevinskog zemljiSta - novo
,otimanje” urbanog zemljista

Politika urbanog razvoja

Vrsta
nepokretnosti

Fokus sa gradskog/gradevinskog zemljista
ka nepokretnostima; zemljiSno-zasnovane
investicije; internacionalizacija zemljiSnih
prava; povean uticaj brokera/posrednika
na svojinska prava na zemljistu (npr.
banaka)

Projekti ,novog grada” (spektakularni
projekti poznatih arhitekata); urbanisticki
mega-projekti kao instrumenti urbane
obnove; ,vodeti projekti’; pojava
neoliberalnog  koncepta  (,pametnog
grada”, ,vertikalnog grada”, itd.), privatno
i javno vlasnistvo; itd.

Prostorni
uticaji

Moguéi negativni uticaj na teritorijalni kapital;
dekapitalizacija gradevinskog zemljista; podela
profita od rastuce vrednosti zemljista; gubitak
javnih prihoda; socioekonomski i pravni
izazovi; visoki javni finansijski  rizici;
nedostatak zemljiSta (posebno komunalno
opremljenog gradevinskog zemljiSta)

Spekulativni urbanizam; pristup ,tabula
rasa” urbanoj obnovi; uticaj na
stanovanje, komercijalni 1 poslovni
prostor i kvalitet Zivota; rast siromastva;
uticaj procesa ,dubaizacije” na kulturni
obrazac postsocijalistickog grada; itd.

Proces

Promena koriS¢enja zemljiSta; uredenje
zemljista;  hi-tech  urbani  dizajn i
preoblikovanje grada; brendiranje grada;
transformacija pravnog i institucionalnog
okvira; urbana komasacija; itd.

Gentrifikacija; raseljavanje, promene u
kretanju stanovniStva; slabljenje uloge
urbanistickog planiranja; gradska vlast
kao faktor u upravljanju zemljiStem i
konfliktima; itd.

Obuhvat

Teritorijalna fragmentacija; disperzija; brojne
male i velike parcele; itd.

Veliki gradski projekti; centralna gradska
podrudja, ili suburbana podrudja; i
koridori.

Klju¢ni akteri

Internacionalna poslovna elita; finansijski
fondovi i kompanije; nacionalne agencije;
domace kompanije i javno-privatno-
partnerstvo; itd.

Slaba javna participacija i lokalna mo¢;
isklju€ivanje gradana u donoSenju
odluka; moguéi gradski protesti; itd.

Ishodi

Rast ulaganja u nepokretnosti, posebno u hi-
tech stanovanje, elitne oblakodere i poslovne
prostore; prinudno ,otimanje/oduzimanje”
zemljiSta i objekata; zakup i/ili otudivanje
javnog gradevinskog zemljista bez ikakve
naknade; zakup i/ili otudenje javnog
gradevinskog zemljiSta primenom , kvazitrziSne”
vrednosti zemljiSta; nedostatak infrastrukture;
itd.

»Zaklju¢ano/kontrolisano stanovanje ili
zajednica”  (zatvorena, Kontrolisana
stambena oaza u centru grada, tj. hi-tech
geta); nova socijalna struktura; socijalno
i urbano otudenje; favorizovanje
poslovno-zasnovanih tehnickih reSenja
naspram strateskih javnih interesa i
cilieva; i novi prioriteti (npr. profitno
orijentisan urbani razvoj, rast globalnog
grada, povecanje grinfild i braunfild
lokaliteta, poveéanje praznih izgradenih
prostora, itd.)
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3. KONTEKSTUALNI OKVIR RAZVOJA GRADEVINSKOG ZEMLJISTA I
URBANISTICKOG PLANIRANJA U SRBIJI

Glavni cilj ovog poglavlja je da pruzi uvid u istorijski kontekst razvoja
gradevinskog zemljiSta i njegovih odnosa sa urbanim razvojem u Srbiji.

U skladu sa dva glavna evropska pravna koncepta’, postsocijalisticke zemlje,
ukljuCujuéi i Srbiju, kreirale su novi okvir za regulisanje mnostva razlic¢itih
interesa u razvoju gradevinskog zemljiSta. Usled razli¢itih interesa i
kontekstualnih promena, postoji snazna meduzavisnost izmedu PGZ i urbanog
podrucja. Postoji raskorak izmedu pravnih i stvarnih imovinskih prava i urbanog
razvoja, naroCito u nedovoljno institucionalizovanom postsocijalistiCkom
sistemus.

U skladu sa rezultatima ostvarenim u okviru nemacko-srpske saradnje na
projektu ,Jacanja lokalnog upravljanja zemljiStem u Srbiji” (Miiller et al., 2015) i u
projektu SPUDS (Support to Process of Urban Development in Serbia/Podrska
procesu urbanog razvoja u Srbiji), razvoj gradevinskog zemljista je odreden
okvirima i uticajima tri razlicita istorijska i razvojna konteksta (Zekovi¢ & Maricic,
2016; Zekovic et al., 2016), uz dominaciju razlicitih politickih i socioekonomskih
sistema. Shodno tome, prvi kontekst, od sredine 19. veka do Drugog svetskog rata,
ukljucuje poredak zasnovan na kapitalizmu u nerazvijenoj poljoprivrednoj drzavi.
Drugi kontekst obuhvata period posle II svetskog rata do 1990. godine, koji je
karakteristi¢an zbog autenti¢nog razvoja socijalistickog sistema i zakonodavne
strukture drzave, kroz dve faze: 1) faza centralno-administrativhog sistema i
posleratne obnove na osnovu komunisticke paradigme (1946-1950), i 2) faza
autenticnog sistema socijalistickog samoupravljanja (1950-1990), sa etapom
udruZenog rada, dogovorne ekonomije i samoupravnih sporazuma (1974-1990).
Treci kontekst obuhvata fazu raspada Jugoslavije i kolaps socijalistickog sistema
(1990-2000), paralelno sa postsocijalistickom tranzicijom drustva i ekonomije
unutar kapitalistickog sistema neoliberalnog diskursa. U Tabeli 2, 3 i 4 prikazano
je saZeto poredenje politike gradevinskog zemljiSta, urbanistickog i prostornog
planiranja u Srbiji i lokalnog upravljanja, sa ,panoramskim” osvrtom na primer
Beograda (Slika 1, 211 3).

7Sustina aktuelnih evropskih acquis communautaire je implementacija principa zakonitosti
(francuski principe de legalite), koncepta pravne drzave (nemacki rechtsstaat) i vladavine prava u
okviru dva pravna sistema - Evropskog kontinentalnog prava i anglosaksonskog obic¢ajnog prava
(Craig, 2006, van Gerven, 2008), kao i njihovih hibrida.

8Postoji stalni sukob izmedu pravnog i stvarnog stanja stvari, izmedu javne i privatne imovine i
razlicitih interesa, sukob izmedu ekonomskih interesa i socijalnih zahteva, kroz snazne bitke na
berzi (akcijama, finansijama i kapitalom, posebno na trzistu nepokretnosti - Scott & Storper, 2015,
Harvey, 2012), prac¢eni sukobima u politickoj areni.
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Urbanisticki plan Beograda (1867), E.
Josimovi¢

MUP Beograda (1878), S.Zari¢
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Plan Beograda (prestonice Kraljevine
Srbije), 1910, V. Lazarevié
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Generalni plan Beograda (1912), A. Chambon
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Generalni regulacioni plan Beograda
(1927), ]J. Obradovi¢
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Generalni regulacioni plan Beograda
_(1939), M. Krsti¢

e

Slika 1. Razvoj urbanistickog planiranja Beograda od 1867. do 1941. godiné

Izvor: Urbanisticki zavod Beograda, http://www.urbel.com/
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Generalni plan Beograda (1948), N. GUP Beograda (1950) M. Somborskl
Dobrovi¢ * F i

GUP Beograda (1972) A. bordevic¢i M. GUP Beograda (1984) K. Kostié¢ i Izmene
Glavicki GUP Beograda (2002) K. Kosti¢
T £ ‘ N

Slika 2. Razv0] urbanlstlckog planiranja Beograda (soc1]allst1ck1 perlod 1946-1990)

Izvor: Urbanisticki zavod Beograda, http://www.urbel.com/

3.1. Razvoj gradevinskog zemljiSta od polovine 19-og veka do Drugog
svetskog rata

Razvoj nerazvijene agrarne srpske privrede od polovine 19. veka pa do Drugog
svetskog rata bio je utemeljen na ustavnom pravnom sistemu zasnovanom na
kapitalizmu i razvoju gradanskog drustva (Tabela 2). Na podrucju Srbije postoje
tri paralelna, medusobno razlifita sistema pravne evidencije o svojinskim
pravima na nepokretnostima, o vlasnicima nepokretnosti, imovinskim pravima i
opterecenjima na nepokretnostima, tj. o pravnom statusu zemljiSta: 1) Sistem
zemljiSnih knjiga, 2) Tapijski sistem, i 3) Katastar imovine -katastar zemljista, koji
nije imao isti pravni znacaj kao drugi sistemi zato Sto su registrovani samo
korisnici (drzaoci), a ne i vlasnici zemlji$ta i drugih prava in rem (pravna upotreba
stvari u tudu korist bez punomoc¢i vlasnika upotrebljene stvari).

Sistem zemljiSnih knjiga i tapijski sistem su osnovni pravni registri o
nepokretnostima, o njihovim vlasnicima, svojinskim pravima (ukljucujuéi
opterecenja na nepokretnostima), tj. o pravnom statusu zemljiSta. Sistem zemljiSnih
knjiga je uveden donoSenjem Srpskog gradanskog zakonika 1844. godine kojim je
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bilo predvideno da se prenos svojine na nepokretnim dobrima vrsi jedino upisom
pribavioca u bastinske knjige, tj. zemljiSne knjige. Sistem zemljiSnih knjiga
ustanovljen je 1855. godine na teritoriji Srbije pod upravom Austrougarske
monarhije (Vojvodina, Beograd, i u nekoliko gradova). U nerazvijenoj agrarnoj
ekonomiji Srbije, zasnovanoj na kapitalistickom sistemu, 1865. godine usvojeni su
prvi zakoni koji reguliSu planiranje gradova i kori$¢enja zemljiSta. U periodu
rekonstrukcije gradova/varosi (1867-1901), Drzavni savet Srbije je utvrdio Zakon o
eksproprijaciji (1865), Zakon o javnim objektima (1865), sa fragmentarnim
tumacenjem urbanisticke pravne materije u Zakonu o naseljima (1866), kao i prvi
Zakon o uredenju Beograda (1867). Prvi urbanisticki plan Beograda autora
Emilijana Josimovic¢a usvojen je 1867. godine (Plan varosi u Sancu). Tapijski sistem
(tapije) funkcionisao je u jednom delu Srbije pod turskom upravom do 1912.
godine, na teritoriji gde nisu uvedene zemljiSne knjige (JuZna Srbija i Kosovo i
Metohija). Katastar vlasnistva nad zemljistem u Jugoslaviji uveden je 1929. godine, a
pre toga je postojao na teritoriji pod austrougarskom upravom.

Prvi gradevinski zakon u Kraljevini Jugoslaviji donet je 19319, a Opsta uputstva za
izradu uredbe o izvodenju regulacionog plana i gradevinskog pravilnika 1932.godine??,

3.2. Socijalisti¢ki kontekst (1946-1990)

3.2.1. Faza administrativno-socijalistickog sistema i posleratne obnove (1946-
1950. godine)

Nakon Drugog svetskog rata i uspostavljanja novog administrativno-socijalistickog
sistema FNR] prekinut je pravni kontinuitet Kraljevine Jugoslavije, uz devastiranje
ranijeg poretka, ukljucujuéi i zemljiSno-knjizne zakone iz 1930/1931. Godine 1947.
doneta je Uredba o upisu prava vlasni$tva na nepokretnostima u drZavnoj svojini,
Osnovne uredbe o projektovanju i gradenju (1948), Osnovna uredba o generalnom
urbanistickom planu (1949), u skladu sa komunistickom paradigmom (Tabela 3).
Socijalisticki sistem FNR] utemeljen je na drzavnoj svojini, uz snaznu kontrolu
komunisticke partije, po uzoru na SSSR. Posle odbijanja Rezolucije Informbiroa
(1948) nastavljena je centralizacija administrativno-socijalistickog sistema,
etatizacijom i bezbednosnim ustrojstvom Kkoji su se pokazali efikasnim u
posleratnoj obnovi zemlje. Drzava je donela zakone prema kojima je sprovedeno
prenoSenje imovine iz privatne i drugih oblika svojine u drZavnu svojinu (Zakon o

9Zakon ukljucuje regulisanje gradova, varosi, sela, pravila uredenja, regulacionog plana, tehnickih
propisa, izgradnju i razvoj gradevinskog zemljista, zemljiSnu parcelaciju, upravljanje zemljiStem,
komasaciju, eksproprijaciju, javnu raspravu i sl.

100vaj propis je obuhvatao regulisanje gradova, naselja i sela, gradevinskih propisa, regulacionih
planova, tehnickih propisa, higijenskih propisa, pravila za infrastrukturu, gradilista, zemljiSnu
parcelaciju, eksproprijaciju, gradevinsku dozvolu, javni uvid i diskusiju, i upis u registre zemljista.
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agrarnoj reformi, konfiskaciji, nacionalizaciji, eksproprijaciji, i dr.). Dominacija
drzavne svojine implicirala je nedovoljnu brigu o uskladivanju sistema katastra i
zemljiSnih knjiga i nepotpunu evidenciju zemljista. ZemljiSna knjiga je u nadleZnosti
suda i predstavlja pravnu evidenciju nepokretnosti koja je zasnovana na katastru
zemljiSta kao faktickoj evidencijill

GUP Beograda (2003) V. Macura GUP Beograda, Izmene 2006, 2009, 2014

Tpahesurckm peok
M Beorpaga 2021

Slika 3. Razvoj urbanistickog planiranja Beograda (postsocijalisticki period, od 1990. do

danas)
Izvor: Urbanisticki zavod Beograda, http://www.urbel.com/

11Podaci o imovinskim i drugim pravima postojali su u opStinama u kojima su ustanovljene
zemljiSne knjige, odnosno, u pribliZzno 25% teritorije Srbije.
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Tabela 2. Lokalno upravljanje, politika gradevinskog zemljiSta i urbanisticko planiranje u
Srbiji i Beogradu (0d19. veka do Drugog svetskog rata)

Vrste lokalnog upravljanja

Kljuéna regulativa u politici
gradevinskog zemljista

Kljuéna regulativa i
urbanisticki planovi u
Beogradu

19-i vek

eZakon o okruzima i Zakon o
osnivanju ops$tina u kneZevini
Srbiji; ,Ustrojenija” (1839)

*0d 1839. postoje seoske i varoske
opstine, grad Beograda, kao i
okruzi

eZakon o upraviteljstyu grada
Beograda (Ustrojenije Upraviteljstva
varo$i Beograda) uvodi ,gradsko”
upravljanje (1860)

eModel centralistickog upravljanja
od 1866 do 1889.

oSrpski gradanski zakonik (1844) -
registracija imovine u bastinske
knjige

oTri paralelna sistema pravnih evidencija
o pravima na nepokretnostima,
vlasnicima i pravnom statusu zemljista:
1) Zemljiste knjige, 2) Sistem tapija,
3) katastar imovine (samo katastar
zemljista)

#1855. godine uspostavljene zemljisne
knjige samo u delu Srbije

eZakon o eksproprijaciji (1865)

eZakon o javnim zgradama
(1865)

eZakon o naseljima (1866)

eZakon o uredenju Beograda
(1867)

oPrvi urbanisticki plan
Beograda (,Plan varo$i u
$ancu”), E. Josimovic (1867)

ePeriod rekonstrukcije gradova
u Srbiji (1867-1901)

eGeneralni urbanisticki plan
Beograda (1878), S. Zari¢

0d 1900-1941.godine

o Seoske i gradske opstine, naselja i
grad Beograd

e Gradsko upravljanje u Beogradu
(od 1860.do 1920. god.)

e 0d 1929. do 1941. god. upravljanje
banovine

e Uprava grada Beograda bila je
nezavisna u Dunavskoj banovini

o Pokrajinska samouprava

eUredba o sprovodenju delimi¢ne
eksproprijacije  zemljista  velikih
nepokretnosti radi javnog interesa,
kolonijalizacija i izgradnja radnickih
stanova i basti u Kraljevini Jugoslaviji
(1920)

o Katastar vlasni$tva nad zemljiStem u
Jugoslaviji (1929)

© Zakon o izgradnji u Kraljevini Jugoslaviji,
1931. (regulacija parcelisanja zemljista,
eksproprijacija, uredenje zemljista,
komasacija)

e Plan Beograda (1903), J.
Besli¢

e Plan Beograda (1910), V.
Lazarevic¢

o Korbizije (1911): ,Beograd -
smesna prestonica, prljava,
neorganizovana, na najlepSem
mestu na svetu”

e Generalni plan Beograda
(1912), A. Chambon

e GUP Beograd (1923), b.
Kovaljevski

o Generalni regulacioni plan
(1927),]. Obradovi¢

o Zakon o izgradnji u Kraljevini
Jugoslaviji, 1931. (regulisanje
gradova, gradevinskih zona i
rejona, gradevinski propisi,
tehnicki propisi, javni uvid i
diskusija, itd.)

e OpSta uputstva za izradu
uredbe 0 izvodenju
regulacionog plana (1932)

e Plan generalne regulacije
(1939)
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Tabela 3. Lokalno upravljanje, politika gradevinskog zemljiSta i urbanisticko planiranje u
Srbiji i Beogradu (socijalisticki kontekst)

Vrsta lokalnog upravljanja

Kljuéna regulativa u
politici gradevinskog
zemljista

Kljué¢na regulativa i urbanistic¢ki
planovi

Centralno - administrativni socijalisti¢ki sistem (1946-1950)

eSnazna etatizacija lokalnih
vlasti

eDeo grada pod upravom
drzavnog saveta (gradski
rejoni), gradovi i okruzi

eUredba o upisu prava
vlasniStva na
nepokretnostima u
drzavnoj svojini (1947)

eZakon o konfiskaciji,
nacionalizaciji,
eksproprijaciji

eDominacija drzavnog
vlasnistva

ePosleratna obnova

eOsnovne uredbe o projektovanju i
gradenju (1948)

eOsnovna uredba o generalnom
urbanistickom planu (1949)

oGUP Beograda (1948), N. Dobrovi¢
(Novi Beograd)

oGUP Beograda (1950), M. Somborski

Socijalistic¢ki sistem samoupravljanja

(1950-1990)

eUstav SFR] (1963) uveo
samoupravljanje u sve
,drustveno-politicke zajednice” i
radnicko samoupravljanje

eDecentralizacija u donoSenju
odluka

©0d 1952-1955 - seoske opstine,
varosi, gradovi u sastavu i izvan
srezova, gradske opstine bez
ikakvih posebnih prava i gradske
opstine sa posebnim pravima

©0d 1955-1963 - opstine i gradovi
sa samoupravama

©0d 1945-1967 - sresko upravljanje
preko narodnih odbora

ePokrajinska samouprava

©0d 1963-1990 - opstine i gradovi

eUstav SFR] (1974) je uveo
koncept udruZenog rada,
dogovorne ekonomije,
samoupravnih sporazuma i
drustvenih dogovora,
decentralizaciju u donoSenju
odluka

©0d 1974. upravljanje i saradnja
preko meduopstinskih
regionalnih zajednica

eSavezna uredba o katastru
zemljista (1953)

eZakon o nacionalizaciji
najamnih zgrada i
gradevinskog zemljiSta u
FNR] (1958)

eGradevinsko zemljiste
preneto u drzavnu svojinu,
a potom u drustveno
vlasnistvo

eZakon o prometu zemljista i
zgrada (1965)

eZakon o odredivanju
gradevinskog zemljiSta u
gradovima i naseljima
gradskog karaktera SFR]
(1968)

eZakon o gradevinskom
zemljiStu RS (1969, 1971-
1975, 1986)

eKatastar nepokretnosti
uveden u Srbiji (1983)

eDrzavno vlasni$tvo na
gradevinskom zemljiStu

ePravo koriscenja
gradevinskog zemljista

eNema prometa gradskog
gradevinskog zemljista

ePristup , 0odozdo navise” u
urbanistickom planiranju

eUticaj nacionalizacije zemljiSta na
organizaciju gradova

eZakon o urbanistickom i
regionalnom prostornom
planiranju RS (1961)

ePrimenjen Korbizijeov koncept
urbanog razvoja u skladu sa
Atinskom poveljom (1933), Sto je
kompatibilno socijalistickom
sistemu i urbanistickom planiranju

eArhitekti odgovorni za ,,povr$no
razumevanje savremenog
urbanistickog planiranja”
(Korbizije, 1955)

oGUP Beograda (1972), A. Dordevi¢ i
M. Glavicki

oSve Kklju¢ne razvojne odluke
donosila je drzava ili politicke
nomenklature

eDonoSenje odluka je transferisano
na lokalni nivo

eUstavni zakon (1974) uvodi
drustveno planiranje

oSve republike SFR] usvojile
prostorne planove (osim RS)

e[zgradeni kapaciteti i metodologija
prostornog planiranja; zapoceti
planovi

eZakon o planiranju i uredenju
prostora (1974, 1985 i 1989)

eDrustvena stambena izgradnja

oGUP Beograda (1984), K.Kosti¢

e(Odluka o privremenoj urban. i
gradevinskoj dozvoli (1985)
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3.2.2. Faza autenti¢nog socijalistickog sistema samoupravljanja (1950-1990.
godine)

Zakonima iz 1950/1951. godine FNR] inicira razvoj autenti¢nog socijalistickog
samoupravnog sistema. Ustavni zakon (1951/53) pripremljen je u skladu sa
principima debirokratizacije, demokratizacije i decentralizacije. Sistem je
konstituisan posle brojnih reformi, a njegov oslonac je Ccinila ,egzoti¢na”
drustvena svojina kao jedinstven svojinski oblik u svetu. Socijalisticko
samoupravljanje bilo je jedinstveni model za donoSenje odluka u druStvu, u
privredi, preduze¢ima, politickom sistemu na svim nivoima. Operacionalizacija
sistema zahtevala je stalnu zakonodavnu izgradnju, sve do njegovog kolapsa 1990.
godine. Ustavom FNR] iz 1963. godine uvedeno je samoupravljanje u svim
»drustveno-politickim zajednicama”. Reformama iz perioda od 1964. do 1967.
godine i iz 1969. godine preduzete su mere smanjenja uloge drzave u ekonomiji,
olakSana su strana ulaganja i uslovi za razvoj trziSnog socijalizma. PetogodisSnje
centralno drZavno planiranje je zamenjeno fleksibilnim i decentralizovanim
urbanistickim planiranjem, koje je izdvojeno od prethodnih politika. Model
samoupravljanja promovisao je decentralizaciju i ojacao ,bottom-up” pristup
(,odozdo-navise”) u odlucivanju, planiranju i upravljanju!2. Prema Bockman
(2011) i Kirn (2010) samoupravljanje je imalo viSe elemenata neoklasi¢ne
ekonomije nego elemenata centralizovanog drzavnog planiranja.

Godine 1953. donet je savezni zakon o katastru zemljiSta, dok je 1958.godine FNR]
donela Zakon o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog zemljiSta kojim je
nacionalizovano sve izgradeno i neizgradeno gradevinsko zemljiste u gradovima i
naseljima gradskog karaktera. Gradevinsko zemljiste je preneto u drzavnu
svojinu, Cime je drzava preuzela punu kontrolu. Od donoSenja Zakona o
odredivanju gradevinskog zemljiSta u gradovima i naseljima gradskog karaktera
(1968) ovo zemljiste je postalo druStvena svojina. Vlasnici gradevinskog zemljiSta
postali su njegovi korisnici, uz pravo kori$éenja koje je moglo biti samo nasledeno.
S obzirom da gradevinsko zemljiSte nije moglo biti u prometu, to je stopiralo
legalni transfer i razvoj trZiSta nekretnina. Intenzivirana je drustveno usmerena
izgradnja (kolektivnih) stanova. Nacionalizacija gradevinskog zemljista uticala je
na organizaciju gradova, i na intenziviranje bespravne izgradnje.

0Od 1957. godine regionalni razvoj se smatrao delom integrisane politike
prostornog razvoja. Godine 1961. u Srbiji je usvojen prvi Zakon o urbanistickom i
regionalnom prostornom planiranju, uz utvrdivanje osnovne pravne terminologije
i pravne prirode ovih planova. Amandmani tog zakona su usvojeni 1965, kao i

12Simmie and Hale (2007) navode da je jugoslovenski eksperiment u samoupravljanju posebno
interesantan radi pokus$aja konfrontacije problema mo¢i i birokratije.
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Zakon o premeru i katastru i izmene Zakona o prometu zemljiSta i zgradama
(1965), koji zabranjuje raspolaganje druStvenim gradevinskim zemljiStem.

Promene u nadleznostima federacije i republika uslovile su donosenje republickih
zakona o premeru i katastru zemljista 1967, 1971, i 1976. U periodu od 1961. do
1974. godine donet je skup zakona o odredivanju gradevinskog zemljista u
gradovima i naseljima gradskog karaktera.

U periodu samoupravnog socijalizma i samoupravne radnicke socijalisticke
privrede postojao je poseban period dominacije koncepta udruZenog rada,
dogovorne ekonomije, samoupravnih sporazuma i drustvenih dogovora koji su
uvedeni Ustavom SFR] iz 1974. godine. Ustavom se uvodi drustveno planiranje za
drustveno-politicke zajednice koje su u obavezi da utvrduju politiku, smernice i
mere za realizaciju tih planova. Krajem 80-ih godina 20. veka nestaje drustveno
planiranje, a uredenje prostora usmerava se na opstine. Sve snazniji drustveno-
ekonomski sistem planiranja i praksa, u skladu sa konceptom udruZenog rada i
dogovorne ekonomije, takode su doprineli da urbanisticko i prostorno planiranje
postepeno gubi znacaj. Zakoni o planiranju i uredenju prostora doneti 1974, 1985.
i 1989. godine uvode slabljenje drzave u urbanom poretku, uz hipertrofiju
drZavnih funkcija u drusStveno-politickim zajednicama. Tada su bili izgradeni
osnovni kapaciteti i metodologija prostornog planiranja, i zapoceti brojni
prostorni planovi!3.

Prema zakonima o gradevinskom zemljistu (1975, 1979, 1983. i 1986. godine)
ovo zemljiSte se daje na koriS¢enje druStvenim preduzeéima javnim
nadmetanjem. Uvode se naknade za koriS¢enje i uredivanje gradevinskog
zemljisSta, kao i moguénost da investitor finansira izgradnju sekundarne
infrastrukture na zemljiStu. Ustavom se utvrduje da se mogu eksprioprisati
nepokretnosti na kojima postoji pravo svojine uz pravicnu naknadu. Radi
objedinjavanja katastra zemljiSta i zemljiSnih knjiga u Srbiji se 1983. godine uvodi
katastar nepokretnosti kao jedinstvena, fakticka i pravna evidencija nepokretnosti
prema katastarskoj parceli.

U socijalistickom sistemu, tzv. ,druStvena usmerena stanogradnja” je prvi put
omogucena zahvaljujuci skoro neiscrpnim koli¢cinama uglavnom poljoprivrednog
zemljiSta u urbanim periferijama; onda zbog relativno niskih troSkova njihovog
pretvaranja u razne urbane namene, i zbog dominantnog drustvenog vlasnistva na
gradevinskom zemljistu. Stambenu politiku u periodu od 1970 do 1990. godine
karakterisale su dominantne socijalisticke vrednosti i postulati propisani

13Sve republike su donele prostorne planove (Srbija tek 1996. godine) i to je podrazumevalo pocetak
izgradnje budu¢ih drzava i dezintegraciju Jugoslavije, koja je 80-ih bila srednje razvijena
industrijska evropska drzava.
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zakonima na nivou Jugoslovenskih republika% U tom periodu u Jugoslaviji
primenjivao se Korbizijeov koncept urbanog razvoja u skladu sa Atinskom
poveljom (1933), Sto je bilo u skladu sa socijalistickim sistemom i urbanistickim
planiranjem, naroCito primena socijalistickog principa pravde, humanosti i
ravnopravnosti, ali, takodje, i trziSno orijentisani (Gulin-Zrnié¢, 2009). Ovo je
iniciralo izgradnju Novog Beograda, odnosno prefabrikovanih viseporodi¢nih
stambenih blokova, dobro opremljenih usluznim i drugim sadrzajima.

3.3. Postsocijalisticki kontekst (posle 1990 do danas)
3.3.1. Faza raspada SFR] i sloma socijalistickog sistema (od 1990 do 2000. godine)

Krajem 1980-ih medunarodne institucije (npr. Svetska banka, EBRD, EuropeAid)
nametnule su tranzicijski program u zemljama Jugoistotne Evrope (ukljucujudi i
Srbiju) zasnovan na imperativima neoliberalizma: liberalizacija, privatizacija,
komercijalizacija i minimiziranje uloge drzava u razli¢itim sferama. Nakon 1989.
godine evropske socijalisticke zemlje uvele su trziSne reforme u skladu sa tzv.
,S0K terapijom”, nakon cega je Zrtvovan rast!> i kasnije tranzitorni pad u skoro
svim makroekonomskim pokazateljima (BDP, zaposljavanju, Zivotnom standardu,
itd). Tranzicioni jaz je naSiroko objaSnjen od strane medunarodnih
finansijskih institucija i drugih zagovornika kao posledica greSaka uvedenih
makroekonomskih politika, nespremnosti za trziSne reforme, nedostatka nekih
neophodnih reformskih koraka, itd. Na kraju 90-ih, Sok terapija je napusStena u
korist pristupa postepenih promena. Ovaj model se zaloZio za postepene reforme,
znacaj institucionalnog i pravnog okvira i minimum socijalnih troSkova reformi
(Stiglitz, 1999).

Krah Jugoslavije 1990-ih posledica je sloZenog spleta medunarodinih okolnosti i
unutra$njih nagomilanih razlika koje su kulminirale politickim i oruZanim
sukobima (uz NATO bombardovanje 1999). Raspadu drzave je doprineo izostanak
reformi ekonomije i drustva, kao i nesposobnost politickih elita da transformisu
sistem. Kolaps SFR] nakon oruZanih sukoba i rata 1990-ih uslovio je nastanak
novih drzava, medu njima i SR Jugoslavije, tj. Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore
(Tabela 4). Novi Ustav Srbije donet je 1990. godine, a Ustav SFR] 1992. Srbija je

14Npr. Zakon o stambenim odnosima (1973) i njegove izmene (1980) zasnivao se na stanarskom
pravu u drustvenom vlasniStvu. Politicki kontekstualni okvir podrzao je transformaciju stambene
politike u nekoliko glavnih pravaca: 1) masovna i skoro besplatna privatizacija stanova u drustvenoj
svojini u Srbiji zavrSena je od 1990 do 1996. godine; 2) masovna bespravna gradnja (narocito u
Beogradu); 3) intenziviranje komercijalne stambene izgradnje; i 4) pokretanje solidarne stambene
izgradnje.

15Tzv. "rast bez razvoja" - videti Vujosevi¢ et al. (2012).



Podrska procesu urbanog razvoja 45

izloZzena destrukciji ekonomskog sistema, unutrasnjem cepanju, medunarodnoj
izolaciji i ratnim razaranjima, bez jasne strateSke politike.

Godine 1995. Srbija je donela ,paket gradevinskih zakona”: o gradevinskom
zemljiStu, o izgradnji objekata, o planiranju i uredenju prostora i Zakon o
prostornom planu Srbije (1996), tj. prvi Prostorni plan Republike Srbije. Ovi
zakoni Cine deo ambijenta za privlaCenje stranih investitora. U tom periodu
znatan broj autora je kritikovao planiranje i urbanu politiku u Srbiji (Miri¢ et al,,
1995.; Petrovic, 2001.; Vujosevic, Nedovic-Budic, 2006.; Petovar, 2010.). Prema
Zakonu o gradevinskom zemljiStu (1995) gradevinsko zemljiSte moglo je biti
javno gradevinsko zemljiSte i ostalo gradevinsko zemljiSte (u privatnoj i drzavnoj
svojini), uz pravo koriSéenja ili dugoro¢nog zakupa.

3.3.2. Faza posle 2000. godine do danas

Nakon demokratskih promena 2000. godine, nastupio je postsocijalisticki razvojni
kontekst, u kome se novi institucionalni okvir kreira na neoliberalnom
kapitalistickom sistemu. Od 2003. godine zakonodavstvo o gradevinskom
zemljiStu pripaja se prostorno-urbanistickom zakonodavstvu, tj. izvrSeno je
mehanicko objedinjavanje pravnih materija prostornog i urbanisti¢kog planiranja,
gradevinskog zemljista i izgradnje objekata u jedan zakon (Zakon o planiranju i
izgradnji sa 25 podzakonskih akata). Sprovedena je izmena sistema raspolaganja
zemljiSta od strane opStina i gradova - dozvoljena je privatna svojina na ostalom
gradevinskom zemljiStu, mimo tada vaZeéeg Ustava iz 1990. godine (Tabela 4).
Ustav iz 2006. je omogucio da gradevinsko zemljiSte mozZe biti i u privatnoj
svojini. Zakon je omoguéio prodaju i prenos prava koriS¢enja neizgradenog
zemljiSta. Uvedeno je pravo dugoro¢nog zakupa drzavnog zemljiSta na 99 godina
umesto trajnog prava koris¢enja zemljista.

Novi zakon o planiranju i izgradnji donet je 2009, sa izmenama i dopunama (od
2010 do 2015. godine). Novi Prostorni plan Republike Srbije donet je 2010.
godine. Takode, do 2016. godine usvojeni su svi regionalni prostorni planovi, i
vecina njihovih programa implementacije. Prema Zakonu o planiranju i izgradnji,
gradevinsko zemljiste moze biti u svim oblicima svojine, u prometu je (kao i
gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini). Znacajnu ulogu u donoSenju Cestih izmena
i dopuna zakona ima nastojanje drzave da stvori urbanisticko i drugo
zakonodavstvo koje ¢e investitorima omoguditi subvencionisanje u domenu
gradevinskog zemljiSta, brz i efikasan pristup jeftinim i atraktivnim lokacijama,
kao i brzo dobijanje gradevinske dozvole. Regulacija gradevinskog zemljiSta
pretrpela je najvece izmene, a praksa je pokazala da je u tom segmentu bilo i
najviSe poteskoca. Zakonom koji nije sui generis za privatizaciju gradevinskog
zemljista, posebno pre restitucije (Zakon o vra¢anju oduzete imovine i obestecenju,
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Tabela 4. Lokalno upravljanje, politika gradevinskog zemljiSta i urbanisticko planiranje u
Srbiji, i Beogradu (postsocijalisticki kontekst)

Klju¢na regulativa u

Kljuéna regulativa o

(1990-2000)

moZe biti javno, privatno ili
drzavno, sa pravom koriS¢enja
ili dugoro¢nim zakupom

eZakon o eksproprijaciji
(1995)

Period Vrsta lol_(ah.log politici gradevinskog planiranju i urbanisticki
upravljanja e .
zemljiSta planovi
eRaspad SFR] nakon sukoba eZakon o gradevinskom eZakon o planiranju i uredenju
devedesetih doveo do zemljistu (1990-1994) prostora (1995-1998)
formiranja novih drzava eZakon o katastru i upisu eZakon o izgradnji objekata
eUstav Srbije (1990) prava na nepokretnosti (1995, 1996)
Slom SFRJi |eOpstine, gradovi i Grad (1992) eZakon o prostornom planu
socijalistickog | Beograd eZakon o gradevinskom zemljistu | Republike Srbije (1996)
sistema (1995): gradevinsko zemljiSte  |eIzmene GUP Beograda (1999):

reguliSe nadzidivanje zgrada
eZapocet ,investitorski urbanizam”
u srpskim gradovima
eKiosci zauzeli javni prostor
gradova

0d 2000. do
danas

*Novi institucionalni okvir
zasnovan na kapitalistickom
sistemu neoliberalnog diskursa

eQOpstine, gradovi i Grad
Beograd

©0d 2006. do 2014.- gradske
opstine

eZakon o eksproprijaciji
(2001, 2009, 2013)

eZakon o planiranju i izgradnji
(ZPI) dozvoljava privatnu
svojinu na gradevinskom
zemljistu

eRadikalne promene sistema
prometa zemljiSta preko
opstina i gradova

eProdaja i transfer prava
kori$¢enja neizgradenog
zemljiSta

#ZPI (2009) regulise konverziju
prava kori$¢enja gradevinskog
zemljiSta u pravo vlasnistva, bez
naknade i sa naknadom

eUvodenje prava zakupa
drzavnog zemljista na 99
godina

eGradevinsko zemljiste u svim
oblicima vlasnistva, i na
trzistu

eUvodenje urbane komasacije
gradevinskog zemljista
Zakonom o planiranju i
izgradnji (2011)

eUredba o uslovima i postupku
otudenja ili davanja u zakup
gradevinskog zemljista u
javnoj svojini RS po ceni
manjoj od trzi$ne ili bez
naknade (2011, 2012, 2015)

eZakon o vracanju oduzete
imovine i obestecenju (2011)

eZakon o pretvaranju prava
koris¢enja u pravo svojine na
gradevinskom zemljiStu uz
naknadu (2015)

eZakon o izgradnji objekata
(2001)

elzmene GUP Beograda (2002),
K. Kosti¢

eZakon o planiranju i izgradnji
(2003, 2006), uz ex-post javni
uvid

e(Qdluka o privremenim pravilima i
uslovima za gradevinsku dozvolu i
upotrebnu dozvolu objekata
izgradenih ili rekonstruisanih
bez gradevinske dozvole do
13.05.2003. (2003)

eGeneralni plan Beograda
(2003) V. Macura, Izmene i
dopune (2005, 2006, 2007)

eZakon o planiranju i izgradnji
(2009, 2010, 2011, 2012, 2013)

eGeneralni plan Beograda 2021.
(2009, 2014)

eZakon o izmenama i dopunama
Zakona o planiranju i izgradnji
(2014), sa uvodenjem ranog
javnog uvida

oGUP Beograda (2016)

e Investorski urbanizam” u
gradovima Srbije

eBespravna izgradnja
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2011), reguliSe se konverzija prava KkoriS¢enja nacionalizovanog izgradenog
zemljiSta u pravo svojine, bez naknade i sa naknadom (Nedovi¢-Budi¢ et al,
2012). Fizi¢kim licima i pravnim licima ¢iji je osniva¢ drzava, pokrajina i opstina,
omogucava se konverzija prava koriS¢enja gradskog gradevinskog zemljista u
pravo javne svojine, bez naknade. Licima koja imaju pravo zakupa na ostalom
gradevinskom zemljiStu u drZavnoj svojini omogucéava se da ostanu zakupci.
Predvida se da na gradevinskom zemlji$tu u drzavnoj svojini, na kome su nosioci
prava KoriS¢enja privredna drustva, koja su u ovaj status dospeli privatizacijom
preduzeca ili u procesu stecaja, pravo koris¢enja moze da se konvertuje u pravo
svojine uz nadoknadu trZiSne vrednosti tog zemljiSta, umanjenu za trosSak
njegovog pribavljanja, pri cemu Vlada Srbije propisuje utvrdivanje nadoknade po
osnovu konverzijels, Problemi u primeni zakona ukazuju da za kodifikaciju tri
pravne materije jo$ nisu bili stvoreni potrebni uslovi. Odredbe zakona o konverziji
gradevinskog zemljiSta uz pla¢anje nadoknade, osporene su odlukom Ustavnog
suda i stavljene van snage (2013). Pravo svojine na gradevinskom zemljiStu u
javnoj svojini ima Republika Srbija, pokrajina i jedinica lokalne samouprave.
Uvodenjem katastra nepokretnosti (zakonima iz 1992. i 2009. godine) prestaju da
vaze zemljisne knjige i drugi sistemi javne evidencije nepokretnosti.

[zmenama i dopunama Zakona o planiranju i izgradnji (2011), uvedena je urbana
komasacija. DonoSenjem Izmena i dopuna zakona o planiranju i izgradnji (2014. i
2015. godine) iskljutene su sporne odredbe o konverziji prava koriSéenja
gradevinskog zemljiSta u pravo vlasnistva, uz nadoknadu, i za ovu oblast
predvideno je donoSenje posebnog zakona. Zakon o pretvaranju prava koriséenja
u pravo svojine na gradevinskom zemljiStu uz naknadu donet je 2015. Sve
gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini moze biti predmet postupka konverzije,
osim ako nije odredeno za javnu upotrebu ili ako je predmet zahteva za
restituciju. Zakon predvida konverziju javnog zakupa zemljiSta u pravo svojine.

DonoSenje odluke o otudivanju ili zakupu javnog gradevinskog zemljista (o
prodaji ili besplatnom dodeljivanju u zakup ili vlasnistvo nekom investitoru) za
svaku gradevinsku parcelu na podru¢ju gradova je u nadleznosti opStine uz
saglasnost Vlade!’”. Uredba kojom se reguliSe besplatno otudenje javnog
gradevinskog zemljiSta i/ili njegovo besplatno davanje u zakup je primer
splanskog” decisionizma u PGZ (uz otvaranje moguc¢nosti za ,otimanje” javnog
gradevinskog zemljista i dekontekstualizaciju zemljiSnog kapitala). Tako je
ostvareno nekoliko stranih direktnih investicija i velikih projekata u gradovima
Srbije.

16Zakon o planiranju i izgradnji omoguéava korisnicima gradevinskog zemlji$ta pretvaranje njihovih
prava KkoriS¢enja i prava zakupa u pravo svojine na zemljiStu. Zakon je omoguéio poklanjanje
zemljiSta privatizovanim preduzeéima, ¢ime se zatvara krug korupcije i zloupotreba koje su pratile
privatizaciju.

17Tj. tenderske komisije na ¢elu sa ministrom, i Republicke direkcije za imovinu Republike Srbije.
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4. POSTOJECI RAZVOJ POLITIKE GRADEVINSKOG ZEMLJISTA U SRBIJI

TrziSte gradevinskog zemljiSta u Srbiji je nedovoljno razvijeno, nedostaje deo
regulatornih mehanizama i institucija, i odgovaraju¢i modeli finansiranja (Zekovi¢
2008). Primer nezavrSenih reformi u Srbiji ukazuje na izazove PGZ u
postsocijalistickoj tranziciji.

Sistem i praksa PGZ i urbanistickog planiranja se veoma sporo uskladuju sa
izazovima klju¢nih kontekstualnih faktora, viz., tranzicioni procesi, globalna
ekonomska i finansijska kriza, rast neizvesnosti i rizika, politika privlacenja
direktnih stranih investicija. To je doprinelo Sirenju ,balona nekretnina”, rasta
stambenih podrudja, i intenzivnom urbanom Sirenju, Sto se ogleda kroz masovnu
bespravnu izgradnju u Srbiji (ukupno 2,05 miliona nezakonito izgradenih
objekata, od Cega je njih 266.655 u Beogradu). Karakteristike PGZ i kaSnjenje
reforme upravljanja gradskim zemljiStem (periculum in mora) ukazuju na
kompleksnost preoblikovanja institucionalnog okvira u uslovima ekonomskih i
drugih neizvesnosti tranzicije. Postoje¢i okvir PGZ ne ukljuCuje potrebne
regulatorne promene, primenu novih trZzi$nih, finansijskih i planskih
instrumenata, oporezivanje uvecane vrednosti gradevinskog zemljiSta, iako je
dobro upravljanje zemljiStem od vitalnog znacaja za razvoj grada i unapredenje
urbanistickog planiranja.

Upravljanje gradevinskim zemljiStem odvija se u odsustvu stvarnog i
stratifikovanog trZiSta zemljiSta, trziSnih institucija i mehanizama, uz relativno
komplikovane administrativne procedure. U postsocijalistickom periodu nije
znatnije promenjen nacin finansiranja i instrumenti gradevinskog zemljista.
Prema podacima Svetske banke (2004), cene gradevinskog zemljista u Srbiji bile
su ekstremno visoke (¢ak do 1.000 puta veée u poredenju sa cenom
poljoprivrednog zemljiSta). Zbog znacajnog smanjenja investicija, posebno nakon
nastanka globalne krize, smanjeni su lokalni javni budzZetski prihodi po osnovu
naknada za zemljiSte. Ovo smanjenje prihoda, uz potrebe finansiranja nove
kapitalne infrastrukture i uredenja gradevinskog zemljiSta, uslovilo je porast
kreditne zaduzZenosti lokalnih samouprava (od 2007. godine). Nedostatak
oporezivanja ili zahvatanja uveane vrednosti gradevinskog zemljista (kao
posledice drustvenih ulaganja) je jedan od izazova krize lokalnih javnih finansija.

Sa stanoviSta komunalnog opremanja gradevinskog zemljista u gradovima Srbije,
moZe se proceniti da postoje razliciti izazovi za prevazilazenje neefikasnosti
postojecih reSenja, kao Sto su: uticaj globalne krize i kolapsa trziSta nekretnina;
kasnjenje u reformi lokalnih javnih komunalnih preduzeca; slaba uskladenost sa
politikama i instrumentima gradevinskog zemljiSta; visoka ocekivanja od
evropskih fondova u pogledu finansiranja urbane infrastrukture; neizvesnost u
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programiranju instrumenata PGZ zbog nepredvidive dinamike realizacije
investicija.

Drzava je ozbiljno umesana u odredivanje ,trziSne” cene naknade za konverziju
prava koriS¢enja zemljista u pravo vlasnistva nad zemljistem. Od 2009. godine do
maja 2013. godine, Vlada je preko Ministarstva finansija i Poreske uprave,
odnosno vestaka, uvrdivala ,trziSnu vrednost zemljiSta” i umanjenje njegove cene,
donosenjem nekoliko uredbi. U postupku konverzije prava KoriS¢enja
gradevinskog zemljiSta u vlasniStvo (uz placanje naknade), trziSna cena
gradevinskog zemljiSta odreduje se Zakonom o konverziji (2015), podzakonskim
aktom Vlade, i na osnovu opSteg akta lokalne samouprave (prema urbanistickim
zonama).

Zakon o planiranju i izgradnji predvida da opStinske komisije treba da odrede
pribliznu vrednost nepokretnosti (na osnovu podataka iz evidencije cena u kupo-
prodajnim ugovorima, preuzetih iz sudskih registara). Evidentno je odsustvo
primene transparentnih i efikasnih pristupa i metoda procene vrednosti
gradevinskog zemljiSta i procene nepokretnosti, ve¢ se od maja 2013. godine
primenjuje masovna procena vrednosti nepokretnosti. Drugim re¢ima, nedostaje
transparentnost i stabilnost na trZiStu nekretnina i trziStu gradevinskog zemljista,
uz nedostatak ustanovljenih pristupa, pravnih i ekonomskih principa,
kriterijumima, metoda, institucija i instrumenata za vrednovanje imovine u skladu
sa pouzdanim trziSnim i planskim podacima o vrednosti nepokretnosti (Zekovi¢ &
Marici¢, 2016)18. Regulacija gradevinskog zemljista u Srbiji ukazuje na pravni
okvir i upravljanje koje podrzava viSe administrativni pristup nego trziSni i
planski (Tabela 5).

Grad Beograd obuhvata 3.224 km? sa 1.572.000 stanovnika, 567.862 radnika
(2015), i 266.655 nezakonito izgradenih objekata u 2017. godini. Prema podacima
Republickog geodetskog zavoda povrsina gradevinskog zemljista u Beogradu je
111.260,72 ha ili 1.112,6 km?2 u 2013. (Slika 4). U skladu sa Odlukom Grada
Beograda (2015) na gradskom podrucju Beograda ima 9 zona (Slika 5).

Glavni cilj GUP Beograda (2016) je transformacija sistema urbanistickog
planiranja u skladu sa trziSno-zasnovanim drustveno-ekonomskim, politickim,

18U oblasti procene vrednosti gradevinskog zemljista, prisutni su problemi, kao $to su: 1) nedostatak
strucnog kadra i institucija, kao i nedostatak koordinacije u institucionalnoj saradnji; 2) slaba
dostupnost sistema podataka o javnoj svojini, vrednovanju javne imovine; 3) odsustvo javno
dostupnih opstih podataka o ukupnom, javnom i privatnom gradevinskom zemljistu, izgradenom i
neizgradenom zemljiStu na opstinskom ili gradskom nivou.
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institucionalnim i organizacionim promenama??. StrateSki cilj upravljanja
zemljiStem je uspostavljanje novog modela upravljanja, zasnovanog na trziSnim
principima i na korekciji trzZiSne nesavrSenosti, uz podrsku javnog interesa.
Predvidena je wurbana obnova, paralelno sa povecavanjem izgradenog
gradevinskog zemljiSta za 50%.

Tabela 5. Principi i indikatori politike gradevinskog zemljista u gradovima Srbije

Postojece stanje

Potrebne promene

1. Nivo legitimnosti

Nizak/ograni¢en

Visoka legitimizacija

2. Zastupljenost
individualnih interesa

Ogranicen i selektovan

Ka Sirem krugu

3. Zastupljenost
opSteg,javnog interesa

Ogranicen

Poboljsanje javnog interesa i ciljeva,
paralelno sa  boljim  balansom
pojedinac¢nih (privatnih) i zajednickih
(javnih) interesa

4. Informaciona osnova

Nedostatak evidencija o zemljistu
(katastra); tradicionalna, zastarela
znanja; itd.

Inoviranje i uspostavljanje Kkatastra,
evidencije  vlasnickih  prava i
nepokretnosti; veza sa fiskalnim i
finansijskim registrima; unosenje novih
znanjaiiskustava; i dr.

5. Osnovna razvojna
paradigma

Odrzivi razvoj (deklarativno);
netrziSni administrativni sistem;
pravna nesigurnost investitora

Trzi$ni  pristup, mehanizmi i
instrumenti,  dopunjen  planskim
urbanistickim korektivima "planning-
cum-market/ market-cum-plannning”;
rigoroznije uvodenje principa odrzivog
razvoja u planiranju  zemljiSta;
ustanovljavanje pravne sigurnosti; itd.

6. Evaluacija zemljista

Neznatna, parcijalna, Fragmentarna

Uvodenje sloZenije i rigoroznije
evaluacije kori$¢enja zemljiSta

7. Uticaj struktura mo¢i

Znatno, uz podrsku spekulacije,
manipulacije, korupcije, monopola,
,otimanja”,i sl.

Transparentniji, otvoren i
demokratski proces odlucivanja

Neefikasno upravljanje, paralelno
sa neefikasnim trziStem; planske

Uvodenje i implementacija razvoja
instrumenata kontrole, mehanizama

drustva i institucija
civilnog sektora

8. Mehanizmi kontrole |komisije; masovna bespravna|i institucija  civilnog  drustva;
izgradnja; Kkapitalizacija zemljiSne | koordinacija  aktera u  raznim
rente bez kontrole; itd. oblastima; itd.

9. Razvoj otvorenog Nerazvijen i rudimentaran Potpuno razvijen institucionalni

okvir i prakse civilnog drustva, i
bolje obrazovanje za civilno drustvo

19Direktan uticaj trZista i investitorskih interesa vidljiv je na primerima dva planirana urbana mega-
projekta: 1) Luke Beograd, predlozene GUP-om Beograda (2006), i 2) “Beograda na vodi” (2014).
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Slika 4. Granice gradevinskog zemljisSta Slika 5. Zone gradevinskog zemljista u
Gradu Beogradu
Izvor: (GUP Beograda, 2016)

5. ZAKLJUCNE OCENE I PREPORUKE ZA USKLAPIVANJE I INOVIRANJE
POLITIKE GRAPEVINSKOG ZEMLJISTA I POLITIKU URBANOG RAZVOJA

Postojecéi sistem i praksa upravljanja gradskim zemljiStem u Srbiji nisu uskladeni
sa glavnim tokovima tranzicionih reformi i promena u post-socijalistickom
periodu. Veliki broj osnovnih, konceptualnih problema jo$ nije reSen. Njihova
predvidiva institucionalizacija ¢e uticati na realizaciju odrzivog urbanog razvoja i
politiku gradevinskog zemljista. Zakljucuje se da pravni okvir stimuliSe
neefikasno i neproduktivno koriséenje zemljisnih resursa u Srbiji i Beogradu.

Kratkoro¢ni izgledi za budu¢nost ukazuju na potrebu za alternativnim,
prilagodenim ili komplementarnim pristupom u odnosu napostojec¢u ,komandnu i
kontrolnu” regulaciju (gradskog) gradevinskog zemljista (Zekovi¢ et al., 2015). U
buduénosti se moZe ocekivati sledece: 1) dalji razvoj propisa o urbanistickom i
prostornom planiranju, i njihova koordinacija sa propisima o instrumentima
gradevinskog zemljista i upravljanju gradevinskim zemljiStem?20; 2) uskladivanje
razvoja instrumenata politike gradevinskog zemljiSta sa reformom lokalnih
javnih komunalnih preduzeca i procesom privatizacije dela ovih preduzeca;
3) uspostavljanje novih fiskalnih i parafiskalnih instrumenata?!; 4) inovacije baze
podataka o (gradskom) gradevinskom zemljistu; 5) uskladivanje i artikulisanje

201) Srednjoro¢ni program uredenja gradevinskog zemljiSta, 2) Srednjoro¢ni program razvoja
opstinskih komunalnih delatnosti/komunalne privrede u skladu sa programima javnih komunalnih
preduzeca i infrastrukturnim projektima, 3) Srednjorocna projekcija lokalnog budzeta.

21Npr. uvodenje poreza na uvec¢anu vrednost zemljista, transformacija doprinosa za uredenje
gradevinskog zemljista u ,,naknadu za infrastrukturu", itd.
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upravljanja gradevinskim zemljiStem (reparcelacija, urbana komasacija) sa
urbanistickim rezoningom; 6) finansiranje infrastrukture i komunalnog
opremanja; 7) uvodenje novih principa, pristupa i metoda evaluacije
gradevinskog zemljiSta, kao i uvodenje instrumenata za izuzimanje uvecane
vrednosti gradevinskog zemljiSta; 8) legalizacija masovne nezakonite i
neformalne izgradnje u Srbiji (2,05 miliona nezakonitih objekata od ukupno 4,7
miliona objekata); i 9) potencijalno uvodenje Internacionalnih smernica o
urbanisti¢ckom i teritorijalnom planiranju (UN-Habitat, 2015b) koje podrZavaju
povecanje javne svesti i mobilizaciju javnhog mnjenja za sprecavanje nelegalnog i
spekulativnog razvoja i izgradnje grada. Postoji potreba za podeSavanjem
sadasnje planske politike u odnosu na kontrolu gradskih instrumenata za
planiranje, alate politike gradevinskog zemljiSta i instrumente drugih politika.
Politika gradevinskog zemljiSta podrazumeva uvodenje regulatornih mehanizama,
restrukturiranje institucija, nove nacine finansiranja zemljista, i primenu trzi$no-
zasnovanih instrumenata zemljiSne politike u urbanistickom planiranju.

Politika gradevinskog zemljista zasnovana na drustvenoj solidarnosti, socijalnoj
pravdi i prostornoj pravdi, kao i odrzivi i "elasti¢ni"razvoj trebalo bi da doprinesu
poboljsanju lokalnih kapaciteta za razvoj i implementaciju urbanih politika
(,zatvorenih” i ,lokacijski-zasnovanih”), posebno u uslovima raznih izazova.
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DA LI UCESCE JAVNOSTI DOPRINOSI ODRZIVO]
MOBILNOSTI?- ISKUSTVO BUGARSKIH GRADOVA

Atanas Kovachev?, Aleksandar D.SlaevZ, Boriana Nozharova3s,
Peter Nikolov4, Plamen Petrov>

Apstrakt

Ovaj rad ispituje postojece prakse uceséa javnosti (civilnog sektora, gradana) u
urbanom razvoju u Bugarskoj, konkretno u procesima planiranja i implementacije
planova odrzZive urbane mobilnosti. U tu svrhu rad ispituje uces¢e javnosti u
pripremi i realizaciji integralnih planova za urbanu regeneraciju i razvoj (IPURR) u
Cetiri najveca bugarska grada. Ova naucna analiza nastoji da odgovori da li i u kojoj
meri je cilj promovisanja ucesc¢a javnosti ostvaren i da li ostvarivanje cilja doprinosi
poboljsanju nivoa odrZive mobilnosti u ovde odabranim gradovima. Ucesce javnosti
se ispituje u glavnim fazama planiranja, imajuci u vidu faze uc¢esé¢a gradana i pravca
njihovog ukljutivanja, odnosno da li je proces sproveden odozgo nadole (top-down)
ili odozdo na gore (bottom-up). U radu se zakljuCuje da je nivo uce$éa javnosti u
razvoju bugarskih gradova nizak. Medutim, dva faktora mogu dovesti do
poboljsanja: uticaj politika i metoda upravljanja koje su uvedene kroz operativne
programe Evropske unije kao i aktivni poloZaj grupa gradana i gradanskih
udruzenja. Sto se ti¢e situacije u Bugarskoj, istraZivanje ne donosi jasne i
nedvosmislene dokaze o bilo kakvom opipljivom uticaju uceséa javnosti na odrZivu
urbanu mobilnost do sada.
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1.UVOD

UceSce javnosti je pitanje od sve vecée vaznosti kada se govori o urbanom razvoju.
Gradovi i naselja su prvenstveno drustvene sredine i urbanisticko planiranje mora
da ih tretira u skladu sa tim, Sto naglasava vaZnost uceS¢a javnosti u
urbanistickom planiranju. Dok mnogi planeri smatraju da znaju bolje od gradana
kakva im vrsta okruZenja treba, u praksi samo participacija javnosti moZe pomo¢i
u definisanju objektivnih i detaljnih potreba drustva. Planerska profesija ne moze
biti zamena za direktno ucesSc¢e gradana, stoga bi urbanisticko planiranje trebalo
zapoceti i zavrSiti sa javnom participacijom (Arnstein, 1969; Innes & Booher,
2004; Lindenau & Bohler-Baedeker, 2014). Ovo je od primarnog znacaja i za
upravljanje urbanom mobilnos¢u.

Urbana mobilnost je jedan od najvecih izazova sa kojima se suoCavaju moderni
gradovi. Urbanizacija i urbani rast su glavni pokretaci socio-ekonomskog rasta, ali
takode imaju znacajno negativan uticaj na Zivotnu sredinu. Gradski prevoz je
kriti¢can faktor i za pozitivne i za negativne karakteristike urbanizacije. Stoga je
vitalno da gradovi pruzaju sve vecu mobilnost istovremeno pokusSavajuéi da
izbegnu prateée probleme i nedostatke. Ono $to savremenim gradovima treba je
odrziva mobilnost koja minimizira negativne uticaje na Zivotnu sredinu i na
drustvo. Ucesc¢e javnosti (gradana) je kljucni faktor za sve vrste urbanog razvoja
uopSte, a naroCito za urbanu mobilnost. Ipak, uceSée javnosti ima specifi¢no
znacenje u ovoj oblasti usled sve vece kompleksnosti urbanih procesa i
funkcionisanja gradova kao sloZenih sistema (Portugali, 2011; Moroni, 2015;
Slaev, 2016a). Ovo je ocigledno ako uporedimo planiranje odrzive mobilnosti sa
tradicionalnim pristupom, koji uzima u obzir samo glavne vidove transporta
ponaosob i svaki tretira kao jednostavan sistem. Mobilnost danas treba
posmatrati kao sloZen sistem koji ukljuc¢uje raznovrsne tipove prevoza sa velikim
brojem efekata, tipi¢nih za sloZene sisteme. Medutim, kompleksnim sistemima se
ne moZe upravljati bez mehanizama samoregulacije i povratnih sprega, Sto u
urbanom razvoju zahteva planiranje odozdo (bottom-up) i visok stepen ucesca
javnosti.

Ovo istrazivanje doprinosi proucavanju posebnih aspekata javne participacije u
planiranju sistema urbane mobilnosti. U tu svrhu istrazujemo ucesc¢e gradana i
civilnog sektora u razvoju i implementaciji integralnih planova za urbanu
regeneraciju i razvoj (IPURR) u Cetiri najveca grada u Bugarskoj. Cilj je
pronalazenje odgovora na sledec¢a pitanja: Koji je nivo javne participacije u
planiranju odrzive mobilnosti u pripremi proucavanih IPURR-ova? Da li javna
participacija doprinosi poboljSanju nivoa odrZzive mobilnosti?
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2. PROBLEMI ODRZIVE MOBILNOSTI U EVROPSKIM GRADAMA I ULOGA
JAVNE PARTICIPACIJE

2.1. Znacenje odrZive mobilnosti za evropske gradove

Rast evropskih gradova po broju, povrsini i broju stanovnika je konstantan trend.
Urbana populacija u Evropi ¢ini 75% ukupne populacije na ovom kontinentu
(Eurostat, 2017), Sto je 20% viSe od svetskog proseka (United Nations, 2014). Ovo
je glavni faktor ekonomskog i drusStvenog napretka na ovom kontinentu. 85%
bruto domaceg proizvoda EU se proizvodi u gradovima (InfoRegio, 2017).
Povecana mobilnost je glavni faktor razvoja gradova i njihove uloge u evropskoj
ekonomiji. Danas se 64% svih putovanja u Evropi odvija u gradovima, a prema
prognozama do 2050. godine ukupna razdaljina putovanja ¢e se utrostruciti (Van
Audenhove i sar., 2014). Ipak u veéini gradova automobilski saobracaj je
najzastupljeniji vid trasporta sa preko 60% (EPOMM, 2017) dok javni prevoz i
peSacki saobracaj opadaju. Zbog tradicionalnih nacina putovanja, zaguSeni
transportni sistemi u mnogim evropskim gradovima predstavljaju glavni izvor
emisija ugljen-dioksida, zagadenja vazduha cesticama i pogorSanja opsSteg stanja
zZivotne sredine. Ovo je takode uzrok pogorSanja zdravlja stanovniStva Evrope.

OdrZiva urbana mobilnost je stoga ,jedan od najteZzih izazova sa kojima se gradovi
danas suocavaju” (Van Audenhove i sar., 2014:6). Problem evropskih gradova je
kako poboljSati nivo mobilnosti, uz istovremeno smanjenje zagadenja,
saobracajnih zaguSenja i saobracajnih nesreca. U tu svrhu, koncept odrZive
urbane mobilnosti u EU tezi da obezbedi uvodenje alternativnih i odrZivih oblika
transporta kao Sto su biciklizam, pesacki saobracaj i podsticanje koriS¢enja javnog
prevoza. PoCetkom dvehiljaditih, veliki broj dokumenata Evropske Komisije (npr.
Bela knjiga o transportu iz 2001., Zelena knjiga iz 2007. i Bela knjiga iz 2011.
godine) istice glavne pravce i smernice za poboljSanje odrZivosti urbane
mobilnosti.

2.2. 0drzivi mobilni sistemi kao sloZeni sistemi

Fokus ovog rada je percepcija sistema odrzive mobilnosti kao sloZenih sistema.
SloZeni sistemi sadrze veliki broj elemenata koji su predmet kompleksnih odnosa
i medudejstava. Predvidanje razvoja sloZenih sistema je narocito tesko, jednako
kao i njihovo upravljanje. U Tabeli 1 su uporedeni klju¢ni aspekti tradicionalnog
planiranja transporta i planiranja odrzive mobilnosti u urbanoj sredini (POMUS).
Ona jasno ukazuje da u tradicionalnom transportnom planiranju, nacini
transporta funkcioniSu kao jednostavni sistemi, dok su Kkarakteristike i
komponente POMUS-a mnogo sloZenije u svojoj strukturi i jo$ viSe u sistemu
interakcija.
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Tabela 1. Uporedivanje glavnih pristupa planiranju kod tradicionalnih i odrzivih oblika
transporta/mobilnosti

Tradicionalno transportno planiranje Planiranje odrzive urbane mobilnosti

Fokus na saobracaju Fokus na ljudima
Primarni ciljevi: Pristupacnost i kvalitet Zivota,
kao i odrzivost, ekonomska odrzivost, socijalna

Primarni ciljevi: Kapacitet i brzina protoka

saobracaja . o s .
) jednakost, zdravlje i kvalitet Zivotne sredine
UravnoteZen razvoj svih relevantnih nacina
Usmereno ka vidovima saobracaja transporta i forsiranje €istijih i odrzivijih nacina

prevoza

Integrisani skup aktivnosti za postizanje
ekonomiénih reSenja

Sektorski planski dokument koji je konzistentan i
komplementaran srodnim podruéjima politika
Dokumentacija sektorskog planiranja (kao Sto su koristenje zemljista i prostorno
planiranje, socijalne sluzbe, zdravstvo,
regulisanje i sprovodenje politika itd.)
Kratkoro¢na i srednjero¢na isporuka planova
Kratkoroc¢na i srednjero¢na isporuka planova |bazirana na dugoro¢nim prospektima i
strategijama

Usmereno ka funkcionalnosti baziranoj na
obrascima putovanja do posla

Bazirano na infrastrukturi

Usmereno ka administraciji

Domen saobracajnih inZenjera Interdisciplinarni planerski timovi
Planiranje uz ukljucivanje zainteresovanih strana
Planiranje od strane eksperata (stejkholdera) i koriS¢enjem transparentnog i

participativnog pristupa

Redovno pracenje i ocenjivanje uticaja za potrebe
postupnih procesa ucenja i poboljSavanja

Izvor: Wefering et al. (2014) Generalna direkcija Evropske komisije za mobilnost i transport EK.
SMERNICE - Razvijanje i implementacija Plana Odrzive Urbane Mobilnosti

Ogranicena procena uticaja

2.3. UceSce javnosti u upravljanju urbanim planiranjem

UceSc¢e javnosti je prisutno u planiranju na viSe nacina, npr. kao sredstvo za
planere da poboljsavaju relevantnost planova ili kao sredstvo gradana da
uCestvuju u upravljanju urbanim sistemima. U ovom radu fokusiramo se na drugi
aspekt, jer je od posebnog znacaja za samu temu naseg istrazivanja. Jasno je da je
glavni razlog za uceSée javnosti u upravljanju urbanim razvojem to Sto su
ljudi/drustvo neprikosnoveni suvereni drzava, regiona i gradova, a to je
nesumnjivo osnovni princip demokratije (Moser, 1989). Shodno tome, stanovnici
grada, sela ili teritorijalne jedinice su suvereni u gradskoj i regionalnoj upravi.
Uloga lokalnih organa vlasti je samo da sluze drustvu, tako $to obavljaju javne
funkcije koje im delegiraju gradani. NaZalost, ove fundamentalne principe
demokratije Cesto zaboravljaju izabrani zvanicnici, drzavni sluZbenici, pa ¢ak i
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urbanisti. Planeri naglaSavaju korisnost gradanskih inicijativa kao povod za
ucesce javnosti (npr. Bickerstaff i sar., 2002; Franceschini & Marletto, 2015), ali
gradanske inicijative ne moraju biti korisne da bi bile obavezne (Arnstein, 1969).
Cak i ako su javna administracija i urbanisti i planeri uvereni da su odredene
gradanske inicijative neadekvatne, njihova ustavna duZnost je striktno slediti
smernice koje je odredio nosilac suvereniteta. Primena demokratskih principa u
upravljanju lokalnim razvojem je, naravno, osnovni princip evropskog pristupa.

S druge strane, upravljanje svakim zajednickim/javnim resursom ponaosob (npr.
infrastrukturom) zahteva izgradnju sistema koji je manje-viSe centralizovan.
Gradani moraju preneti vlastima neka od svojih upravljackih prava (Demsetz,
1967; Slaev 2016b), Sto takode neizbezno podrazumeva davanje odredenih
prinudnih ovla$¢enja centralniim organima da bi oni mogli da ispune dodeljeni
mandat. Medutim, lokalne vlasti su u stanju i Cesto pokazuju tendenciju da
prevazilaze svoja prava, podrZzavaju interese lobista, budu deo Kkoruptivnih
mehanizama ili da sprovode pogresne ,profesionalne” mere, a ne da sluze javnom
interesu. Sve ovo naglaSava znacaj ravnoteZe izmedu mehanizma odozgo prema
dole (top-down) i odozdo prema gore (bottom-up) u socijalnom i urbanom
upravljanju (Cvetinovic¢ i sar., 2016). Uspostavljanje delotvornih pravila za ucesce
javnosti je garancija prevlasti demokratskog suverena - zajednice (Moroni, 2010;
Slaev, 2016b).

Oblike ucesca javnosti prvo treba Klasifikovati prema obliku demokratije -
direktnom i indirektnom. Akte direktne demokratije mogu pokrenuti
decentralizovana tela (gradani, neformalne grupe, preduzeca, profesionalna
udruzenja ili nevladine organizacije), kao i lokalne vlasti. Da bi se obezbedile i
olakSale ovakve inicijative, lokalne vlasti moraju uspostaviti praksu javnosti i
odgovornosti, pratiti koherentnu politiku otvorenih vrata, imati unutrasnje
strukture koje su posebno dizajnirane da olakSaju kontrolu i participaciju. S druge
strane, uceSce javnosti kroz oblike indirektne (reprezentativne) demokratije
realizuju samo lokalne vlasti ili druge drzavne institucije. U ovim slucajevima,
neophodno je efikasno funkcionisanje sistema pravila koja se odnose na saradnju
i javnu participaciju. Kodeks najbolje prakse za uces¢e gradana u procesu
odlucivanja (Council of Europe, 2009) identifikuje razliCite instrumente i
mehanizme ukljucivanja koji pruzaju razli¢ite nivoe zastite javnog interesa. Ovi
alati mogu se svrstati u Cetiri grupe:

o Informacije - Otvoren i besplatan pristup najnovijim, tacnim i
pravovremenim informacijama. U ovom obliku, tok informacija je jednosmeran i
ne postoji direktna moguénost za zaStitu interesa gradana.
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o  Konsultacije - Svrha konsultacija je prikupljanje predloga zainteresovanih
strana (stejkholdera). Medutim, ovaj oblik ne garantuje visok nivo interakcije jer
lokalne vlasti razmatraju predloge gradana po sopstvenom nahodenju.

o Dijalog - Javna rasprava za utvrdivanje interesa i misljenja razlicitih javnih
grupa. U ovom oblikuy, Sira javnost ima priliku da zastiti svoje interese i prava.

o Partnerstvo - Radne grupe se formiraju na stalnoj ili ad hoc osnovi da bi
izrazile javno misljenje i aktivno zastitile interese gradana.

Konsultacije, dijalozi i partnerstva se odvijaju u razli¢itim oblicima, kao Sto su
sastanci fokus grupa, okrugli stolovi, javne tribine i konferencije. Prva dva oblika
su pogodna za manji broj, a druga dva za vedéi broj ucesnika. Pitanje broja ucesnika
je vazno jer bi javna participacija trebalo da odrazava interese svih drustvenih
grupa, vodeci racuna da to u praksi bude izvodljivo. Prema tome, jos$ jedan vaZan
problem kljutan za zaStitu interesa Sire javnosti odnosi se na tehniku
reprezentativnosti (Bickerstaff & Valker, 2005; Mulleni sar., 2011).

Stepen uceSca javnosti moZe se proceniti razli¢itim indikatorima koji mere uceSce
bilo direktno ili indirektno - kroz ucinak civilnog drustva. Indeks participacije
gradana (Forum Citizen Participation, 2015) sadrZi dve komponente: a) procenu
zakonodavstva koje reguliSe oblike uceS¢a gradana (informacije, konsultacije i
dijalog) i b) postojanje institucija, mreza i medija koji stvaraju preduslove za
participaciju. Drugi pokazatelj je indeks civilnog drustva (ICD) (Heinrich, 2004)
medunarodnog saveza CIVICUS. Ovaj indikator je kombinovana mera a) strukture
civilnog drustva, b) okruZenja u kom funkcioniSe civilno drustvo, c) vrednosti koje
se promovisu u domenu civilnog drustva, i d) uticaja aktivnosti sprovedenih od
strane aktera civilnog druStva. Treéi pokazatelj je indeks odrzivosti organizacije
civilnog drustva (BNCL, 2016) koji procenjuje a) pravno okruZzenje u kojem
postoje organizacije gradanskog drustva, b) njihov organizacioni kapacitet,
¢) njihovo delovanje putem aktivnosti zagovaranja i sposobnosti pruzanja usluga,
kao I d) njihov javni imidz.

2.4. UceSce javnosti u razvoju urbane mobilnosti

Pitanje gradanskog (javnog) uce$S¢a u razvoju gradskog transporta je zapravo
izuzetno vazno, jer se ne radi samo o planiranju razvoja saobracajnih sistema,
nego i o stvaranju visokoproduktivnih i atraktivnih gradova. U slucaju
tradicionalnog transportnog planiranja, transportni sistemi se mogu smatrati
relativno jednostavnom kombinacijom nekoliko oblika transporta, od kojih je
svaki od njih jednostavan sistem koji sadrZi ograniceni broj elemenata/faktora.
Saobracdajni inZenjeri optimiziraju funkcionisanje tih sistema koriste¢i tehnicke
metode. Medutim, odrzive oblike mobilnosti ¢ini veéi broj podsistema, ukljucujuci
mreZe saobracaja pesaka i biciklista, mnogo vedi broj faktora (kao $to su socijalni i
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ekoloski uticaji) i karakteriSu ih mnogo sloZenije interakcije medu ovim
faktorima. Takav sistem urbane mobilnosti treba smatrati sloZenim. Jo$ jednom
isticemo da je sloZzenost faktor od posebne vaznosti za nasu studiju, zbog principa
upravljanja razliCitih kod jednostavnih, u odnosu na sloZene sisteme. Budu¢i da se
upravljanje jednostavnim sistemima u potpunosti zasniva na metodama
racionalnog planiranja odozgo nadole (top-down), upravljanje sloZenim sistemima
zahteva uspostavljanje viSestrukih povratnih mehanizama i mehanizama
samoregulacije. U kompleksnim druStvenim i urbanim sistemima, centralizovano
planiranje je neefikasno ako ne koristi pristupe odozdo prema gore (bottom-up)
(Portugalali, 2011; Moroni; 2015, 2010).

Narocito u oblasti odrzive mobilnosti, planeri uocavaju jasnu razliku izmedu
neefikasnih (tradicionalnih) i efikasnih odrzivih oblika saobracaja. Vodedi se time,
oni propisuju jasno i jednostavno reSenje problema - manje automobila i
rasprostranjenija upotreba masovnog javnog, peSackog i biciklistickog
saobracajam. Medutim, u praksi su reSenja mnogo teZe izvodljiva, jer moramo
uspostaviti ravnotezu izmedu razli¢itih vidova saobraéaja, imajuéi u vidu da se
prednosti i nedostaci svakog od ovih oblika razlikuju od grada do grada i od
oblasti do oblasti. Zbog toga ne moZzemo odrediti optimalnu, ,idealnu” raspodelu
vidova saobraéaja primenom ,isto racionalne” metode planiranja odozdo na dole
(top-down), jer optimalna mera zavisi i od Zelja lokalnih stanovnika. Prema tome,
raspodela vidova saobracaja koja odgovara potrebama stanovnika susedstva A
razlikuje se od one u susedstvu B. Bez ucesca javnosti koja pruza informacije o
preferencijama lokalnog stanovniStva i njihovoj proceni ocekivanihrezultata,
planeri ne mogu identifikovati odgovarajuéu raspodelu za svako susedstvo i grad.
[ na kraju, svaki plan, ¢ak i najbolji, i svaka modalnaraspodela, ¢ak i najodrzivija,
osudeni su na propast ako ih ne podrzi lokalno stanovnistvo - klju¢ni ucesnici u
lokalnom razvoju. UcleSce javnosti, pruZajuéi takvu podrsku, je neophodan
instrument planiranja.

Ipak, treba priznati da zbog visokog nivoa centralizacije investicija u saobracajnoj
infrastrukturi, ¢ak i visokoodrzivi transportni sistemi zahtevaju relativno visok
nivo centralizacije. Cak i sa dobro razvijenim metodama odozdo prema gore
(bottom-up), upravljanje kompleksnim sistemima je sustinski problemati¢no
(Slaev, 2017). Stoga nije cudno da su gradani Cesto skeptic¢ni da li mogu efikasno
uticati na upravljacke procese. Bickerstaff i Valker (2001) smatraju da je ucesce
javnosti otezano s jedne strane veoma ogranicenim oblicima participacije koji su
im na raspolaganju, a s druge strane skepticizmom javnosti i njihovim odbijanjem
da ucestvuju.

UcCeSCe javnosti je drusStveni mehanizam i kao takav zavisi od tradicije,
kolektivnog drustvenog znanja i utvrdenih (tj. prakti¢nih, efikasnih) drusStvenih
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pravila. Projekat CH4LLENGE, koji je ispitivao 34 evropska grada u oblasti prakse
planiranja mobilnosti, primecuje da brojne evropske zemlje imaju znacajno
iskustvo u pruzanju aktivnog gradanskog uces$c¢a u planiranju i implementaciji
urbanog transporta. Pozitivni primeri uklju¢uju Veliku Britaniju, Nemacku i
Francusku, ¢ija zakonodavstva sustinski uslovljavaju razvoj transportnih planova
obavljanjem javne rasprave. Medutim, CH4LLENGE takode primecuje da mali broj
evropskih gradova omogucava gradanima da aktivno ucestvuju u procesu
planiranja i da direktno daju misljenja, ideje i znanje. Osim toga, projekat ukazuje
na nedostatak politicke volje i razvijenih politika koje su ujedno i kljucne tacke
ueS¢a gradana. Takozvana ,participativna dilema” (Callahan, 2007) odrazava
nisku zainteresovanost gradana u fazama ranog planiranja kada su procesi u
velikoj meri otvoreni i raspolazu znacajnim moguénostima prilagodavanja. U
narednim fazama kada planiranje poprimi jasniji oblik, interes gradana se
povecava kada se oni osete direktno ugrozeni. Stoga je vazan izazov za urbaniste
da nadu nacine da obezbede uceSée gradana u svim fazama planiranja sa
naglaskom na kasne faze izrade i implementacije planova. Gil i saradnici (2011) su
utvrdili Sest nivoa uce$éa javnosti u razvoju plana odrZive mobilnosti (POM) i
njegove implementacije: 1) identifikaciju i poziv zainteresovanim stranama,
2) definisanje vizije, misije i opstih ciljeva plana, 3) izrada nacrta dnevnika izrade
POM, 4) diskusija, usvajanje i ratifikacija POM-a, 5) komunikacija i promocija
plana, 6) nadzor i nadgledanje implementacije.

3. ISTRAZIVANJE NIVOA UCESCA JAVNOSTI U POKUSAJIMA DA SE DOSTIGNE
ODRZIVA MOBILNOST U BUGARSKIM GRADOVIMA

3.1. Metodoloski pristup

Baziraju¢i se na proucavanim principa uceS$¢a javnosti u planiranju odrZive
mobilnosti i analize evropskog iskustva, ovaj rad istraZuje nivo javne participacije
u razvoju i implementaciji planova urbane mobilnosti. Kao primer je uzeta analiza
pripreme i implementacije integralnih planova za urbanu regeneraciju i razvoj
(IPURR) Ccetiri najveca grada Bugarske - Sofije, Plovdiva, Varne i Burgasa. Ovi
planovi predstavljaju relevantne primere, jer su razvijeni u okviru operativnog
programa ,Regionalni razvoj” (OPRD) pa, stoga, i u skladu sa osnovnim
principima evropskog planiranja. Metodologija IPURR postavila je pravila za
neophodno uceSc¢e gradana. Ovi planovi sluZe kao osnova za ostale planove i mere
za razvoj odrZivih oblika transporta, kao $to su javni, peSacki i biciklisti¢ki
saobracaj.

NaSa metodologija je =zasnovana na informacionom okviru prethodno
objasnjenom u odeljku 2.4, gde se kaze da je odrzivi sistem mobilnosti inherentno
sloZen i kao takav moZe se pravilno planirati i njime se moze upravljati samo ako
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se koriste metode planiranja odozdo prema gore (bottom-up). Ovo naglaSava da je
u ovom slucaju neizbeZno i neophodno ucesce javnosti u svom izvornom obliku. U
odsustvu javne participacije, za planere je nemoguée da adekvatno odrede
optimalnu raspodelu vidova saobracaja i da promovisu svaki oblik transporta
ponaosob. Stoga istrazujemo procese pripreme i implementacije IPURR-a kako
bismo procenili da li je uceSce javnosti stvarno realizovano i da li je bilo efikasno,
tj. da li je doprinelo stvaranju znacajnih predloga koji su integrisani u planove. Na
taj nacin se dobija odgovor na naSe prvo istrazivacko pitanje o nivou ucesca
javnosti u planiranju. Mi istraZzujemo uklju¢enost gradana u svakoj od faza razvoja
i implementacije planova tako $to poredimo faze planiranja, oblike/faze uceséa
javnosti i pravac njihovog ukljucivanja:

- Sto se ti¢e planiranja identifikujemo tri faze: prva faza - iniciranje plana,
druga faza - izrada plana i tre¢a faza- implementacija,

- u pogledu faza participacije identifikujemo: A - identifikacija i ukljucivanje
stejkholdera, B - identifikovanje problema i prenosenje informacija, C - diskusija i
dijalog i D - uklju€ivanje i integracija civilnog doprinosa,

- u pogledu pravca iniciranja, identifikujemo principe odozgo prema dole
(top-down) i odozdo prema gore (bottom-up).

Rad konacno ocenjuje i da li je ucesce javnosti uticalo na izvestavanje o planiranju
odrzive mobilnosti. U tu svrhu, uporedujemo nase nalaze koji se ti¢u stvarnog
doprinosa Sire javnosti u rezultatima implementiranih planova. Ako je nivo ucesca
javnosti bio visok, njegovi doprinosi bi trebalo da su integrisani u planove, pa bi
stoga trebalo da ocekujemo i bolje rezultate planiranja. Vremenom bi se i
odrzivost poboljsala ukazuju¢i i na postepene pozitivne promene u raspodeli
vidova saobracaja. S druge strane, ako doprinosi lokalnih stanovnika nisu bili
uneseni u planove, to bi imalo za posledicu nedostatak javne podrske za planove i,
¢ak i ako su planeri predloZili korisna reSenja, manje je verovatno da bi ona bila
primenjena. To bi dovelo do manje odrzivosti i neefikasne strukture modalne
raspodele vidova saobracaja. Medutim, izgleda da je veza izmedu uces$c¢a gradana i
modalne raspodele ocigledno indirektna, dok je veza izmedu uce$éa javnosti i
uspeha planiranja direktna i jaka. Otuda je merenje raspodele vidova transporta
prilicno neprecizan pokazatelj nivoa uceS¢a javnosti. Umesto toga, jedno
stanoviste je da podrska javnosti i usvajanje rezultata predstavljaju pouzdan
pokazatelj uspeSnosti participativnog planiranja. S druge tacke gledisSta,
nezadovoljstvo i kritike gradana ukazuju na neuspeh planiranja u naporima da
poboljsa svoj ucinak promovisanjem javne participacije.

IPURR su razvijeni pre samo tri ili Cetiri godine, ali usled njihove prirode neke od
planiranih aktivnosti su realizovane za samo dve godine. Ipak, zbog kratkog
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perioda nakon realizacije, statisticki podaci o rezultatima nisu dostupni i nasa
analiza bazira se isklju¢ivo na izvorima iz medija.

3.2. Postojeci nivo i problemi odrzive mobilnosti u bugarskim gradovima

Stopa urbanizacije u Bugarskoj je 73,3% I slicna je evropskom proseku (NSI,
2017), kao i stopa motorizacije. [zmedu 1991. i 2016. godine broj vozila u ovoj
drzavi je porastao gotovo 3 puta, a trenutni nivo veéi je od 455 automobila na
1.000 stanovnika. Dakle, raspodelu vidova transporta u najveéim gradovima
karakterise visok nivo privatnog automobilskog saobraéaja (oko 45-50% u
proseku), srednji nivo javnog prevoza (25-33%), nizak nivo peSackog saobracaja
(15-25%) i veoma niska upotreba bicikala (prose¢no 3-6%) (EPOMM, 2012). U
Sofiji za period od 2010. do 2014, paralelno sa poveéanjem od 8,1% u broju
automobila, broj putnika u javnim prevozu pao je za 16,4% (NSI, 2017). Ipak, viSe
od 71% automobila u Bugarskoj su starosti vece od 15 godina, $to doprinosi
nepovoljnoj ekoloskoj situaciji u njenim gradovima (EEA, 2015).

[ako sa izvesnim kaSnjenjem u poredenju sa zapadnom Evropom, problemima
odrzivog razvoja u Bugarskoj su se tokom protekle decenije bavili neki od glavnih
strateSkih dokumenata (Daskalova i Slaev, 2015). Kao primer bi moglo da posluzi
nekoliko najveéih gradova koji su usvojili prve planove integrisanog urbanog
saobracaja (PIUS) u 2011. godini u skladu sa uputstvima definisanim u Zelenoj
knjizi (2007) i Beloj knjizi (2011). U okviru operativnhog programa ,Regionalni
razvoj”, svi veliki gradovi u Bugarskoj razvili su integrisane planove urbane
regeneracije i razvoja (IPURR) u 2013. godini. Ovi planovi igraju vaznu ulogu, jer
sluze kao osnova za znacajne inicijative, npr. pripremu PIUS-a nove generacije,
izradu plana za odrZivu urbanu mobilnost i razvoj novih pesackih zona i mreza
biciklistic¢kih staza.

3.3. Ucesce javnosti u planiranju i realizaciji odrzive urbane mobilnosti u
bugarskim gradovima

Da bismo procenili javnu/gradansku participaciju u planiranju odrzive mobilnosti
u Bugarskoj, prvo ¢emo da povucemo paralelu sa ukupnim nivoom participacije
za celu zemlju. Participacija je kljutno pitanje drustvenog upravljanja u novim
demokratijama u jugoisto¢noj Evropi sa znacajnim uticajem na urbani razvoj
(Kovacev, 2003, Marici¢ & Petri¢, 2008, Slaev i Kovacev, 2014, Zekovi¢ i sar.,
2015). U protekloj deceniji su ucinjeni izvesni pokusaji da se izmeri stepen ucesc¢a
javnosti u upravljanju koristeé¢i tri indikatora opisana u odeljku 2.3. Indeks
gradanskog uce$éa (IGU) je meren 2015. godine u studiji koju je sproveo Forum za
Gradansku Participaciju (FGP) u partnerstvu sa Bugarskim Centrom za Neprofitno
Pravo (BCNP). Ova studija je procenila nivo IGU-a u Bugarskoj na 3.39 na skali od
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0 (minimum) do 6 (maksimum). Indeks civilnog drustva (ICD) internacionalnog
CIVICUS saveza je vrednovan dva puta u Bugarskoj. UdruZenja za partnerstvo i
podrsku gradanskim aktivnostima ,Balkan Assist” je sprovelo prvu procenu ICD u
period od 2003.do 2005. godine, tj. pre pristupanja zemlje EU, a drugu je u 2010. i
2011. godini sproveo Institut za otvoreno drustvo (IOD). Procene nivoa ICD za
Bugarsku prikazana je na Slici 1; radi uporedivanja rezultati su prikazani zajedno
sa rezultatima za Grcéku, Rumuniju i Nemacku.

Structure Structure
Bulgaria Bulgaria
2005 2009

a 7/
B 4 7 >
Environment Values 77" Environment
)

Impact Impact
Structure . Structure Structure
Greece Romania Germany

2009 2009 2009

Impact Impact Impact

Slika 1. Indeks civilnog druStva Bugarske, Grcke, Rumunije i Nemacke
Izvori: Balkan Assist (2007), CIVICUS (2011), http://csi.civicus.org/

Tredi indikator, ideks odrzivosti OCD-a godiSnje se istrazuje od strane USAID-a u
partnerstvu sa lokalnim nevladinim organizacijama (IOD, BCNP). Bugarski
rezultat od 2106 je bio 3.3 na skali gde je 7 minimum a 1 maksimum. Ovaj rezultat
je bez ikakve promena od 2012. godine, a samo su minimalne promene uocene
¢ak od 2002. godine.

Da rezimiramo, Sto se tiCe svih navedenih indeksa bugarski rezultat je prosecan ili
malo iznad proseka za jugoistocnu Evropu, dok je ucinak za citav region najgori u
Evropi. Dve najnovije ankete, IGU studija od strane CPI i BCNP iz 2015. godine i
OCD studija o odrZivosti od strane BCNP-a i USAID-a -a iz 2016. godine jednako
zakljuCuju da je situacija previSe staticna - iako se pozitivne promene primecuju,
one su suviSe spore. Problemi koji se ticu institucionalnog okvira u Bugarskoj su
akutni, a pravni okvir je nedovoljno razvijen. Ozbiljna pitanja se postavljaju kada
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se govori o mehanizmima za ukljucivanja gradana. Zbog nedostatka tradicije i
gradanskog obrazovanja, javna participacija sporo napreduje. Ipak, studija
primecuje pozitivne promene u institucionalnom okviru, na primer, visSe
transparentnosti, poboljsane komunikacije i dijaloga sa gradanima, te kao rezultat
toga promene stavova gradana i veda motivacija za uceSce ili pokretanje
gradanskih akcija. Kako navodi BCNP izvestaj, ,,... iako mali i delimicni, rezultati
akcija i inicijativa gradana, gradanskih grupa i organizacija su pozitivan znak da se
civilno drustvo u Bugarskoj stvarno razvija” (Forum za ucesSc¢e gradana/Citizen
Participation Forum, 2015, str. 5).

Naredni korak ovog rada je istrazivanje u kojoj meri ove procene nivoa uce$c¢a
javnosti u Bugarskoj vaze u oblasti planiranja i promocije odrzive urbane
mobilnosti. S tim u vezi ¢éemo istraZivati gradansko uceSée u razvoju, usvajanju i
implementaciji integralnih planova za urbanu regeneraciju i razvoj (IPURR) Cetiri
najveca grada u Bugarskoj. Fokus je na IPURR jer, kao Sto je ve¢ navedeno, ovi
planovi su osnova za instrumente kao $to su planovi odrzive urbane mobilnosti,
integralni planovi gradskog transporta, razvoj peSackih zona i biciklistickih
mreza. U skladu sa izabranom metodologijom, istrazujemo gradansko ucesce u tri
glavne faze planiranja. U svakoj fazi analiziramo identifikaciju i ukljucenost
zainteresovanih strana (stejkholdera), Sirenje informacija, prakse javnih rasprava
i dijaloga i integraciju javnih predloga u planove. Pored toga, stavljamo eksplicitni
naglasak na smer pokretanja aktivnosti - odozgo prema dole (top-down) ili
odozdo prema gore (bottom-up).

e Prva faza - Iniciranje plana - identifikovanje klju¢nih problema koje treba resiti i
odredivanje pogodenih drustvenih grupa, diseminacija poc¢etnih informacija

U ovoj fazi, institucije planiranja, tj. lokalne vlasti moraju informisati javnost i
potencijalne zainteresovane strane i pozvati ih da ucestvuju u procesu planiranja.
Identifikacija strana na koje IPURR utice je osnovni zahtev koji je odredio OPRD,
posto ovaj operativni program striktno prati evropske pristupe u planiranju.
Zaista, opstinske vlasti su dale sve od sebe traze¢i maksimalnu reprezentativnost
u vidu velikog broja stejkholdera - profesionalnih i poslovnih udruzenja,
nevladinih organizacija i interesnih grupa. 25 takvih zainteresovanih strana je
pozvano da ucestvuje u IPURR u Plovdivu, a 28 u okviru IPURR u Varni. Ipak,
posto se IPURR razvija u okviru centralizovanog programa, identifikaciju
obavljaju opstinske uprave, tj. to je tipican process ,odozgo prema dole” (top-
down) S$to omogudéava lokalnim vlastima da olakSaju sebi posao i pozovu
organizacije po sopstvenom izboru.

Nakon poziva, zainteresovane strane ucestvuju u javnim diskusijama i imaju
priliku da doprinesu definisanju obima plana i predloZenih opStih mera. Predlozi
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zainteresovanih strana (stejkholdera) moraju biti integrisani u izvestaj o
identifikovanim problemima i ciljevima. Stoga bi u sledeéoj fazi participacije
trebalo uzeti u obzir doprinos organizacija civilnog drustva, ali moramo naglasiti
da su to relativno skromni doprinosi jer se ukupni obim plana i njegovi glavni
ciljevi definiSu pri samom pristupanju izradi IPURR.

o Druga faza - Izrada plana (vizija, ciljevi i konkretna planerska resenja)

NaglaSavamo vaznost uceSéa javnosti u ovoj fazi, jer u slu¢aju da je ucesce
nedovoljno, krajnji rezultati mogu bitno da se razlikuju od stvarnih javnih
interesa. Zbog toga je od suStinskog znacaja obezbedivanje dijaloga izmedu
planera i zajednice kroz sastanke i konsultacije sa javnim i privatnim
stejkholderima (npr. stru¢njacima, stru¢nim savezima, nevladinim organizacijama
i klubovima). Ovo je u stvari ,drugi krug” javnih konsultacija koje se sprovode radi
usavrSavanja ciljeva plana i integracije konkretnih predloga zajednice u
konkretna planerska reSenja. Ove konsultacije su takode obavezni element
metodologije zasnovane na principima evropskih operativnih programa i zaista su
bile sprovedene tokom pripreme svih IPURR-a koje smo proucavali. Za 15 meseci
Opstina Sofija je odrzala viSe od 110 takvih dogadaja. Prema organizatorima, ove
dogadaje je Cinilo preko 60 sastanaka sa =zainteresovanim stranama
(stejkholderima), Cetiri izlozbe i Cetiri socioloska istrazivanja sa ukupno preko
1700 ispitanika, pet javnih rasprava sa preko 750 ucesnika, sedam prezentacija na
domacdim i medunarodnim konferencijama, deset okruglih stolova.

Ipak, uceScée javnosti u ostalim velikim gradovima ocigledno nije bilo tako dobro
organizovano i ¢ini se da je bilo manje delotvorno. lako je izgledalo da javna
administracija marljivo obavlja svoj deo posla u ovoj fazi, ocigledno su ulozeni
napori bili manji nego u prvoj fazi. U Burgasu, u kome je to uradeno bolje nego u
Plovdivu i Varni, organizovane su tri javne rasprave, ekspertski forum, dve ankete
na Internetu i onlajn upitnik za odredivanje prioritetnih predloga projekta.
Opstina je takode organizovala poStansko sanduce za prikupljanje ideja i sugestija
gradana, obezbedujuéi na ovaj nacin preko 40 stranica predloga.

Uopste gledano, lokalne vlasti u sva Cetiri izabrana grada smatrale su da su
konsultacije i diskusije veliki uspeh za javnu participaciju. lako bi se mnogi
ucesnici verovatno slozili, neki ipak ukazuju i na bitne nedostatke. Na primer,
postoje kritike da su sastanci organizovani pro forme, sluze¢i samo da opStine
prijave ,pozitivne rezultate”. StaviSe, kako je proces pripreme planova
napredovao, broj sastanaka i broj ucesnika su opadali. Ne samo da je veéina
dogadaja organizovana u prvoj fazi planiranja, nego su i udruzenja gradana
izgledala manje zainteresovana za uceSée sa svakim novim korakom razvoja
plana.
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o Treca faza - Implementacija/realizacija plana

Glavna stvar kod implementacije IPURR-a je da iziskuje pripreme novih planova -
npr. planove podrudja, planove integralnog transporta, planove odrZive urbane
mobilnosti, planove mreza biciklistickih staza itd. Medutim, lokalne vlasti nisu
pokuSavale da promoviSu uce$ée civilnog sektora i gradana u pripremi ovih
drugih planova. Oc¢igledno je da su organi administracije smatrali da se zahtevi
operativnog programa za ucesce javnosti odnose samo na pocetni razvoj IPURR a
ne i na planove transporta i mobilnosti. Civilne organizacije su ulestvovale u
izradi ovih drugih samo na sopstvenu inicijativu i ¢esto gotovo slucajno.

Da bi se upravljalo implementacijom [PURR-a, potrebno je razviti sistem kontrole
i pracenja. Planovi Cetiri analizirana grada su zaista razvili takve sisteme,
ukljucujuéi i organizaciju nadzornih odbora. Ovi odbori moraju pripremiti
godiSnje izveStaje o izvrSenju plana. Kako bi se osigurala transparentnost i javna
svest, predstavnike zainteresovanih strana trebalo bi ukljuciti u nadzorne
komisije, a godiSnji izvestaji bi trebalo da su objavljeni na veb stranicama
opstinskih veéa. StaviSe, svi izvestaji bi takode trebalo da budu predmet javne
rasprave pre nego Sto budu dostavljeni opstinskom veéu. Medutim, formiranje i,
naroCito, konaCna saglasnost C¢lanova odbora je odgovornost opstinske
administracije, te stoga zavrsnu kontrolu vrsi uprava.

Sakupljanje informacija i statistickih podataka o realizaciji planova i realizaciji
sistema kontrole i pracenja pokazalo se kao problem, posto su ove informacije
oskudne. Zapravo, na Internetu su dostupni samo izvestaji o zavrSetku i usvajanju
[PURR-ova. Zvani¢ne informacije posle toga, a posebno nakon 2014. godine su
sporadicne, stoga nismo bili u mogu¢nosti da nademo bilo kakav zvanicni izvestaj
ili podatke o implementaciji planova. S druge strane, javni odgovor je impresivan -
brojni tekstovi su objavljeni u razli¢itim nacionalnim i lokalnim medijima.
Prakti¢no svi ovi medijski ¢lanci se bave mreZama biciklisti¢kih staza. Biciklisticke
staze privlace posebnu paznju javnosti, verovatno zato $to je to novi element
urbanih pejzaza bugarskih gradova. Prema tome, ove mreZe su prvi evidentni
proizvod IPURR-a. Gugl pretraga koja se odnosila na biciklisticke mreZe u Sofiji,
Plovdivu, Varni i Burgasu od 12. novembra 2017. dala je 6.510 rezultata. Od toga,
60 rezultata su tekstovi koji govore o efikasnosti biciklistickih mreza u Cetiri
grada. Deset c¢lanaka izrazava pozitivno misljenje, 11 je neutralno i 39 su
ocigledne kritike razvoja ovih mreza - npr. publikacije u Dnesu, Trudu, Nova news,
Monitoru i BNT-u. U tekstovima se kritikuje visoka cena po kilometru, narocito u
Sofiji i Varni, kao i brojni propusti koji se ticu dizajna. Neki mediji daju dokaze da
su ove biciklisticke mreZe ucCinile vise Stete nego koristi i da se mogu koristiti
samo za Setnju - npr. Trud, Darik Newws, Nova news i Grad Burgas - Slika 2.
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<) d)
Slika 2. Slike iz novinskih ¢lanaka o neuspelim projektima biciklistickih staza u Sofiji, Varni
i Burgasu.

Izvori: a) Trud (2015), b) Darik News (2016), c) Nova News (2015), d) Burgas City (2015).

4. DISKUSIJA

Svrha ove diskusije je analiza gorenavedenih ¢injenica kako bi se procenilo ucesce
javnosti u iniciranju, razvoju i realizaciji prou¢avanih IPURR-ova, kao i da li se to
moZe smatrati dovoljnim da se pozitivno utie na odrzivu urbanu mobilnost. Pre
svega, u pogledu metodologije planiranja moZemo re¢i da je usled pravila
formulisanih u skladu sa zahtevima evropskih operativnih programa, ucesce
javnosti postalo obavezan element planiranja. Prilikom izrade svakog IPURR,
lokalne vlasti su zaista napravile ozbiljne napore da identifikuju maksimalan broj
zainteresovanih strana (stejkholdera) koji predstavljaju najznacajnije grupe
stanovniStva. Nakon toga, javna konsultacija je postala obavezna u svakoj fazi
izrade plana i njegove implementacije.
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Sve navedene teze su vazne mere Cijim preduzimanjem se moZe uticati na
povecanje uceSca javnosti i stoga se prvi vazan zakljucak koji smo izveli odnosi na
vaznost planskih pravila i institucija. Kao $to su mnogi istrazivaci zapazili, pravila
i institucije su temelj svih drustvenih interakcija i oni odreduju performanse bilo
koje drustvene aktivnosti, ukljucujué¢i i urbanisticko planiranje i planiranje
odrzive mobilnosti (Portugali, 2011, Moroni, 2010, Slaev, 2016b). Bugarsko
iskustvo je jasan dokaz pozitivnog uticaja evropskih principa planiranja na
poboljsanje planerske prakse, kada se govori o javnoj participaciji. S druge strane,
praksa, medutim, ukazuje na niz pitanja vezanih za uceS¢e gradana u Bugarskoj.
Vedina participativnih aktivnosti se odvija formalno, bez stvarne brige o realnim
rezultatima, a to postaje najocCiglednije u implementaciji planova - na primer u
realizaciji mreZa biciklistickih staza. Razlog za ovaj formalni pristup je taj Sto se
rad opStinskih uprava procenjuje na osnovu formalnih kriterijuma. Medutim,
treba biti svestan da bez ovih i ovakvih kriterijuma rad uprave nije ni mogao biti
uopSte ocenjen. Stoga, kako bi se promovisalo uceSée javnosti, pravila i institucije
su klju¢ni, ali realan uspeh i dalje zavisi od njihove efikasnosti i nacina rada.

Stavise, nasa anketa potvrdila je nalaze istraZivaca (npr. Callahan, 2007) koji tvrde
da znacaj i efikasnost ucesca javnosti u velikoj meri zavisi od faze planiranja u
kojoj se primenjuju. U analiziranim primerima [PURR-a, uklju¢ivanje grupa
stejkholdera realizovano je uglavnom u ranim fazama procesa planiranja. U ovim
fazama ucesce javnosti je dobrodoslo i adresiranje javnih predloga koji se pojave
je jednostavno i bez prepreka. Zapravo, ovo istrazivanje je utvrdilo da su predlozi
gradana i nevladinih organizacija integrisani u planove. Ipak, u ranim fazama
planiranja interesi grupa gradana u principu nisu jasno izrazeni a i njihovi
predstavnici ne mogu dovoljno jasno predvideti kakve posledice grupa koju
predstavljaju treba da ocekuje od sprovodenja plana. Jedan od takvih problema je
u tome Sto se mere urbane mobilnosti obi¢no opisuju kori§¢enjem specijalizovane
terminologije koja nije razumljiva javnosti. Dakle, uprkos raspravama, ve¢ina ljudi
i dalje ne znaju Sta su stvarne implikacije planiranih mera. Stoga, iako su brojne
grupe gradana i udruzenja pozivani da ucestvuju u ranim fazama planiranja, oni
su retko u mogu¢énosti da daju znacajne doprinose.

Medutim, u kasnijim fazama pripreme i, narocito, implementacije planova, kada
su ocCigledni interesi svih grupa, javna participacija postaje sve manje dobrodosla,
verovatno zato Sto postaje sve teZe integrisati predloge gradana u planove. U
principu, sa napretkom planskog procesa i njegovom implementacijom, ucesce
grupa stejkholdera u planiranju postaje sve problemati¢nije. Ovo je posebno
oCigledno na primerima planiranja i razvoja mreZa biciklistickih staza u
analizirana cetiri grada. Brojni izvori sa Interneta potvrdjuju da su biciklisticke
organizacije uCestvovale u ranim fazama planiranja ali ipak pre pripreme IPURR-a
- u periodu od 2011. do 2012. godine za Sofiju, 2010. za Plovdiv i 2012. za Burgas.
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Takode, izgleda da ovo ucesSce nije dovelo do stvarne saradnje u planiranju.
Naprotiv, nakon realizacije biciklistickih mreZa, veliki broj medijskih objava
¢lanova ovih udruZenja kritikuje novoformirane biciklisticke staze, $to znacli da
najverovatnije nikada niko nije ni konsultovao njihovo misljenje u procesu
stvarnog razvoja ovih mreZa. I zaista, prilikom prikupljanja podataka, mi nismo
pronasli nikakav izvor koji govori o uces¢u c¢lanova biciklistickih udruZenja u
planiranju ovih mreza koje se odvijalo pre samo tri godine.

Na kraju, vrac¢ajuci se na naSe prvo istrazivacko pitanje, zakljuCujemo da je nivo
u€e$¢a javnosti u planiranju odrZive mobilnosti u Bugarskoj nizak, uprkos
sprovodenju metodoloskih zahteva iz operativnog programa. S obzirom da se ovi
zahtevi odnose na rane faze planiranja, njihova efikasnost je bila veoma
ogranicena i stvarni doprinosi su bili prilicno formalni. Zbog toga je verovatno da
je nivo ukljucenosti gradana u planiranje mobilnosti ¢ak nizi od ukupnog nivoa
uce$c¢a gradana/civilnog sektora kako su gaustanovili ,,Balkan Assist”, BNCP i I0D
u periodu od 2005. do 2016. godine. S obzirom na asertivnost koju su grupe
gradana i udruZenja izrazili u medijima, ocekivali smo da ¢e se ovaj nivo
poboljsati; medutim, do sada nismo pronasli stvarne indikacije da se takva
promena ve¢ dogodila.

Sto se ti¢e drugog istraZzivackog pitanja, na$ odgovor je ponovo negativan. Jasno je
da uoceni nizak nivo uces¢a javnosti u planiranju mobilnosti ne mora direktno
uticati na nivo odrzivosti sistema. Kao $to je objasSnjeno u odeljku o metodologiji,
nezadovoljstvo i kritike u ime gradana ukazuju na neuspeh planiranja, u toj meri
$to je ucescée javnosti neophodno za odrzivu urbanu mobilnost.

5. ZAKLJUCAK

Odrziva mobilnost je sustinski faktor za razvoj bilo kog grada na svetu. U slucaju
bugarskih gradova njen znacaj je jo$ vedéi, zbog potrebe da ovi gradovi poboljSaju
efikasnost svojih trzista rada, kako bi stambena podrucja postala atraktivna,
odrzavajuci povoljne ekoloske karakteristike ovih urbanih celina. Medutim, kako
je istaknuto u ovom radu, odrziva urbana mobilnost se ne moze realizovati bez
aktivnog ucesc¢a javnosti u urbanistickom planiranju i implementaciji. Priprema
planova (npr. planovi integrisanog saobrac¢aja i planovi odrzive urbane
mobilnosti) i razvijanje vidova odrZivog transporta u praksi (uklju¢ujuc¢i saobradaj
za peSake i bicikliste), postaju neefikasni i neodrZivi bez opseZnog i iscrpnog
ukljucivanja kljucnih zainteresovanih strana (stejkholdera), korisnika i zajednice.

IstraZivanje uticaja uce$¢a javnosti na razvoj odrzive mobilnosti u toku pripreme i
implementacije integralnih planova za urbanu regeneraciju i razvoju cetiri grada
u Bugarskoj naglasava vaznost upravljanja odozdo prema gore (bottom-up) i
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ukljucivanjaSire javnosti. Medutim, u tom pogledu kljucni faktori su: tradicije koje
se neguju u jednom drustvu, javna aktivnost i postojanje sistema prakti¢nih i
delotvornih zakonskih pravila, administrativnih propisa i institucija koje
zahtevaju i olaksavaju ukljucivanje gradana i civilnog sektora.
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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 vaZnu komponentu sistema javnih
politika i direktno je uslovljeno kvalitetom resenja regulatornog okvira. Postojeca
praksa upravljanja urbanim razvojem u Srbiji je, u odsustvu odgovarajuceg
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 odrzZivog
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

1 dr Marija Maruna, Departman za urbanizam, Arhitektonski fakultet, Univerzitet u Beogradu, Srbija,
m.ma@sezampro.rs

2 dr Ratka Coli¢, Departman za urbanizam, Arhitektonski fakultet, Univerzitet u Beogradu, Srbija,
colic.ratka@gmail.com

3 dr Danijela Milovanovi¢ Rodi¢, Departman za urbanizam, Arhitektonski fakultet, Univerzitet u
Beogradu, Srbija, danmilrod@gmail.com
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teoriju sistema i model upravljanja razvojnim procesima, biti izvr§ena 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 javnim 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,
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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 prihvacene. 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
prihvacena.

7 Uredba o metodologiji za izradu srednjoroc¢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 drusStva i drZave, odnosno relacija
izmedu ,onih u ¢ije 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 Kklju¢ne razlike izmedu tradicionalnog i strateSkog planiranja
zapravo predstavljaju klju¢ne teme koje se strateSskim planiranjem izdvajaju:
(1) znacaj vizije, (2) prioritizacija ciljeva u odnosu na ocenu razvojnog konteksta,
(3) znacaj kriterijuma ostvarivosti pri izboru reSenja koja se strategijom nude, i
(4) jasno definisanje nacina i uslova za njihovu realizaciju (Milovanovi¢ Rodi¢,
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). Sustina ovih disciplina
je u razvoju mehanizama za efikasniju komunikaciju i kontrolu sloZenih sistema.
Njihov celokupni razvoj je izvrS$io ogroman uticaj na promenu planske paradigme,
gde se koncept upravljanja sloZenim sistemima putem automatske kontrole
preneo na slozene meduodnose u ljudskom drustvu (Hall, 2002).

Koncept racionalnosti u planiranju podrazumeva instrumentalizaciju odredenih
procedura, kao Sto 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 sloZenim 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 u€esnika

o 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 nac¢ina 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” (VujoSevi¢, 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 participativnom 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 nemod¢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 vedina 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
pokuSaja 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, opSstih 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 Cdinjenicno 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 nadleznosti 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, klju¢ne
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

Akcioni plan

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

Godisnji plan rada

Prostorni plan JLS Vlade

Generalni urbanisticki Nacionalni program za

plan ' usvajanje pravnih
Plan razvoja AP tekovina Evropske
Plan razvoja JLS 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
planRS 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 mogucih 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 o€ekivanih
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 sledeée mere javnih
politika: (1) regulatorne - kojima se uspostavljaju standardi i pravila za uredenje
odnosa u drustvu, (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 omogucava povezivanje javnih politika sa srednjoro¢nim
okvirom rashoda (PZPSRS, 2017). Obavezu izrade i donoSenja srednjoro¢nog
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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Izrada srednjorotnog 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 podnoSenja 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 odgovarajucih
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

o 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).

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

Postojeca 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 planskom sistemu UcCesnici u procesu upravljanja javnim politikama
Proces upravljanja sistemom javnih politika | Proces upravljanja javnim politikama

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 opstim nazivom ,planski dokumenti”, i prepoznaje tri razliCite vrste:
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(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 srednjoroc¢ne investicije u
oblastima od javnog interesa.

UPRAVLJANIE SISTEMOM JP

1. Nivo upravljanja |

v

2. Nivo upravljanja

SISTEM JP
UCESNICI U PROCESU USAGLASAVANJE SISTEMA JP
JAVNE POLITIKE (JP, UPRAVLJANJE JP
. ) UPRAVLJANJA JP § 3 SA DRUGIM SISTEMIMA
- Artefakti - : - Aktivnosti - 5
- Akteri - - Integracija -
STRATESKI PLAN
= Pregled i analiza stanja
= Opétii posebni ciljevi
* Mere za ostvarivanje CIVILNI SEKTOR
ciljeva
* Pokazatelji u¢inka
* Aktivnosti
* Nadleine institucije
* Rokza zavrietak =
= Pokazatelji utinka

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

Ova vrsta podele tzv. ,planskih dokumenata” ukazuje na nerazumevanje koncepta
odrzivosti koji podrazumeva razvoj uz uvaZavanje i usaglaSavanje tri osnovna
aspekta odrzivosti: ekonomija, drustvo 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
specificnost konkretne javne politike, s obzirom da je svaka javna politika po
definiciji i razvojna politika.
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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 moZze jasno uociti. S tim u
vezi, opSti 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. Iako
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
njen sadrZaj treba da odrazava postignuti konsenzus ukljuenih stejkholdera u
procesu kreiranja konkretne politike. To znaci i da je predloZeno razvrstavanje
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dokumenata javnih politika prema svrsi metodoloski neutemeljeno i samim tim
nepotrebno.

Akcioni plan predstavlja razradu strateskog dokumenta/plana i direktno
preuzima njegove opste i posebne ciljeve, odnosno pokazatelje ucinka. 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 sadrzati jasno definisane grupe stejkholdera i njihovo
konkretno (organizaciono i finansijsko) ucesée u ostvarivanju. Akcioni plan treba
da bude sastavni deo svake javne politike.

4.4. Specifikacija ucesnika 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 ucesnici 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:
ucesnici koji predlazu, ucesnici koji izraduju i uCesnici koji usvajaju javne politike.
Ucesnik nadleZan 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 tie upravljanja sistemom javnih politika i kojim se promoviSe ,nacelo
jednakosti i partnerstva, koje podrazumeva da se javne politike utvrduju u okviru
transparentnog i konsultativnog procesa, odnosno da se tokom izrade i
sprovodenja planskih dokumenata, kao i analize efekata i vrednovanja ucinaka
javnih  politika, sprovodi transparentan proces Kkonsultacija sa svim
zainteresovanim stranama i ciljnim grupama, ukljucuju¢i i udruzenja i druge
organizacije civilnog drustva, naucno-istrazivacke i druge organizacije, vodeci
raCuna da se omogudi ostvarivanje pojedinacnih pravnih i drugih interesa svih
zginteresovanih strana i ciljnih grupa, uz istovremenu zastitu javnog interesa”
(Clan 3).

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
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konsultacija u svim fazama izrade dokumenta javih politika. Ostavlja se
moguénost ,organu drzavne uprave koji je nadleZan za koordinaciju javnih
politika da mozZe 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 ukljucivanje 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 ucinka. 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 prate¢u 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 stratesSkih pravaca prostornog razvoja, bice
stavljen pred izazov. Postojeta 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.

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 kljucna aspekta: uredivanje poslova u procesu upravljanja i nacin izbora resenja.



98 Podrska procesu urbanog razvoja

Kada je re€ o uredivanju poslova u procesu upravljanja sistemom javnih politika,
moZe se smatrati da su osnovni elementi jasno prepoznati: javne politike, uCesnici u
procesu upravljanja javnim politikama, upravljanje javnim politikama i proces
usaglasavanja javnih politika sa drugim sistemima. Ono S$to smatramo
problemati¢nim 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 nejasno¢e 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, Sto
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 udomenu 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 proizacdi 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.

Dalja poboljSanja sistema upravljanja javnim politikama bi trebalo da budu
sprovedena kroz Siroku debatu, prvenstveno sa profesionalnom javnoSéu i
akademskom zajednicom. Ovakva praksa, osim $to je osnova dobrog upravljanja,
omogucava ucenje kroz dijalog i dovodi do izgradnje zajednickog 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 posvecenim delovanjem
unutar tog sistema.
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URBANISTICKO-ARHITEKTONSKI KONKURS
KAO INSTRUMENT ZA REALIZACIJU PROJEKATA
SOCIJALNOG STANOVANJA U POSTSOCIJALISTICKOM
BEOGRADU

Tanja Baji¢ 1, Bozidar Mani¢ 2

Apstrakt

U radu se naglasava specificna uloga urbanisticko-arhitektonskog konkursa kao
instrumenta za urbanisticko planiranje i projektovanje socijalnog stanovanja u
Beogradu u postsocijalistickim kontekstu Srbije. Projekti socijalnog stanovanja koji su
realizovani putem konkursa predstavljaju rezultat konkurentnog i ravnopravnog
uceséa najsire strucne javnosti i primene jasno definisanih i transparentnih
programskih zahteva i kriterijuma za vrednovanje. Znacaj javnog urbanisticko-
arhitektonskog konkursa prepoznat je ve¢ u inicijalnoj fazi uspostavijanja
nacionalnog sistema socijalnog stanovanja poletkom 21. veka, dok je njegova
obavezna primena u sprovodenju programa za socijalnu stambenu izgradnju
regulisana kroz uspostavljeni legislativni okvir u periodu od 2009. do 2016. godine. Na
primeru realizovanih i nerealizovanih konkursnih projekata u Beogradu, u radu se
razmatraju znacaj i potencijalni doprinos ovog instrumenta u promociji odrZivih
projektantskih reSenja u sektoru socijalnog stanovanja, kao i ogranicenja u njihovoj
dosadasnjoj primeni, usled nedostatka odgovarajucih tehnickih propisa, formalno
uspostavljenih kriterijuma i smernica, i nedovoljno razvijenog korpusa strucnih
istrazivanja. Autori nalaze da iskljuCivanje urbanisticko-arhitektonskog konkursa iz
programa socijalne stanogradnje sprecava dalje promovisanje problematike
projektovanja socijalnog stanovanja medu struc¢njacima u Srbiji, Sto moZe ograniciti
unapredenje znanja o specificnim prostornim i funkcionalnim zahtevima, savremenim
projektantskim izazovima i inovativnim metodoloskim pristupima u ovoj oblasti.
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1.UVOD

Kao stambeni sektor koji se obezbeduje uz drzavnu podrsku, socijalno stanovanje
u Srbiji spada u domen urbanih funkcija od neposrednog javnog interesa, za Cije je
planiranje i projektovanje od izuzetnog znacaja ukljucivanje najSire strucne
javnosti kroz postupak urbanisticko-arhitektonskog konkursa3. U ovom radu
urbanisticko-arhitektonski konkurs bi¢e razmatran kao svojevrsni instrument za
realizaciju projekata socijalnog stanovanja u postsocijalistickim uslovima u Srbiji,
a iskustva i rezultati njegove primene posmatraée se Kkroz reprezentativne
primere realizovanih i nikada realizovanih stambenih ideja u Beogradu.

U okviru skromnog postojeceg fonda socijalnog stanovanja u zemlji, koji prema
podacima Popisa iz 2011. godine iznosi manje od 1% od ukupnog broja stanova,*
znacajan deo novoizgradenih objekata realizovan je upravo na osnovu nagradenih
reSenja na urbanisticko-arhitektonskim konkursima. Ovi javni konkursi mahom
su sprovodeni u inicijalnoj fazi razvoja sistema socijalnog stanovanja u zemlji
posle 2000. godine, koja je prethodila donoSenju prvog Zakona o socijalnom
stanovanju (2009) i drugih relevantnih akata, te propisa za planiranje i
projektovanje u toj oblasti. Konkursi raspisivani u ovom periodu predstavljali su
istovremeno pionirski poduhvat i svojevrstan poligon za ispitivanje i prikupljanje
projektantskih ideja, kao i za proveru prihvatljivosti preliminarno utvrdenih
tehnickih standarda i smernica za ovu stambenu kategoriju. Kada se izuzmu
konkursi za neprofitno stanovanje i alternativna stambena resSenja, od 2000.
godine do danas u Srbiji je organizovano 12 konkursa za idejna reSenja objekata i
kompleksa za stanovanje namenjeno javnom zakupu, pod okriljem nekoliko
programa. Od ovog broja, sedam realizovanih konkursa organizovano je u okviru
SIRP programa,’ dok je preostalih pet konkursa organizovao Grad Beograd kroz
razli€ite programe i projekte.

3 Urbanisticko-arhitektonski konkurs se Pravilnikom o nacinu i postupku za raspisivanje i sprovodenje
urbanisticko-arhitektonskog konkursa (,Sl. glasnik RS”, br. 31/2015) definiSe kao ,postupak na pripremi i
objavljivanju raspisa kao i prikupljanju i ocenjivanju autorskih reSenja na zadatu temu u oblasti
urbanizma, arhitekture, pejzazne arhitekture i drugih srodnih oblasti” (Clan 2).

4 Prema rezultatima popisa stanovnistva iz 2011. godine, u Srbiji je 98,3% nastanjenih stanova u
privatnoj svojini, svega 0,9% stanova je u kategoriji drzavnih stanova, dok je 0,8% stanova u ostalim
oblicima svojine (RZS, 2011). Ovde treba imati u vidu da kategoriji drzavnih stanova, prema
metodologiji popisa, uglavnom pripadaju stanovi koji nisu otkupljeni u periodu privatizacije, a koji
se u najvecoj meri koriste na osnovu Ugovora o zakupu na neodredeno vreme.

5 Program stanovanja i integracije izbeglica - SIRP (Settlement and Integration of Refugees
Programme) predstavlja prvi znacajan program socijalnog stanovanja u Srbiji koji je u periodu od
2005. do 2008. godine realizovan donatorskim sredstvima italijanske vlade u 7 gradova i opstina, u
saradnji UN Habitata, jedinica lokalne samouprave i nadleznih drzavnih organa. Program SIRP imao
je pionirsku ulogu u procesu uvodenja i institucionalizacije socijalnog stanovanja u Srbiji i razvoju
nove stambene politike na republickom i lokalnim nivoima u periodu posle 2000. godine. Kroz ovaj
program osnovan je novi stambeni fond u opstinskoj svojini, ustanovljene su prve opStinske
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Iako je od pet urbanisticko-arhitektonskih konkursa za socijalno stanovanje
raspisanih u Beogradu samo jedan do danas sproveden u arhitektonsko delo,
izuzetan znacaj imalo je nekoliko nerealizovanih konkursa, jer su ponudili
dragocena projektantska reSenja i programske i metodoloske pouke za buduéu
praksu u oblasti stambene podrske u Srbiji.

2. SOCIJALNO STANOVAN]JE U POSTSOCIJALISTICKOM KONTEKSTU SRBIJE I
BEOGRADA

Pojam socijalno stanovanje u Srbiji je formalno uveden tek posle 2000. godine, a
prema definiciji iz Zakona o socijalnom stanovanju iz 2009. godine (,Sl. glasnik
RS”, br. 72/2009) podrazumeva ,stanovanje odgovarajuceg standarda koje se
obezbeduje uz podrsku drzave domacinstvima koja iz socijalnih, ekonomskih i
drugih razloga ne mogu da obezbede stan po trziSnim uslovima”. Podsticaj
uvodenju koncepta socijalnog stanovanja, po ugledu na zapadnoevropski model,
bio je kod nas rastuci problem izbeglistva® i nezadovoljenih stambenih potreba, za
koje drzava u periodu devedesetih godina nije imala odgovarajuce sistemsko
resenje’.

Politika dodeljivanja stanova prema kriterijumu stambenih potreba® i ekonomska
odrzivost sistema subvencija, u smislu povracaja uloZenih sredstava, medu
kljunim su determinantama za definisanje i razumevanje koncepta socijalnog
stanovanja u postsocijalistickim uslovima u Srbiji. Prema HegediSu (Hegeduds,
2013:6-7), u bivsim socijalistickim zemljama nije postojao sektor koji bi se mogao
podvesti pod kategoriju ,socijalnog stanovanja”’, budué¢i da na formalnom
stambenom trziStu nije postojala potreba za pruZanjem stambene pomo¢i (zbog

stambene agencije, donete su lokalne stambene strategije i definisan je predlog Zakona o socijalnom
stanovanju, 2004. godine. Tri osnovne komponente programa bile su: 1) stanovanje, 2) podrska
opsStinama i 3) socioekonomska i gradanska integracija ranjivih grupa. U postupku realizacije pilot
projekata socijalne stanogradnje, javni urbanisticko-arhitektonski konkurs prepoznat je kao
sredstvo za dobijanje kvalitetnijih stambenih resenja, zasnovanih na inovativnim projektantskim
pristupima i iskustvima dobre evropske prakse (v. Ramirez i dr., 2008; UN-HABITAT, 2008).

6 DonoSenje Nacionalne strategije za resavanje problema izbeglih i interno raseljenih lica 2002.
godine, ¢ijom izradom je koordinirao Komesarijat za izbeglice Republike Srbije uz uces¢e UNHCR-a,
UNDP-a i OCHA, predstavlja povratak drzavne intervencije u oblast stanovanja i zacetak buduceg
sistema socijalnog stanovanja u Srbiji.

7 Prepustanje stanovanja trziSnim mehanizmima tokom devedesetih godina uticalo je na povecéanje
obima bespravne gradnje, kao neformalnog vida samostalnog reSavanja stambenih potreba velikog
dela populacije, ukljucujuéi i izbegla i interno raseljena lica (v. Baji¢ et al,, 2016).

8 Pod stambenim potrebama se, prema definiciji R. Robinsona (Robinson, 1979:55-56),
podrazumeva ,odredeni broj stanova koji je neophodan za obezbedivanje smesStaja dogovorenog
minimalnog ili veéeg standarda za stanovni$tvo, uzimajuéi u obzir njihov broj, kompoziciju
domacinstava, starosnu strukturu, itd., a ne uzimaju¢i u obzir individualnu mogu¢nost domacéinstava
da plate stanovanje koje im se dodeljuje”.
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velikih subvencija), dok neformalno trZiste nije bilo zvani¢no priznato. Umesto
socijalnog stanovanja, autor ukazuje na postojanje tzv. ,javnog rentalnog” sektora,
kao sveobuhvatne Kkategorije koja je ukljucivala razlicite tipove javnog
stanovanja.® Nacela socijalisticke stambene politike u bivsoj Jugoslaviji stambeno
zbrinjavanje povezivala su sa kriterijumom zaposlenosti, a ne sa kriterijumom
stambenih potreba (Petovar, 2003; Petrovi¢, 2004). Prema Petovar (2003:183),
uzimajuéi u obzir znacCenje pojma ,socijalno stanovanje” u razvijenim
demokratskim drzavama, javni sektor stanovanja kod nas nije bio isto Sto i
socijalno stanovanje, ni u periodu pre, a ni posle otkupa.

U razvoju institucionalnog okvira nove politike socijalnog stanovanja u Srbiji
posle 1990. godine mogu se, prema Mojovi¢u (2015), izdvojiti tri znacajna
perioda:

- prvi period, od 1990. do 2000. godine je obelezila tranzicija ,iz drzave
drustvenog blagostanja u liberalnu ekonomiju”,

- drugi period, od 2000. do 2009. godine je period ,demokratizacije,
decentralizacije i poCetka stambenih reformi”, dok je

- utrecem periodu, posle 2009. godine uspostavljen ,novi okvir javne intervencije
- sistem socijalnog stanovanja”.

Ove tri faze dvoipodecenijskog postsocijalistickog razvoja institucija stambene
podrske u Srbiji obelezilo je i uspostavljanje osnovnog legislativnog okvira u
oblasti socijalnog stanovanja, kao i donoSenje drugih relevatnih strateSkih i
planskih dokumenata u kojima su u manjem ili ve¢em obimu, neposredno ili
posredno, obradeni problemi socijalne integracije i stambenog zbrinjavanja
ugrozenih grupa stanovniStva. Generalni plan Beograda 2021 iz 2003. godine (GP)
(,SI. list grada Beograda”, br. 27/03) imao je pionirsku ulogu u uvodenju i
definisanju pojma socijalnog stanovanja u Srbiji, u smislu stanovanja namenjenog
socijalno ugroZenim druStvenim grupama kojima je potrebna pomo¢ pri
reSavanju stambenog pitanja. U ovom urbanistickom planu odredene su socijalno
ugroZene kategorije, date su odredene smernice za standarde projektovanja i
gradenja, kao i kriterijumi za odredivanje lokacija za socijalno stanovanje na
podrucju GP. U dokumentaciji GP priloZen je spisak 58 lokacija, ukupne povrsine
228,6 ha, predvidenih za ovu namenu, i to primarno u prigradskim i rubnim
gradskim podrudjima (Slika 1).

9 Kao tri posebna tipa ,javnog rentalnog stanovanja” navode se: stanovanje preduzeca (u
Sovjetskom Savezu, Poljskoj i Slovackoj), opstinsko stanovanje (u Poljskoj, Madarskoj, Ceskoj itd.) i
stambeni fond za zakup pod zajednickom kontrolom preduzeca i opstina (u bivsoj Jugoslaviji).
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Slika 1. Sematski prikaz lokacija namenjenih za izgradnju socijalnog stanovanja u
Beogradu (prema: GP Beograda 2021)

Godine 2003, uporedo sa izradom ovog plana, u Urbanistickom zavodu Beograda
radilo se na utvrdivanju posebnih tehnickih standarda u planiranju i
projektovanju socijalnog stanovanja na teritoriji Grada Beograda, ali ovaj
pravilnik nikada nije usvojen zbog olekivanja da se donese Zakon o socijalnom
stanovanju (Damjanovi¢ & Gligorijevi¢, 2010).

Donosenjem Zakona o socijalnom stanovanju 2009. godine prepoznaje se potreba
za obezbedivanjem uslova za odrZivi razvoj socijalnog stanovanja u Srbiji, kao i
potreba za propisivanjem standarda i normativa za planiranje, projektovanje,
gradenje i odrZavanje objekata za socijalno stanovanje. Uredba o standardima i
normativima za planiranje, projektovanje, gradenje i uslovima za koriséenje i
odrZavanje stanova za socijalno stanovanje (u daljem tekstu Uredba), doneta 2013.
godine, predstavlja do danas jedini zvani¢no usvojen pravni akt kojim su u novom
sistemu socijalnog stanovanja u Srbiji utvrdeni osnovni kriterijumi, smernice i
standardi za planiranje i projektovanje stambenih celina, zgrada i stanova u tom
sektoru. Sve do donoSenja ovog dokumenta, projekti za izgradnju socijalnog
stanovanja kod nas sprovodeni su bez odgovarajucih tehnickih propisa i formalno
uspostavljenih urbanistickih i arhitektonskih direktiva.

I pored odsustva celovitog sistema socijalnog stanovanja, u periodu od 1990.
godine do danas u Srbiji je sproveden veci broj programa drZavne stanogradnje.
Jedna grupa programa bila je orijentisana na obezbedivanje stanova u privatnoj
svojini pod subvencionisanim uslovima, druga grupa bila je namenjena izgradnji
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stanova u javnoj svojini za izdavanje pod zakup, dok se u trec¢u grupu mogu
svrstati alternativni stambeni programi (Mojovi¢ i dr., 2009). Pregled i
deskriptivne analize ovih programa, realizovanih u Srbiji i Beogradu, prikazivani
su u razli¢itim naucnim i stru¢nim studijama (v. Mojovi¢ i dr., 2009; Urbanisticki
zavod Beograda, 2009; Damjanovi¢ & Gligorijevi¢, 2010; Nikoli¢, 2011; Coli¢
Damjanovi¢, 2015), ali su empirijska istraZivanja o njihovim rezultatima i dalje
vrlo skromna.

Aktuelni model obezbedivanja socijalnog stanovanja u Srbiji karakterise jos uvek
izrazita rezidualnost, s obzirom na zanemarljiv udeo socijalnih stanova u
ukupnom stambenom fondu, ogranieno finansiranje i obim izgradnje, i
usmerenost provizije ka socijalno najugroZenijim korisnicima. Prema Petrovic¢
(2013:250), socijalno stanovanje u Srbiji obezbeduje se kroz ,pacvork” sistem
(eng. patchwork — krpljenje), s obzirom da su ,veze izmedu razli¢itih programa
socijalnog stanovanja labave i slucajne, odgovornost za sektor je rasuta izmedu
razli¢itih ucesnika i institucija, a postoji i nedostatak kapaciteta i resursa”. Kao
osnovne probleme Petrovi¢ navodi i odsustvo neophodne legislative, zastarelost
ili neadekvatnu koordiniranost zakona, nedostatak dostupnih stanova i probleme
javnog prihvatanja socijalnog stanovanja u predvidenim susedstvima (isto).

3. ULOGA URBANISTICKO-ARHITEKTONSKOG KONKURSA U OBEZBEPIVANJU
SOCIJALNOG STANOVAN]JA U SRBIJI

3.1. Legislativni aspekt

Znacaj urbanisti¢ko-arhitektonskog konkursa, kao instrumenta u realizaciji
programa i projekata socijalne stambene izgradnje, u Srbiji je prepoznat ve¢ u
inicijalnoj fazi uspostavljanja sistema socijalnog stanovanja posle 2000. godine. U
neusvojenom Predlogu tehnickog pravilnika za planiranje i projektovanje
kompleksa i stanova socijalne izgradnje iz 2003. godine (Urbanisti¢ki zavod
Beograda, 2003), ocenjeno je da ekonomicnosti socijalne stambene izgradnje
moZe doprineti ,uvodenje urbanisticko-arhitektonskih konkursa za planiranje i
projektovanje  najekonomicnijih, istovremeno estetski i funkcionalno
zadovoljavaju¢ih modela socijalnog stanovanja”, ili alternativno , 0snivanje grupe
koja bi se u kontinuitetu bavila navedenom tematikom”.

Obaveza realizacije socijalne stambene izgradnje kroz urbanisti¢ko-arhitektonski
konkurs regulisana je kroz uspostavljeni legislativni okvir socijalnog stanovanja
nakon 2009. godine, i to direktno Uredbom o standardima i normativima za
planiranje, projektovanje, gradenje i uslovima za koris¢enje i odrZavanje stanova za
socijalno stanovanje, donetom 2013. godine, kao podzakonskim aktom Zakona o
socijalnom stanovanju (2009). Uredbom je predvideno obavezno raspisivanje
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urbanisticko-arhitektonskih konkursa u okviru programa socijalnog stanovanja,
oradi postizanja optimalnih prostorno-urbanistickih i arhitektonskih reSenja,
osim u sluc¢ajevima kada je za odredenu lokaciju koja se predlaze za taj program, a
koja zadovoljava ostale uslove programa, ve¢ izdato reSenje o izdavanju
gradevinske dozvole” (Clan 6). Ova obaveza u vezi je sa odredbom o ,podsticanju
inovativnih urbanisti¢kih i projektantskih re$enja” (Clan 6, stav 1), &iji je znacaj
prepoznat u Nacionalnoj strategiji socijalnog stanovanja iz 2012. godine.

Moguc¢nost utvrdivanja obaveze raspisivanja konkursa kroz urbanisticke planove
(generalne i detaljne regulacije), za reSenje lokacija od znacaja za jednice lokalne
samouprave definisana je Clanom 64 Zakona o planiranju i izgradnji (,Sl. glasnik
RS”, br. 72/2009), dok je konkurs kao postupak javne nabavke regulisan Zakonom
o javnim nabavkama (,Sl. glasnik RS”, br. 124/2012, 14/2015 i 68/2015), pod
pojmom ,konkurs za dizajn” (Clan 38). Poseban pravni akt kojim se procedura
urbanisticko-arhitektonskog konkursa detaljno ureduje je Pravilnik o nacinu i
postupku za raspisivanje i sprovodenje urbanisticko-arhitektonskog konkursa (,,Sl.
glasnik RS”, br. 31/2015).

lako je Zakonom o socijalnom stanovanju predvidena obaveza raspisivanja
urbanisticko-arhitektonskog konkursa u okviru programa socijalne stambene
izgradnje, odredbe Zakona o javnim nabavkama ne odnose se na one nabavke,
odnosno konkurse za dizajn, ,koje su narucioci obavezni da sprovode u skladu sa
postupkom ustanovljenim ugovorom na osnovu medunarodne obaveze, aktom o
donaciji ili od strane medunarodnih organizacija, ako se oni u potpunosti
finansiraju iz ovih medunarodnih izvora” (Clan 7). U slu¢aju nabavki i konkursa za
dizajn koje ve¢im delom finansira medunarodna organizacija ili medunarodna
finansijska institucija, ovaj Zakon predvida da se strane usaglasavaju o
postupcima nabavke koji ¢e se primenjivati. S obzirom da su u Srbiji medu
klju¢nim izvorima finansiranja programa socijalne stambene izgradnje upravo
medunarodni izvori i donacije, obaveza raspisivanja urbanisticko-arhitektonskih
konkursa za ovu namenu u pravnom smislu svedena je na onaj manji deo
programa koji se finansiraju iz budZeta.

Novousvojeni Zakon o stanovanju i odrZavanju zgrada iz 2016. godine (,,SI. glasnik
RS” br. 104/2016) ne tretira neposredno procedure za realizaciju programa i
projekata stambene podrske, ali je o¢ekivano da ¢e ovo pitanje biti definisano
kroz odgovaraju¢i podzakonski dokument, u skladu sa ranijom praksom
regulisanja aspekata planiranja i projektovanja u ovoj oblasti.
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3.2. Aspekt projektovanja

Postoji miSljenje da raspisivanje javnih konkursa u oblasti pristupac¢nog
stanovanja predstavlja narocito opravdanu i pozeljnu praksu, o ¢emu govori i
americki arhitekta Majkl Pjatok (Michael Pyatok):

»Konkursi u oblasti stanovanja mogu igrati vaznu ulogu u podrsci onim ljudima
kojima je neophodno i koji imaju pravo na dobro projektovano, pristupacno
stanovanje. U tom pogledu, konkurs je najefektivniji ukoliko se projekat izgradi ili
ako proizvedene ideje dobiju Siroku primenu” (Pyatok, 1993:148).

Pjatok takode ukazuje i na isplativost ovakvih konkursa, buduci da se na taj nacin
uz minimalna finansijska ulaganja dobijaju brojna i kvalitetna arhitektonska
reSenja, ali istic¢e i njihovu vaznost za promociju ove stambene problematike kroz
samoobrazovanje strucnjaka (isto). Promovisanje socijalnog stanovanja kroz
praksu je posebno vazno u Srbiji s obzirom na ograni¢enost savremenih
iskustava, te naucnih i strucnih istrazivanja o ovom novom stambenom modelu
koji se bitno razlikuje od drustvenog stanovanja iz socijalisti¢kog perioda.

[zuzimanje postupka javnog arhitektonskog nadmetanja smanjuje i prostor za
osmisljavanje inovativnih, koncepcijski raznovrsnih i optimalnih stambenih
reSenja, Sto se moZe odraziti i na sam kvalitet njihove realizacije. Govore¢i o
javnom arhitektonskom konkursu kao ,takmicenju ideja” i najboljem nacinu za
sprovodenje javne nabavke, arhitekta Ivan RasSkovi¢ istiCe da u drugim
procedurama postoji problem neizvesnog kvaliteta kona¢nog projekta ,jer se radi
van konkurencije, kao siguran posao, i jedino Sto treba da ispuni su tehnicki
normativi i zakonski uslovi, koji, sami po sebi, ne mogu stvoriti dobru
arhitekturu” (Raskovi¢, 2012). Prema RaSkovi¢u, moguénost izbora optimalnog
reSenja, u skladu sa postavljenim kriterijumima za ocenjivanje, predstavlja
klju¢nu prednost javnog konkursa, dok su njegove druge karakteristike: $irina
poziva, pitanje sustine, pitanje kvaliteta i demokraticnost. U uslovima konkursa za
idejno reSenje, kako navodi arhitekta, moguée je ostvariti ,arhitektonsku
vrednost” kao glavni element dobre arhitekture, koji, sa druge strane, nije
prepreka Kkriterijumima ekonomicnosti, inZenjerske racionalnosti i energetske
stabilnosti (isto). Konkursni projekti nastaju kao proizvod konkurentnog,
ravnopravnog uce$¢a najSire strucne javnosti i primene jasno utvrdenih i
transparentnih programskih zahteva i kriterijuma za ocenjivanje (v. Mani¢ et al.).
S obzirom da su i direktno povezani sa javnim interesom, te da podsticu
inovativnost i Kreativno izrazavanje, javni urbanisticko-arhitektonski konkursi
zahtevaju i najvisi nivo profesionalne i drustvene odgovornosti.

Da bi urbanisticko-arhitektonski konkurs podstakao samoobrazovanje stru¢njaka
i omogucio kvalitet ponudenih arhitektonskih reSenja, neophodno je da
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programske postavke i projektantski zahtevi, definisani kroz uslove raspisa,
pruZze odgovarajuée smernice ucesnicima u skladu sa predmetnom
problematikom i zadatkom. Ovaj element konkursne procedure mora biti pazljivo
osmisljen i zasnovan na odgovaraju¢em stru¢nom znanju i iskustvu, posebno u
slucajevima kada za datu oblast ne postoje utvrdene nacionalne smernice i
regulativa u oblasti urbanistickog i arhitektonskog projektovanja, sto je kod nas
tokom duzeg perioda bio slucaj sa socijalnim stanovanjem. Medunarodne
smernice za stambenu politiku i praksu (UNECE, 2006; UNECE, 2015) i nauc¢ni i
stru¢ni radovi (npr. Mili¢, 2002, 2006; Reeves, 2005; Colié¢ Damjanovi¢, 2015;
Baji¢, 2017; Baji¢ & Pantovié¢, 2011) ukazuju da je za unapredenje kvaliteta
socijalnog stanovanja neophodno integralno uvazavanje socijalnih, ekoloskih i
ekonomskih nacela odrzivosti u domenu urbanistickog planiranja i projektovanja.
U tom kontekstu, potrebno je da na ovim osnovama budu definisani i specifi¢ni
kriterijumi za ocenjivanje konkursnih radova,!? i da se obezbedi njihovo dosledno
koriS¢enje u procesu ziriranja.

IstraZivanje rezultata urbanisti¢ko-arhitektonskih konkursa je od posebnog
znacaja za procenu ukupnog kvaliteta novije socijalne stanogradnje u zemlji,
budué¢i da pruza jasan uvid u proceduru realizacije reSenja, od programskih
postavki do odabira projekta za izgradnju. Cinjenica je, medutim, da o
konkursnim iskustvima ima vrlo malo objavljenih istrazivanja!! iako su ona dala
znacajan doprinos inicijalnom razvoju socijalnog stanovanja u Srbiji.

4. ISKUSTVA KONKURSNE PRAKSE U PROJEKTIMA SOCIJALNOG
STANOVANJA U BEOGRADU POSLE 2000. GODINE

U ovom poglavlju bi¢e razmatrano nekoliko programa i projekata socijalnog
stanovanja koji su u periodu od 2000. godine do danas inicirani u Beogradu
putem javnih urbanisti¢ko-arhitektonskih konkursa, a ciji se rezultati mogu
smatrati i reprezentativnim pokazateljem potencijalne uloge, ali i stvarnih dometa
konkursne prakse u ovoj oblasti stanovanja kod nas.

Prvi urbanisticko-arhitektonski konkurs za socijalno stanovanje u Beogradu, ali i
u Srbiji, bio je Konkurs za idejno arhitektonsko-urbanisticko resenje stambenih

10 Kriterijumi za ocenjivanje, definisani aktuelnim Pravilnikom o nacinu i postupku za raspisivanje i
sprovodenje urbanisti¢ko-arhitektonskog konkursa (Clan 42) klasifikovani su unutar pet grupa: 1)
prostorni kriterijum, 2) programski kriterijum, 3) ekonomski kriterijum, 4) estetski kriterijum i 5)
ekoloski kriterijum.

11 Pored publikacija o rezultatima konkursa u okviru programa SIRP (UN Habitat, 2008; Ramirez, L. i
dr., 2008) o konkursima za socijalno stanovanje u Beogradu i Srbiji objavljena je nekolicina radova (v.
Baji¢ & Mani¢, 2013; Baji¢ i dr., 2014; Doki¢ et al,, 2015). Pojedini projekti socijalnog stanovanja
realizovani kroz urbanisticko-arhitektonske konkurse analizirani su i u nekoliko novijih neobjavljenih
doktorskih radova (Vesi¢, 2015; Stojanovi¢, 2015; Coli¢ Damjanovi¢, 2015; Baji¢, 2017).
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jedinica i grupacija socijalnog stanovanja u Beogradu, koji je 2003. godine raspisan
u okviru Programa izgradnje 5.000 socijalnih stanova za stanovnike Beograda.
Ovaj stambeni program pripremila je juna 2003. godine SkupsStina Grada
Beograda sa ciljem da se centralna gradska zona oslobodi ,nehigijenskih naselja” i
da se izgradi 5.000 stanova za stanovnike Beograda koji Zive u najteZim uslovima,
prvenstveno za pripadnike romske zajednice, ali i za izbeglice i interno raseljena
lica. Cilj stambenog programa bio je i da se omoguce drusStvena afirmacija i
integracija socijalno najugroZenijeg stanovnistva i da se unapredi ukupan kvalitet
stanovanja u Beogradu. Ideja urbanisticko-arhitektonskog konkursa
podrazumevala je osmiSljavanje modela stambenih sklopova i njihovih grupacija
u okviru tri tipa (individualno, kolektivno i viSeporodi¢no) na parceli veli¢ine
2-2,5 ha, koji bi bili primenljivi na razli¢itim gradskim lokacijama namenjenim za
izgradnju socijalnog stanovanja Generalnim planom Beograda 2021. Predvideno je
da stambena grupacija sadrzi 150 stambenih jedinica skromnije obrade i povrsine
(5-15m? po osobi), kao i pratete nestambene prostore i objekte za
socioekonomske, rekreativne i druge aktivnosti buduc¢ih stanovnika, u skladu sa
njihovim specificnim potrebama i nafinom Zivota (prostori za odlaganje
sekundarnih sirovina, ostave za drva, veSernice itd.). Pored uvazavanja
sociokulturnih i ekonomskih obelezja ciljnih grupa korisnika, zadatak konkursa
bio je veoma podsticajan za kreativno istraZivanje i inovacije, te je rezultovao i
kvalitetnim predlozima urbanistic¢kih i arhitektonskih sklopova. Medu njima se
posebno izdvajaju koncept ,nove beogradske partaje”, autora Vladimira Mili¢a i
Jasmine Poki¢, koji je odneo prvu nagradu u kategorijama individualnog i
kolektivnog stanovanja, i koncept urbanistickog i arhitektonskog ,modula” u
drugonagradenom konkursnom radu za individualno stanovanje, ¢iji su autori
Darko i Milenija Marusic¢ (v. Baji¢idr., 2014) (Slika 2).

Pored urbanisticko-arhitektonskog konkursa, ovaj stambeni program obuhvatio
je i istrazivanje lokacija za buduéu stambenu izgradnju, izradu urbanisti¢kih
projekata za nekoliko lokacija, kao i izradu prvog predloga tehnickog pravilnika
za socijalno stanovanje!? (Vuksanovi¢-Macura & Macura, 2007). Program je bio na
snazi do sredine januara 2004. godine i u okviru njega je samo mali broj stanova
izgraden (Amnesty International, 2011), a dobijena konkursna reSenja nikada
nisu primenjena u praksi.

12 Pocetkom 2003. godine, povodom pokretanja Programa izgradnje 5.000 socijalnih stanova za
stanovnike Beograda, Urbanisticki zavod Beograda preuzeo je obavezu davanja predloga Tehnickog
pravilnika za planiranje i projektovanje kompleksa i stanova socijalne izgradnje, ¢ija su koncepcijska
opredeljenja u velikoj meri odredena postavkama stambenog programa. U skladu sa tadasnjom
ekonomskom situacijom, zami$ljeno je da se u ovom pravilniku utvrde minimalni standardi za
projektovanje socijalnih stanova, i da on predstavlja oblik aneksa tada vazece Odluke o uslovima i
tehni¢kim normativima za projektovanje stambenih zgrada i stanova iz 1983. godine.
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Slika 2. Individualno i kolektivno stanovanje - 1. nagrada (autori: V. Mili¢ i ]. Poki¢)(levo) i
individualno stanovanje - 2. nagrada (autori: M. i D. Marusi¢) (desno)
Izvor: DAB, 2003

Kao nastavak zapocetih inicijativa planiranja i izgradnje socijalnog stanovanja u
Beogradu, Grad Beograd je 2005. godine raspisao Konkurs za anketno programsko
urbanisti¢ko-arhitektonsko resenje kompleksa IGM , Trudbenik” u Visnjickoj Banji u
Beogradu, a za potrebe izrade urbanistickog plana za ovu lokaciju. Programom
konkursa, na ovom prostoru ukupne povrsine oko 45 ha, planirano je stambeno
naselje manjih gustina sa trZiSnim i socijalnim stanovanjem i prateé¢im javnim,
komercijalnim i rekreativnim sadrzajima, ukljucujuc¢i i unapredenje i uredenje
postojeceg nehigijenskog stanovanja. Socijalno stanovanje predvideno je sa
udelom od 30% i moguénosc¢u da se planira kao viseporodic¢no ili individualno, ili,
pak, kao kombinacija ova dva tipa. Problematika socijalnog stanovanja ovim
konkursnim raspisom ipak nije tretirana kao specifican zadatak, koji bi trebalo
resavati kroz posebne projektantske kriterijume, ve¢ su od ucesnika primarno
ocekivana resenja koja bi afirmisala potencijale lokacije i dala racionalan odgovor
na sloZene zahteve njenih prirodnih i stvorenih karakteristika (v. Baji¢ i Mani¢,
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2013; Baji¢ i dr., 2014). Prvonagradeni rad autora Darka MarusSi¢a, Milenije
Marusi¢, Porda Alfirevic¢a i Ane Carapi¢, izdvojila je, prema misljenju Zirija, visoka
profesionalnost, programska doslednost, prilagodenost naselja terenu i
prepoznatljivost, a kao poseban kvalitet reSenja istaknut je predlog integracije
romskog u novo stambeno naselje kroz postepenu transformaciju, ¢ime se
minimalizuje uobicajena fizi¢ka i socijalna segregacija manjinskog i siromasnog
stanovnistva (DAB, 2005) (Slika 3). Ovaj urbanisticko-arhitektonski konkurs, kao
ni prethodni iz 2003. godine, do danas nije realizovan.

Slika 3. Prvonagradeni rad (autori: M.iD. Maruéi'(:, b. Alfirévié, A. Carapic)
Izvor: DAB, 2005

Godine 2006. Grad Beograd sproveo je do danas jedini realizovani urbanisticko-
arhitektonski konkurs u Beogradu koji je obuhvatio kategoriju socijalnog stanovanja
namenjenog javnom zakupu. Re¢ je o Konkursu za idejno urbanisticko-arhitektonsko
reSenje kompleksa socijalnog i neprofitnog stanovanja zapadno od ulice dr Ivana
Ribara na Novom Beogradu, koji je raspisan u okviru Projekta izgradnje 2000
socijalno neprofitnih stanova u Beogradu iz 2005. godine.!3 Na predmetnoj lokaciji
povrsine 7,8 ha, konkursom je bila predvidena izgradnja 1080 stanova u okviru
kompleksa meSovite stambene svojine, sa neprofitnim stanovanjem (70% stanova) i
socijalnim stanovanjem (30% stanova). Cilj konkursa bio je dobijanje ,racionalnog i
arhitektonski savremeno oblikovanog stambenog kompleksa”, koji bi predstavljao
vezu izmedu izgradenog i neizgradenog podrucdja i uvodni element u karakteristi¢nu
novobeogradsku matricu (DAB, 2006). U skladu sa ovim ciljem, kroz postavljene
kriterijume za ocenjivanje radova u konkursnom raspisu, prvenstveno su

13 U periodu nakon 2000. godine, ovaj projekat je bio jedna od klju¢nih inicijativa za izgradnju
socijalnih i neprofitnih stanova u glavnom gradu, pored Programa izgradnje stanova solidarnosti od
2001. do 2005. godine i Projekta izgradnje 1100 stanova u Beogradu iz 2003. godine.
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promovisani kontekstualnost, oblikovni aspekt i racionalnost reSenja, dok su u
nedovoljnoj meri razmatrani specificni zahtevi u domenu odrzivog projektovanja
ovog tipa stanovanja. Takode, programom konkursa socijalno stanovanje nije bilo od
pocetka namenjeno za poznatu strukturu korisnika, ve¢ za Sirok obuhvat razlicitih
kategorija socijalno ugroZenih grupa definisanih u GP Beograda 2021.

Prvonagradenim konkursnim reSenjem, a kasnije i kroz njegovu realizaciju, udeo
socijalnih stanova povecan je u odnosu na prvobitno predvidenih 30%, te je
projektovano ¢ak 399 stambenih jedinica za ovu namenu.* Osim toga, ovo
stanovanje sa meSovitim oblikom vlasniStva konkursnim uslovima planirano je kao
segregirani model - tzv. ,model klastera”, sa striktno razdvojenim zonama
socijalnog i neprofitnog stanovanja, $to je nesumnjivo doprinelo izrazitoj socijalnoj
polarizaciji stanara ovog kompleksa (Slike 4, 5, 6). Iako su glavnim arhitektonskim
projektom prostorno-funkcionalni standardi zgrada i stambenih jedinica u znacajnoj
meri unapredeni u odnosu na konkursno reSenje, problemi uoceni ve¢ u fazi
programiranja i urbanistickog planiranja ovog stambenog kompleksa, a kasnije i
upravljanja, ne samo $to su znacajno umanjili nivo odrZivosti i kvaliteta stanovanja,
ve¢ su uticali na njegovu deprivaciju, getoizaciju i stigmatizaciju ve¢ tokom prvih
nekoliko godina nakon useljenja sadasnjih stanara. Rezultati sprovedenog anketnog
ispitivanja zakupaca socijalnih stanova u objektu C3 krajem 2016. godine ukazali su
na pojavu problema nedovoljne bezbednosti i kriminala u ovom kompleksu, Sto se
moze dovesti u vezu, kako sa aspektima neodgovarajuceg upravljanja strukturom
korisnika, koju cine pretezno pripadnici romske populacije, tako i sa velicinom
samog projekta, odnosno velikom koncentracijom socijalnih stanova (v. Baji¢, 2017).

(autori Tamara Petrovi¢-Komleni¢ i Milo$ Komleni¢)
Izvor: Komleni¢, 2011:80

14 Do danas je izgradeno 266 socijalnih stanova (od planiranih 399), i to u okviru objekata C2 i C3,
uz 731 neprofitni stan u okviru devet stambenih objekata, koji su u celosti realizovani.
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Slika 5. Izgled i situacija realizovanog stambenog kompleksa, sa obeleZenim objektom
socijalnog stanovanja C3
Izvor: fotodokumentacija autora

Slika 6. Objekti socijalnog stanovanja — C3 (desno) i novoizgradeni objekat C2 (levo),
fotografija iz 2016. godine

Izvor: fotodokumentacija autora
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Grad Beograd posredstvom Agencije za investicije i stanovanje raspisao je 2011.
godine Konkurs za izradu idejnog urbanisti¢ko-arhitektonskog reSenja stambeno-
poslovnog kompleksa socijalnog stanovanja u beogradskom naselju Ovca, kojim je
predvideno osmisljavanje stambeno-poslovnog kompleksa sa ukupno 1.400
stanova. Finansiranje projekta 1.200 socijalnih stanova predvideno je iz donacija
obezbedenih iz evropskih fondova, dok je izgradnja 200 stanova solidarnosti
planirana kao ocekivani zavrSetak Programa izgradnje stanova solidarnosti,
sprovodenog kroz FSSI u Beogradu od 1990. do 2010. godine. Zavrsetak konkursa
bio je praéen elaboracijom sinteznog ,postkonkursnog” urbanisti¢ko-
arhitektonskog reSenja, u kojoj je uc¢estvovalo osam nagradenih timova (, TIM 8”)15
(Slika 7), ali uprkos najavljivanju pocetka izgradnje, dobijeno reSenje do danas nije
realizovano. U pitanju je, svakako, metodoloski inovativan model domace

Slika 7. Graficki prikaz metodologije rada - Ideje osam konkursnih radova
implementirane u usvojeno urbanisticko resenje
Izvor: TIM 8, 2012

15 Grupe autora u okviru ,, TIM-a 8” bile su: Borislav Petrovi¢, Ivan Raskovi¢, Aleksandar Tomi¢, Neda
Jeli¢, Nikola Stojkovi¢, Luka Ostoji¢ (TIM 02); Darko Marusi¢, Milenija Marusi¢, Porde Alfirevié,
Branislava Kovacevi¢ (TIM 06); Marija Mojsilovi¢, Stefan Dordevi¢, Nevena Zelenika, Jelena
Pucarevi¢, Ana Cogoljevi¢, Milica Pihler (TIM 19); DuSan Stojanovi¢, Pavle Stamenovié, Marko
Vukovi¢ (TIM 26); Branislav Mitrovi¢, Jelena Petrovi¢, Jelena Kuzmanovi¢, Ognjen Krasna, Biljana
Apostolovi¢, SiniSa Tatalovi¢ (TIM 32); Dragan Marinci¢, Aleksandra Marinci¢ (TIM 34); Ilja
MikitiSin (TIM 35); Petar Zaklanovi¢, Zorica Savici¢, Porde Dekeli¢, Milena Zaklanovi¢, Dubravka
bekeli¢, Milica Mileti¢ (TIM 35).
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konkursne prakse, u kojoj je kroz saradnju veéeg broja autora omogucéeno
kreiranje tipoloSki i arhitektonski raznovrsnog stambenog kompleksa. Ipak, ovaj
model smatra se preporucljivim i opravdanim u budu¢im konkursnim
procedurama samo ukoliko se definiSe kao uslov u fazi konkursnog raspisa, Sto
nije bio slucaj u navedenom primeru?¢ (v. Baji¢ i dr., 2014). Dodatne specifi¢nosti
ovog konkursa ti¢u se uvodenja inovacija u programske zahteve u oblasti
energetski efikasne izgradnje u konkursu za socijalno stanovanje, $to se na ovom
konkursu ,moze smatrati izvesnim pomakom u odnosu na uobicajenu praksu”
(Baji¢ & Mani¢, 2013).

5. ZAKLJUCAK

Urbanisticko-arhitektonski konkurs predstavlja znacajan, ali jo§ uvek nedovoljno
uticajan instrument u sprovodenju projekata za izgradnju socijalnog stanovanja u
postsocijalistickoj Srbiji. Uloga konkursa u podsticanju ekonomic¢nih, inovativnih i
estetski i funkcionalno optimalnih stambenih reSenja prepoznata je ve¢ u prvoj
fazi razvoja sistema socijalnog stanovanja posle 2000. godine, da bi zatim kroz
usvojenu legislativu 2013. godine bila utvrdena i obaveza njegovog raspisivanja u
ovoj oblasti. Ipak, zanemarljiv broj projekata socijalne stanogradnje u Srbiji do
danas je realizovan posredstvom konkursne prakse, i to preteZzno u okviru
programa SIRP u periodu 2005-2008. godine, a oni ujedno predstavljaju i
pionirske primere socijalnog stanovanja u javnhom zakupu kod nas. Postojeca
beogradska iskustva joS uvek su skromna, ali su nesumnjivo ponudila zanimljiva
projektantska reSenja, metodoloske pristupe i saznanja, koja je potrebno koristiti
kao pouc¢ne smernice za buduc¢u praksu u ovom domenu.

Ispitivanje poZeljnih prostorno-fizickih aspekata stambenih obrazaca sa
meSovitim oblicima stambene svojine (javni zakup i privatno vlasnistvo),
predstavlja jedan od vazih pravaca buduc¢ih urbanistickih i arhitektonskih
istrazivanja o socijalnom stanovanju u Srbiji. Kompleks neprofitnog i socijalnog
stanovanja zapadno od ulice dr Ivana Ribara na Novom Beogradu pokazao se kao
nedovoljno uspesan primer primene ovog obrasca u domacoj praksi. ZabeleZeni
problemi nebezbednosti, buke, nehigijene i fizicke degradacije pokazuju da faktori
veliCine projekta i strogog socioprostornog zoniranja, paralelno sa neadekvatnim
izborom strukture stanara, mogu imati kljuc¢ni uticaj na dodatnu getoizaciju i
deprivaciju ovog kompleksa tokom narednih faza izgradnje i kori$¢enja. Sa
aspekta preduslova za sprovodenje konkursne procedure i projektovanje
socijalnog stanovanja, ovaj primer ukazuje na potrebu za prethodnim
poznavanjem preteZzne socijalne strukture buducih korisnika, jer ona moZe

16 U slucaju konkursa za socijalno stanovanje u Ov¢i problem predstavlja ¢injenica da je ovaj model
postkonkursne razrade reSenja naknadno nametnut autorima nagradenih i otkupljenih radova, Sto
je primer loSe prakse izmene konkursnih uslova post festum.
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sustinski odrediti izbor odgovaraju¢eg stambenog obrasca i njegovo funkcionalno
i oblikovno resavanje. Iskustva novobeogradskog stambenog projekta dovode u
pitanje i potencijalni uspeh drugih planiranih kompleksa za socijalno stanovanje
velikih razmera u Beogradu, poput primera Ovce, uprkos ostvarenoj raznovrsnoj i
savremenoj arhitekturi.

Nerealizovani konkurs za urbanisticko-arhitektonske modele socijalnog
stanovanja, ali i novobeogradski primer, ukazuju da ¢e u stambenom zbrinjavanju
romske populacije u Srbiji biti neophodno uvaZavanje njihovih specificnih
demografskih i socijalnih obeleZja, kulturnih karakteristika i Zivotnih navika. U
isto vreme, potrebno je imati u vidu da bi meSanje ove etnicke zajednice sa
vetinskim stanovniStvom u projektima za socijalno stanovanje trebalo da
doprinese njenom socijalnom ukljucivanju i koheziji, umesto da se dodatno
podstiCe njena marginalizacija, getoizacija i stigmatizacija.

Urbanisticko-arhitektonski konkursi u buduénosti mogu doprineti unapredenju
kvaliteta i inovativnosti prakse izgradnje socijalnog stanovanja: 1) ukoliko su kroz
urbanisticko-planske preduslove u pogledu izbora i planiranja lokacija poStovani
odgovarajuci Kkriterijumi odrzivosti; 2) ako su kroz programske uslove i zadatak
konkursa, ukljucujué¢i i primenjene tehnicke propise, postavljeni zahtevi koji
integralno razmatraju kriterijume odrZivog socijalnog stanovanja u projektovanju
i 3) ukoliko se u postupku sprovodenja konkursa, od izbora do konacne realizacije
reSenja, ne odstupa od raspisom postavljenih zahteva. O vaznosti javnog konkursa
za unapredenje kvaliteta socijalne stambene izgradnje i promovisanje razli€itih
aspekata odrzivosti u ovom sektoru svedoce i rezultati nauc¢nih istrazivanja i
evaluacije dosadasnje prakse u Beogradu i u Srbiji (Baji¢ & Mani¢, 2013; Baji¢idr.,
2014; Stojanovi¢, 2015; Coli¢ Damjanovi¢, 2015; Bajic, 2017).

Saznanja o negativnim iskustvima trebalo bi uvaziti kroz buduéu stambenu
politiku, domen urbanistickog planiranja i projektovanja, a posebno u praksi
definisanja programa i upravljanja stambenim fondom i strukturom korisnika.
[zuzimanje urbanisticko-arhitektonskog konkursa iz programa socijalnog
stanovanja na prvom mestu onemogucava znacajnije promovisanje problematike
socijalne stanogradnje u domacoj strucnoj javnosti, ¢ime se ograniCava
unapredenje saznanja o specificnim prostorno-funkcionalnim zahtevima,
projektantskim izazovima, te mogué¢im metodoloskim pristupima u oblasti
urbanistickog i arhitektonskog delovanja.
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REGULATIVA
0 KORISCENJU GRADEVINSKOG ZEMLJISTA U SRBIJI:
ANALIZA NJENIH UTICAJA NA IMOVINSKA PRAVA

Jelena Zivanovié Miljkovié!

Apstrakt

U radu se daje sistemska, kvalitativna i kriticka analiza regulatornog okvira u
domenu upravljanja, planiranja i korisS¢enja gradevinskog zemljista u Srbiji i
njegovih efekata na imovinska prava. U radu se istraZuju i naglasavaju - u
dosadasnjoj domacoj istrazivackoj praksi u oblasti prostornog planiranja -
nedovoljno istraZivani aspekti uticaja regulative o koris¢enju gradevinskog
zemljista na imovinske/vlasnicke odnose na zemljistu. U periodu nakon Drugog
svetskog rata, paralelno sa razlicitim promenama regulative o gradevinskom
zemljistu, vlasnicke odnose na gradevinskom zemljistu u Srbiji pratile su velike
imovinske i zemljiSno-posedovne preraspodele i transformacije, a ovim odnosima
pecat su dale razli¢ite pravne mere (konfiskacija, nacionalizacija, eksproprijacija i
dr.). Novije promene, karakteristi¢ne za period postsocijalisticke tranzicije, uslovile
su nove transformacije u vlasnickim odnosima, a odnose se na
reatribuciju/redefinisanje vlasni¢kih odnosa, privatizaciju i restituciju gradevinskog
zemljista. Uzevsi u obzir druStveno-istorijski i savremeni drustveni kontekst sa
aspekta Cinjenicnog stanja, u radu se sagledavaju promene u reZimima imovinskih
prava na gradevinskom zemljistu nastale pod uticajem razli¢itih regulativa o
koriséenju gradevinskog zemljista, uz naglasenu regulatornu ulogu prostornog i
urbanistickog planiranja. Polazna zapaZanja o uticajima regulative o koriséenju
zemljista na imovinske odnose proveravana su i potvrdena. Rezultate ove analize
predstavlja okvir regulativa o koris¢enju gradevinskog zemljista koje uti¢u na
imovinska / vlasnicka prava u Srbiji.

Klju¢ne reci: gradsko / gradevinsko zemljiste, regulativa, imovinska / vlasnicka
prava, Srbija.

Ldr Jelena Zivanovi¢ Miljkovié, Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije, Srbija, jelena@iaus.ac.rs
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1.UVOD

0 imovinskim pravima se ve¢ dugo raspravlja, prevashodno u teoriji prava, ali i na
polju politike, ekonomije i sli¢cno. UopSteno govoredi, ve¢ina drzava u svetu
prihvatila je i izjasnila se, bilo sopstvenim ustavom ili medunarodnim
sporazumima?, da je pravo na posedovanje imovine osnovno ljudsko pravo, s
razli¢itim primenama, zavisno od zakonskog okvira3. Dobro je poznata Cinjenica
da se za imovinsko pravo mogu ustanoviti ogranienja samo u javnom interesu i
to u slucajevima i pod uslovima koje predvida zakon, a uz odgovarajuéu
nadoknadu ispla¢enu vlasnicima zbog gubitka koji su pretrpeli, za Sta postoje
razli¢iti modaliteti. U tom smislu, namena zemljista moZe se regulisati zakonom u
meri u kojoj to iziskuje opsti interes (EC, 2007). Pravna zastita zemljiSta veoma je
striktna i zavisi od perspektive, tj. od pravnog sistema+.

Cilj ovog rada jeste predstavljanje okvira za zakonsku regulativu o koris¢enju
zemljista (u daljem tekstu: RKZ), koja utiCe na vlasnic¢ka prava na gradevinskom
zemljiStu u Srbiji. Imajuéi u vidu razli¢ite teorijske perspektive odnosa zakonske
RKZ i imovinskih prava na zemljis$tu, autor uocava razli¢ita ogranicenja, obaveze
ili pogodnosti koje vlasnici zemljiSta imaju sa stanoviSta zakonske regulative o
koriS¢enju zemljiSta. Detaljna analiza socio-istorijskog, institucionalnog i
regulatornog okvira veoma je znacajna radi sagledavanja transformacija
imovinskih prava u postsocijalistickoj Srbiji. Polaze¢i od Cinjenice da prostorno
planiranje ima kljucni uticaj na interese za kontrolisanom upotrebom zemljista i
imovinska prava na zemljiStu, podjednako na prava privatne i prava drZavne
svojine (UN-ECE, 2008), autor razmatra i ulogu procesa planiranja, kao nacina
regulisanja koriS¢enja zemljista, u kontekstu transformacije imovinskih prava.
Ovo istrazivanje sprovedeno je primenom: Kkvalitativnih metoda istrazivanja,
proucavanjem literature o teorijskom pristupu analizi odnosa imovinskih prava i
propisa o nameni zemljiSta, terminoloSkim istraZivanjem, ex-ante, ex-post i
kritickom analizom institucionalnog i regulatornog okvira.

2 Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda, Povelja Evropske unije o osnovnim pravima itd.

3 U medunarodnom kontekstu, oblici imovinskih prava su razlicii  (privatno,
zajednicko/zadruzno/javno/drzavno ili otvoreno vlasnistvo). Pitanja koja se ti¢u raspolaganja
zemljiStem (skupina prava, tzv. bundle of rights, pravo drzanja i pravo kori$¢enja i ostali vidovi
raspolaganja vlasnickim/imovinskim pravima), nisu predmet ovog rada. Za diskusije o ovim
pitanjima pogledati npr. Zivanovi¢ Miljkovié, 2016:34-49.

4 Rimsko pravo (gradansko, kontinentalno, evropsko pravo) smatra se za¢etkom imovinskih prava,
sa Sirokim uticajem na moderne zakone zapadnih civilizacija, dok se anglo-americko pravo(obicajno)
primenjuje u vecini drzava Komonvelta. Za detaljnije diskusije o pitanjima imovine i imovinskih
prava sa stanovi$ta savremenih pravnih postupaka, pogledati npr. Hoofs (2010), Van Erp &
Akkermans (2010) itd.
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2. TEORIJSKA OSNOVA IMOVINSKIH PRAVA NA ZEMLJISTU I REGULATIVE
0 KORISCENJU ZEMLJISTA

ZemljiSte se obi¢no smatra imovinom (stvarnom imovinom, nepokretnoscu,
nepokretnim dobrom, nepokretnom imovinom) koja se definiSe kao , objekat koji
podleZe pravima prema zakonu“ (UN-ECE, 2004:8). Stvarna imovina obuhvata
»Zemljiste i sve pripadajuce objekte, nepokretne ili trajno vezane za njega“(Black’s
Law Dictionary, 2005).

Vlasnistvo je posedovanje ili ,kontrola”, pozicija vlasnika prema predmetu koji
poseduje, Sto Cesto podrazumeva uzivanje prava ili interese sopstvenika
(vlasnika). Pojam imovinsko pravoS odnosi se na stvarno (apslolutno) pravo
(lat. dominium, proprietas) i predstavlja pravo na imovinu u najSirem smislu,
odnosno, najvee pravno i Cinjenicno ovlascenje vlasnika imovine za njeno
koriS¢enje (namenu) i pravo raspolaganja njome u skladu sa zakonom, S§to
garantuje zastitu od zloupotrebe prava svojine i Stete nastale za druge subjekte
navedenog prava (odnos izmedu vlasnika i nevlasnika).

De Soto (2000:164) smatra da vlasniStvo nije primarno svojstvo imovine ve¢ da je
ono pravni izraz konsenzusa o imovini u ekonomskom smislu. Iz toga sledi da
vlasniS$to ne predstavlja samu imovinu, ve¢ dogovor izmedu ljudi o tome kako
treba upravljati tom imovinom, koristiti je i razmenjivati (Ibid.).

Imovinska prava uzimaju u obzir formalne i neformalne institucije i aranZmane
koji reguliSu pristup zemljistu i ostalim resursima, kao i sledbena potrazivanja
koja fizicka lica imaju vezano za te resurse i korist koju od njih sticu (na osnovu
Bromley, 1997 i McElfish, 1994, prema Wiebe & Meinzen-Dick, 1998:205).
Eggertsson (1990) (prema Benham & Benham, 1997) je definisao pojam
imovinskih prava i saZeto ga objasnio tvrdeéi da je sistem imovinskih prava
»,metod dodeljivanja ‘dozvole’ konkretnom pojedincu da za konkretno dobro
odabere bilo koju namenu iz grupe nezabranjenih namena“.

Jedno od klju¢nih pitanja u smislu imovinskog prava na zemljistu jeste ¢vrsto
postavljen, savremeni sistem upravljanja zemljiStem. Sistem upravljanja
zemljiStem predstavlja niz struktura i institucija koje sprovode zemljisnu politiku,
uticu na imovinska prava, upisuju hipoteke, izdaju vlasnicke listove i upravljaju
informacionim sistemima (EC, 2004). Upis imovinskih prava u javne registre
omogucuje formalnu identifikaciju vlasnika, ali takode pruza pravni dokaz o
postojanju imovinskog prava. Koncept ,viSenamenskih katastara“ (Dale &
McLaughlin, 1999) sastoji se od pravosudnih, fiskalnih, planskih i ostalih

5 Izvor: Vukicevi¢ et al. (2013: 54-55); Merriam Webster’s Dictionary of Law (1996); WordNet
(2010).
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informacionih sistema koji olakSavaju planiranje namene zemljiSta, upravljanje
zemljiStem i sprovodenje propisa.

Brojne studije bave se primenom teorije imovinskih prava u praksi planiranja
(npr. Webster & Lai, 2003; Buitelaar, 2004; Needham, 2006; Havel, 2014 itd.).
Norton & Bieri (2014) raspravljaju o odgovarajucoj ulozi koju planiranje treba da
ima, posreduju¢i u odnosima izmedu pojedinca i zajednice, drzave i njenih
gradana, drzavne uprave i trziSta, ljudi i imovine, posebno uzimaju¢i u obzir
nerazdvojive tenzije izmedu planiranja, zakona i imovinskih prava fizickih lica.

Hartmann & Needham (2012) smatraju da je ,planiranje u skladu sa zakonom i
imovinskim pravima“ nuzno za oblast prostornog planiranja, Sto se moZe postici
na dva nacina. Jedan nacin je pretpostaviti uslove pod kojima ¢e vlasnici koristiti
svoja imovinska prava, postupajuéi prema zakonu o planiranju namene zemljiSta.
Ti uslovi treba da budu smernice i da podsticu izvesna prava, pri ¢emu planiranje
ima ulogu u stvaranju okvira za aktivnosti razlicitih zainteresovanih strana. Drugi
nacin ,planiranja u skladu sa zakonom i imovinskim pravima“ viSe je indirektan,
tacnije, kad nadlezna drzavna institucija kreira trzZiste nepokretnosti kako bi
stvorila Zeljeno fizicko okruzenje (npr. prenosive gradevinske dozvole). Bez
obzira na nacin na koji se ono sprovodi, proces planiranja nuZno ostaje u okvirima
zakona koji reguliSu planiranje i koji se bave imovinskim pravima (Ibid.).

Prethodnim se naglasava regulatorni karakter prostornog planiranja. Planiranjem
namene zemljiSta, kao pravnim instrumentom drZave u cilju ostvarenja (Sireg)
javnog/opSteg interesa, planiranje ima za cilj da uspostavi ravnotezu izmedu
prava vlasnika da koristi svoje zemljiSte i javnog interesa. Sprovodenje propisa,
odnosno regulative pociva na legitimnom monopolu drzavnih vlasti da koristi
prinudu (Hopkins, 2001:10). Prostorni ili urbanisticki plan ima normativnu snagu
i direktno obavezuje korisnike prostora i one koje pokre¢u razvoj da poStuju
pravila, kao i striktnu namenu zemljisSta. Kako navodi Janssen-Jansen (2015:15),
planiranje jeste i nastavice da bude srz funkcije drZavnog upravljanja i znacajan
proces drZavnih intervencija, koji u€estvuje u politikama kori§éenja zemljista.

2.1. Regulativa o koris¢enju zemljista i njeni uticaji na imovinska prava na
zemljistu

Prema Hopkins (2001:9-10), ,regulativa [je] prinudni prenos i ponovni prenos
prava (ukljucuju¢i definisanje zona, porez na imovinu, naknadu za uredivanje
gradevinskog zemljiSta itd). Propisi uticu na opseg dozvoljenih aktivnosti.
Planovi... pruzaju informacije o uzajamno zavisnim odlukama vezano za ocekivani
ishod, ali ti planovi ne utvrduju direktno opseg dopustenih aktivnosti“. U izvesnoj
meri, propisi ili politike koji se odnose na koriséenje, tj. namenu zemljiSta mogu se
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smatrati proizvodom prakse planiranja namene zemljiSta, iako korake u smislu
njihove primene i sprovodenja ne kontrolisu sami tvorci planova (Kim, 2011).

No, RKZ svakako je primarno usmerena ka boljem upravljanju prostorom
namenjenim razli¢itim aktivnostima ljudi i to na nacin koji ¢e Kkontrolisati
upotrebu zemljiSta za te aktivnosti (npr. radi spre¢avanja nekontrolisanog Sirenja
gradova, ocuvanja poljoprivrednih aktivnosti u periurbanim podrudjima, zaStite
prirode itd.), a primenjuje se posredstvom razlic¢itih instrumenata. Vecina tih
instrumenata je obavezujuceg karaktera i sluZi za sprovodenje ciljeva Sireg
razvoja lokalne zajednice, a ukljucuje instrumente za kontrolu gradjenja (npr.
granice Sirenja gradskog podrucdja, planovi zoniranja, visina gradevinskih objekata
ili ograniCenja u smislu minimalne veli¢ine placa itd.), kao i instrumente za
sprovodenje tih planova. Planom se reguliSe namena zemljista i kategorija zone,
dok se regulativom (zoniranjem) menjaju vlasnic¢ka prava (Hopkins, 2001).

Postoji obimna literatura o efektima zakonske regulative o upotrebi zemljiSta na
razliite ishode. Poslednjih decenija akcenat je na istraZzivanju uticaja regulative
na vrednost zemljiSta, izgradnju i stanovanje (Pollakowski & Wachter, 1990;
Quigley & Rosenthal, 2005; Thlanfeldt, 2007; Glaeser & Ward, 2009; Alterman,
2012; Kok et al,, 2014 itd.). Opsti je stav da RKZ snazno uti¢e na stanovanje i
vrednost zemljista, iako postoji razlika u misljenjima oko prirode tih uticaja. Na
osnovu poredenja rezultata brojnih empirijskih analiza u Sjedinjenim Americ¢kim
Drzavama, McLaughlin (2012: S54) zakljucuje da regulativa ima negativan uticaj
na trziSte zemljiSta i stambenog prostora, drustvenu jednakost, zastitu Zivotne
sredine i vitalnost regionalne ekonomije, dok, sa druge strane, Jaeger (2006)
zauzima stav da ona u mnogome ima pozitivan uticaj na vrednost zemljiSta i da je
povecava, a ne umanjuje. Kim (2011) zakljucuje da se ekonomski razvoj efikasnije
postize odgovaraju¢im oporezivanjem, obukom radne snage, industrijskom
politikom itd., nego bilo kakvim intervencionizmom vezanim za namenu zemljiSta.

Alterman (2012:759) tvrdi da se najcesce debate o imovinskim pravima
usredsreduju na: odgovaraju¢i stepen koriS¢enja zemljista i propise o zastiti
zZivotne sredine, stepen ovlas¢enja drzavnih organa da preuzmu zemljiSte za javne
potrebe, stepen naknade prema propisima i na to da li gradanstvo treba da bude
obesteceno za iznos rasta vrednosti zemljiSta do kojeg je doslo usled odluke
drzave. Obimna istrazivanja o tome da li regulativa ima pozitivan ili negativan
uticaj na cene zemljiSta narocito su znacajna u kontekstu stalnih pravnih rasprava
o slucajevima ,regulatornog oduzimanja prava vlasnika na koris¢enje zemljista“ u
Sjedinjenim Americ¢kim Drzavama. Naime, smanjenje vrednosti zemljiSta izazvano
regulativom o upotrebi zemljiSta moZe se nadoknaditi po osnovu doktrine
regulatornog oduzimanja prava vlasnika na koriS¢enje zemljiSta. Prisutna je
dilema da li drzava ima obavezu da fizicka lica, vlasnike zemljista, obesteti ako
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dode do smanjenja vrednosti zemljiSta usled promene regulative o nameni
zemljiSta (,uniStenje” ili ,pogorSanje”). S druge strane, pojmovi windfall u
americkoj literaturi (,dar s neba”) i betterment u britanskoj literaturi
(»poboljsanje”), odnosno nezaradeni prihod ili dodatna vrednost, ukazuju na svaki
rast vrednosti zemljiSta nastao kao posledica planskih reSenja ili odluka u javnom
interesu.

Kako tvrdi Paasch (2012:59), sve Sto se radi po nalogu drzavnih institucija
predstavlja javnu regulativu, koja je rezultat politickih odluka na razli¢itim
nivoima, od nadnacionalnih politickih institucija (npr. neke direktive EU), pa sve
do fiskalnih mera, subvencija i regulativa o nameni zemljiSta koje se donose na
lokalnom nivou i koje uticu na pravo vlasnika zemljiSta da isto koriste. Takve
regulative bi mogle da stvore restrikcije/ograniCenja, obaveze/prihvatanje
obaveza i prednosti/pogodnosti za vlasnike zemljista pri obavljanju odredenih
aktivnosti na tom zemljistu.

3. ULOGA SOCIO-ISTORIJSKIH I INSTITUCIONALNIH OKVIRA U PROMENI
REZIMA IMOVINSKIH PRAVA

3.1. Opsti kontekst

U poslednje tri decenije region Srednje i Istotne Evrope (u daljem tekstu: SIE)
suoCen je s razlicitim politickim, ekonomskim, drusStvenim i prostornim
promenama karakteristi¢nim za tranziciju/postsocijalisticki period. To je narocito
pobudilo interesovanje za istraZivanja usmerena na politicko i prostorno
restrukturiranje i ekonomski razvoj (Andrusz, 1996; Tosics, 2006),
institucionalne i prostorne promene i alate u planiranju (npr. Tasan-Kok, 2006;
Tsenkova, 2006; Stanilov, 2007; Djordjevi¢ & Dabovi¢, 2009; Nedovic-Budic et al.,
2012; Zekovi¢ et al, 2015), privatizaciju zemljista i restituciju (Savas, 1992;
Sutela, 1998; Heller & Serkin, 1999; Karadjova, 2004) i socioloSko-ekonomske
promene (VujoSevi¢ & Nedovi¢-Budi¢, 2006) itd.

Dale & Baldwin (2000) skre¢u paznju na ¢injenicu da se u socijalistickom periodu
zemljiSna politika bazirala na ideoloskom verovanju u zajednicko ili drustveno
vlasniStvo imovine, raspodelu resursa na osnovu centralizovanih planova,
ukljucujuéi intervencije drzave i, s tim u vezi, potiskivanje privatnog vlasnistva
pojedinca u smislu imovinskih prava. Pojam pravo koriséenja - jedinstvene
institucionalne Kkarakteristike bivsih socijalistickih drzava - odnosio se na
drustveno vlasniS$tvo. Kako je uocio Marcuse (1996:135), u socijalistickim
sistemima pravu kori$¢enja dat je primat u odnosu na pravo na privatnu svojinu.
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S padom socijalisticke ideologije u SIE dat je snaZan podsticaj pravu na privatnu
svojinu. Ponovno dodeljivanje prava vlasniS§tva - sticanje prava svojine na
zemljiStu - postalo je znacajan zadatak u svim drzavama postsocijalistickog
diskursa, usled Cega su stvoreni novi uslovi na trziStu zemljiSta, ali uz znatne
razlike u usvojenim stavovima, dok su restitucija i naknada za gubitak vlasnistva
bile pracene tranzicionim promenamat.

Srbija se pridrzavala preporuka za ponovnu dodelu prava vlasniStva kako bi bili
stvoreni uslovi za razvoj trziSta zemljiSta i prelazak iz javnog u privatno
vlasniStvo, ukljuCujuéi restituciju, mada je izuzetna sloZenost ovih pitanja
prouzrokovala njihovo sporo resavanje (Zivanovié Miljkovi¢ & Popovi¢, 2014).

3.2. Politika gradevinskog zemljiSta i imovinska prava u Srbiji
od 1945. godine do devedesetih godina XX veka

Posle Drugog svetskog rata zemljiSna politika bila je sastavni deo opStih principa
drustvenog uredenja, u kojem su stvorene nove okolnosti za redistribuciju i
krupnu transformaciju vlasnic¢kih prava na zemljiStu. Te transformacije radikalno
su izmenile vlasnicku strukturu i imovinsko-pravne odnose, a propracene su
zakonskim merama - konfiskacijom, agrarnim reformama i kolonizacijom,
nacionalizacijom, eksproprijacijom, kao i novijim promenama vlasni¢kih odnosa u
periodu tranzicije, tj. od 1990. godine do danas.

Po zavrSetku Drugog svetskog rata, u Srbiji i drugim republikama bivSe
Jugoslavije zapoceta je institucionalizacija socijalizma dubokim politickim,
drustvenim i privrednim promenama. Uzimajuéi u obzir opsti interes, tadasnji
ustavno-pravni poredak stavljao je pravo na gradansku (privatnu) svojinu u krut
okvir, dajuéi prednost pravu na nacionalnu (drZavnu/drustvenu) i zadruZnu
svojinu.

Sa jacanjem nove drustveno-politicke ideologije, zemljiste u privatnom vlasniStvu
prinudno je oduzimano razli¢itim pravnim instrumentima. OpsSta odlika svih
oblika oduzimanja vlasni¢kih prava ili deprivatizacije u socijalistickoj Jugoslaviji
bilo je to da su Cesto sprovodena bez ikakve nadoknade vlasnicima privatne
svojine. Osnovni zakon o eksproprijaciji (1947) nije predvidao vremenski okvir za
diskreciono pravo privremenog zauzimanja zemlji$ta, uz nejasnu i dvosmislenu
odredbu da “zauzimanje prestaje ¢im prestane potreba zbog koje je odredeno”.
Analizom procesa eksproprijacije izvrSenog nakon Drugog svetskog rata
utvrdeno je da je nadoknada za eksproprisanu imovinu, koja je podrazumevala

6 Kako bi se razumeli modaliteti koje su pojedinac¢ne postsocijalisticke drzave usvojile za resavanje
ovih pitanja, videti: Dale & Baldwin, 2000; Tosics, 2005; Sljuki¢, 2004; UN-ECE, 1996 itd.
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trziSnu vrednost, bila simbolicna sve do 1968. godine, a da cesto nije ni
ispla¢ivana (Sekuli¢, 2012:4), zbog cega je procena legitimnosti same
eksproprijacije, vrlo sloZena, pa i suptilna (Begovic¢ et al., 2006:8). Konfiskacija je
bila vazan metod pribavljanja zemljiSta, a sprovodena je u skladu sa odredbama
Zakona o konfiskaciji imovine i o izvrsenju konfiskacije (1945). Smatrana manjom
ili sekundarnom krivicnom sankcijom, konfiskacija je podrazumevala prinudno
oduzimanje - bez naknade - svih li¢nih imovinskih prava i njihovu transformaciju
u drzavna/drustvena imovinska prava.

Na osnovu skupa zakona sprovedena je opseZna nacionalizacija gradevinskog
zemljiSta. Prema odredbama Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i
gradevinskog zemljista (1958), ukupno gradevinsko zemljiSte, kao i ono na kojem
je planirana izgradnja, na teritoriji gradova ili naselja gradskog karaktera, postalo
je drusStvena svojina. Prema Zakonu o odredivanju gradevinskog zemljista u
gradovima i naseljima gradskog karaktera (1968), odredeno gradevinsko
zemljiSte preslo je u drusStvenu svojinu. Na taj nacin, proglasenjem odredenog
zemljiSta za gradsko gradevinsko zemljiste, ono je preslo u drustveno vlasnistvo.
Imaju¢i u vidu to da je Ustav SFR] (1974) zabranjivao posedovanje li¢nih
vlasnickih prava na gradskom zemljiStu u gradovima i naseljima gradskog
karaktera, kao i na drugim podrucjima namenjenim stambenoj i drugoj obimnoj
izgradnji, koje u skladu sa uslovima i po postupku koji su utvrdeni zakonom
odredi opstina, nacionalizacija gradevinskog zemljista je, zapravo, postala trajna
(Sekuli¢, 2012).

U posleratnom periodu, imovina u druStvenom vlasniStvu uzivala je posebnu
zaStitu u smislu obaveznog upisa u zemljiSne knjige. Prvo, federalni zakon i
tadasnji republicki Zakon o uknjiZenju nepokretnosti u drustvenoj svojini (1965)
predvidali su obavezno uknjiZenje nepokretnosti u drustvenoj svojini, kao i svake
promene nosioca prava raspolaganja nepokretnostima u drustvenoj svojini. Uz to,
bilo je predvideno da se uknjiZenjem stiCe pravo svojine na nepoKkretnostima
(prema clanu 33 Zakona o osnovama svojinskopravnih odnosa, 1980).

3.3. Imovinska prava na gradevinskom zemljiStu u periodu
postsocijalistickih promena

Pocetkom devedesetih godina XX veka, zemljiSna politika u periodu tranzicije u
Srbiji bila je obeleZena jakim strukturalnim promenama i izazovima. Direktne
posledice na imovinska prava na zemljiStu imale su sledete promene,
karakteristi¢ne za postsocijalisticki period tranzicije: reatribucija/redefinisanje
imovinskih prava, privatizacija zemljita i restitucija (Zivanovi¢ Miljkovi¢,
2016:73-89; Zivanovi¢ Miljkovi¢ & Popovi¢, 2014).
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3.3.1. Reatribucija imovinskih prava

Reatribucija/akvizicija imovinskih prava pokrenuta je Ustavom iz 2006, koji je
stvorio nove paradigme vlasniStva nad zemljiStem. Ustav prepoznaje tri oblika
svojine - privatnu, javnu (drzavna svojina, svojina autonomne pokrajine i svojina
jedinice lokalne samouprave) i zadruZnu, dok ukida drustvenu svojinu. Postojeca
drustvena svojina, koja je kao oblik zajednicke svojine postojala izmedu 1953. i
2006. godine, Ustavom je pretvorena u privatnu svojinu, na nacin i u rokovima
predvidenim zakonom.

Za razliku od postojanja privatne i zajednicke svojine na poljoprivrednom
zemljiStu, Sto je bila specificna odlika jugoslovenskog modela socijalizma, oblici
imovinskih prava koji se ti¢u gradevinskog zemljiSta bili su veoma razlic¢iti. U
periodu 1958-1995. godine gradevinsko zemljiSte bilo je u sistemu drustvene
svojine i, u skladu s pincipima ovog oblika zajednic¢ke svojine, bilo je izuzeto iz
pravnih transakcija. Vlasnici objekata na zemljiStu u drustvenoj svojini imali su
pravo koriSéenja zemljiSta za redovnu upotrebu objekata. ProSirenjem podrucja
gradskog gradevinskog zemljista, to zemljiSte je ,, automatski“ postajalo drustvena
svojina, eksproprisana od privatnih vlasnika. Urbanisticki planovi bili su direktni
instrumenti za sprovodenje takvih vlasni¢kih transformacija. Sa usvajanjem
Zakona o gradevinskom zemljistu (1995) zapoceta je “etatizacija”, “nacionalizacija
nacionalizovanog” (Begovic¢ et al., 2006:11), tj. prenos vlasniStva na gradevinskom
zemljiStu iz druStvene u drZavnu svojinu. Gradsko gradevinsko zemljiste postalo
je drZzavna svojina, utvrdena tadasnjim ustavnim okvirom. Ova reatribucija
vlasnic¢kih prava, medutim, bila je samo formalna i zemljiSte nije moglo biti u
prometu. Poseban slucaj bilo je pitanje “namene zemljiSta” koje je urbanistickim
planom oznaceno kao gradsko gradevinsko zemljiSte, odnosno to da li je razlog za
eksproprijaciju ostvaren. Zakon je predvidao moguénost ustanovljenja oblika
privatne svojine koji je prethodio proglasenju zemljiSta za gradsko gradevinsko
zemljiSte, tj. vracanja zemljiSta bivSim vlasnicima ukoliko se ono ne iskoristi za
planirane namene u roku od pet godina. Takve odredbe zadrZane su i u aktu koji
je usledio.

0d 2003. godine pitanje namene gradevinskog zemljiSta reguliSe se Zakonom o
planiranju i izgradnji (2003), koji je, osim elemenata zemljiSne politike, uveo nove
paradigme gradevinskog zemljiSta. Za razliku od javnog gradevinskog zemljista,
koje je u drzavnom vlasniStvu, zemljiSte iz kategorije ostalog gradevinskog
zemljiSta moglo se naci u svim oblicima svojine i mog biti u prometu. Naredni
Zakon o planiranju i izgradnji (2009), koji ima ve¢i broj izmena i dopuna, predvida
da gradevinsko zemljiSte moZe biti u svim oblicima svojine i moZe biti u prometu
- moZe se prodavati, razmenjivati ili davati u zakup.
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Drzava je odgovorna za regulisanje i obezbedivanje vlasnickih prava i obaveza,
kao i za zasStitu svih oblika svojine. Na taj nacin vlasnici gradevinskog zemljista
imaju sve oblike vlasnic¢kih prava - pravo koris¢enja, pravo raspolaganja i pravo
ostvarivanja prihoda, ali i obaveza, medu kojima je najvaznije pla¢anje poreza (na
imovinu, prenos vlasnistva, nezaradeni prihod, nasledstvo, itd).

Zakonodavstvo u Srbiji prepoznaje princip superficies solo cedit, tj. pravilo prema
kojem objekat izgraden na zemljistu podleZe pravu svojine na tom zemljiStu i
pripada vlasniku zemlji$ta (Zivanovi¢ Miljkovié¢ & Popovié, 2014:23), te se smatra
neodvojivim entitetom. Ranije je oblast primene ovog principa bila suZena. Ovaj
princip nije primenjivan u slucaju drustvene svojine na zemljistu, pa vlasniStvo na
gradevinskom zemljiStu i vlasniStvo na objektu nisu tretirani na isti nacin -
zemljiSte je samo koriS¢eno (u obliku posedovanja trajnog prava koris$éenja), dok
su objekti imali sopstvene vlasnike.

3.3.2. Privatizacija gradevinskog zemljiSta

Kako privatizacija ima jake ekonomske i politicke motive i generalno se smatra
iskorakom Kka trziSnoj ekonomiji u svim postsocijalistickim sredinama, Srbija se
suocila s problemom privatizacije gradevinskog zemljista u druStvenom i
drZzavnom vlasniStvu kojoj je trebalo da prethodi restitucija zemljiSta bivSim
vlasnicima.

Odredbama Ustava (¢lan 85) i Zakona o privatizaciji (2014), stranim fizickim i
pravnim licima dozvoljeno je sticanje prava svojine na zemljistu. Te odredbe
uporiste nalaze i u Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju koji je nedavno stupio
na snagu (u septembru 2017), a koji obavezuje Srbiju da pravno omoguci
drZavljanima EU sticanje i uZivanje vlasnickih prava na nepokretnostima.

Sticanje prava svojine na gradevinskom zemljistu predvideno je i odredbama
Zakona o planiranju i izgradnji (2009). Taj pravni akt predvida privatizaciju
gradevinskog zemljiSta konverzijom prava kori§¢enja u pravo svojine, pri emu
pravo svojine na katastarskoj parceli ima osoba upisana kao vlasnik objekta ili
objekata izgradenih na datoj parceli ili osoba koja je upisana kao nosilac prava
koriS¢enja na katastarskoj parceli na neizgradenom gradevinskom zemljiStu.
Takva procedura konverzije prava koriS¢enja u pravo svojine na gradevinskom
zemljiStu uspostavlja jedinstvo objekta nepokretnosti, tj. jedinstveno pravo
svojine.
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3.3.3. Restitucija gradskog zemljiSta

0d 1990. godine Republika Srbija sprovodi postupak postepenog vradanja
oduzetog zemljiSta. Zakon o vracanju oduzete imovine i obestecenju, koji definiSe
princip prioritetnog vra¢anja imovine u naturalnom obliku (naturalna restitucija)
usvojen je tek 2011. godine, pa je vindikacija, tj. restitucija imovine bivS§im
vlasnicima ogranicena brojnim izuzecima. Na taj nacin, predmet restitucije u
naturalnom obliku nije:

- gradevinsko zemljisSte - na kom je izgraden objekat javne namene ili na
kojem je predvidena izgradnja takvog objekta; gradevinsko zemljiSte u
javnoj svojini dato u zakup; gradevinsko zemljiSte na kojem je izgraden
objekat stalnog karaktera, a bez izvrSene konverzije prava koriS¢enja u
pravo svojine na zemljiStu; gradevinsko zemljiSte na kojem je izgraden
nelegalni objekat, a koje je u procesu legalizacije odredeno kao zemljiSte za
redovnu upotrebu tog objekta;

- neizgradeno gradevinsko zemljiste - za koje postoji pravnosnazno resenje o
lokacijskoj dozvoli (koja je preduslov za izgradnju), a na kojem je
predvidena izgradnja objekta u funkciji realizacije projekta ekonomskog
razvoja ili objekta namenjenog socijalnom stanovanju.

S druge strane, znatno je manje okolnosti pod kojima se oduzeto zemljiSte moze
vratiti: m neizgradeno gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini; m izgradeno
gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini koje je dato u zakup, ¢iji prethodni vlasnik u
vreme podrzavljenja nije imao pravo svojine ili susvojine; m neizgradeno
gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini koje je dato u zakup, ¢iji zakupac nema
pravo na konverziju prava koriS¢enja u pravo svojine.

Prema tome, predmet restitucije u naturalnom obliku ne moZe biti: zemljiSte koje
je u meduvremenu privatizovano, tj. zemljiSte steCeno u procesu privatizacije kao
aktiva ili kapital subjekta privatizacije (u skladu sa Zakonom o privatizaciji);
zemljiSte u dugoro¢nom zakupu; izgradeno gradevinsko zemljiSte i zemljiste na
kom je planirana izgradnja objekata za javne namene i objekata u funkciji
realizacije projekata ekonomskog razvoja; zemljiSte za redovnu upotrebu
objekata koji su u procesu legalizacije, itd. Bivsi vlasnici mogu jedino da potrazuju
neizgradeno gradevinsko zemljiSte (bez lokacijske dozvole u vreme usvajanja
Zakona), kao i ograni¢enu sumu drzavnih obveznica na ime obeStecenja.

Na taj nadin, iako kao pitanje obligacionih odnosa restitucija u naturalnom obliku
ima prioritet u domacem zakonodavnom sistemu, restitucija primarno
podrazumeva nadoknadu za neostvarenu dobit, $to negira i utice na efikasnost
sprovodenja Zakona o restituciji.
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4. REGULATIVA O KORISCENJU ZEMLJISTA U SRBIJI

Pravni okvir za koriS¢enje zemljista u Srbiji veoma je sloZen i sastoji se od brojnih
pravnih i strateSkih dokumenata koji ureduju pitanja namene i zastite zemljista -
kao prirodnog resursa/tla (Zivanovi¢ Miljkovi¢, 2008), kao elementa Zivotne
sredine i vaznog segmenta prostornog i urbanistickog razvoja - i javni upis prava
svojine na zemljiStu. U Tabeli 1 dat je pregled pravnih akata koji imaju
ogranicavajuéi, obavezujuéi ili povoljan uticaj na pravo privatne svojine na
zemljiStu.

Tabela 1: Regulativa koja se odnosi na pravo privatne svojine na gradevinskom zemljiStu
u Srbiji - procena ogranicenja, obaveza i koristi

Uticaji/efekti na prava private

Regulativa/odredba Regulatorni sadrzaj svojine

e pravo svojine moZze biti
oduzeto ili ograni¢eno samo
u javnom interesu
utvrdenom na osnovu
zakona, uz naknadu koja ne
moze biti niZa od trzisSne

e ogranicenje nacina
koriS¢enja imovine (radi
otklanjanja opasnosti od
nanoS$enja Stete Zivotnoj
sredini i sprec¢avanja
povrede prava ili zakonom
zasnovanih interesa drugih
lica; radi naplate poreza i
drugih dazbina ili kazni itd).

Ustav,
¢lan58,88

ogranicenje

epravo svojine moZe se

Zakon o eksproprijaciji, | °8raniciti samo ujavnom
dan1, 4,5 m:c'evresp iuz nakr'ladu u

trzi$noj vrednosti

ogranicenje

epravo svojine stice se
stvaranjem nove stvari,
spajanjem, meSanjem,
gradenjem na tudem
zemljistu, odvajanjem
plodova, odrzajem,
sticanjem svojine od
nevlasnika, okupacijom i u
drugim slucajevima
odredenim zakonom

Korist

Zakon o osnovama

svojinskih odnosa,
¢lan 6, 21, 49 itd.

euspostavljanje prava
svojine na tudim stvarima ogranicenje
(pravo sluzbenosti, pravo
nuznog prolaza itd.)
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Regulativa/odredba

Regulatorni sadrzaj

Uticaji/efekti na prava private
svojine

Zakon o prometu
nepokretnosti,
¢lan 2, 3.

» promet nepokretnosti je i
prenos prava svojine

¢ prava svojine na objektu
(pravo koriscenja, pravo
zakupa i vlasnis$tvo) prenosi
se na zemljiSte na kojem je
izgraden objekat, kao i na
zemljiste koje sluzi za
redovnu upotrebu
predmetnog objekta

Kkorist

Zakon o planiranju i
izgradnji,
¢lan 3, 31, 84, 99, 100,
107,108 itd.

¢ urbanisticke norme-
velic¢ina i oblik parcela,
pravila uredenja i pravila
gradenjaidr.)

obaveza

e zastita prirodnih i
kulturnih dobara, Zivotne
sredine itd.

*Posebni rezimi koris¢enja
zemljista (npr. nacionalni
park)

eZabrana nekompatibilne
namene na podrudcju
posebne namene
ePribavljanje neizgradenog
gradevinskog zemljista u
javnu svojinu -
eksproprijacijom ili drugim
pravnim poslom
(sporazumom sa
vlasnikom);

ezabrana gradenja (u skladu
sa planiranom namenom)
surbana komasacija

ogranicenje

eprosirenje prava gradenja
(u skladu sa planskim
dokumentom)

Korist

Ustav garantuje mirno uzivanje svojine i drugih imovinskih prava stecenih na
osnovu zakona. Prema Zakonu o drZavnom premeru i katastru (2009) prava
svojine (prava svojine, susvojine i zajedni¢ke svojine) i druga stvarna prava na
nepokretnostima (prava kori$¢enja, zakupa, sluzbenosti, hipoteka i dr.) sticu se

upisivanjem stvarnih prava u katastar nepokretnosti,

ogranicavaju ili prestaju brisanjem.

odnosno prenose,

Zakon o eksproprijaciji (1995) precizira slucajeve u kojima drzava utvrduje javni
interes, na osnovu kojeg i dozvoljava eksproprijaciju zemljiSta, koja moze biti:
potpuna - kada se menja vlasnik na eksproprisanom zemljistu; ili nepotpuna- kada




Podrs$ka procesu urbanog razvoja 137

se ograni¢ava pravo raspolaganja svojinom na zemljiStu uspostavljanjem
sluZzbenosti ili zakupom na zemljiStu na odredeno vreme. Javni interes za
eksproprijaciju utvrduje iskljuc¢ivo Vlada Republike Srbije, na osnovu planirane
namene propisane u usvojenom planskom dokumentu. Za sprovodenje
eksproprijacije nadleZna je jedinica lokalne samouprave.

Drzava primenjuje razli¢ite instrumente regulative o koriS¢enju zemljista,
zasnovane na planskim reSenjima i predlozima, imajuci u vidu c¢injenicu da su
planovi pravno obavezujuc¢i. Naime, planska resenja i propozicije uspostavljaju
“rezim kori$¢enja” na zemljistu, odnosno obaveze i ograni¢enja u pogledu nacina
koris¢enja i nadleznosti u upravljanju zemljiStem. Po pravilu, to podrazumeva
ogranicavanje vlasnic¢kih prava (npr. promenama svojinskih odnosa, obavezom
sprovodenja zasStite, definisanjem urbanistickih koeficijenata, pravilima gradenja i
sl.) ili potpuno izuzimanje vlasnickih prava kod promene namene na zemljiStu u
javne svrhe. Urbanisticki planovi kao instrumenti lokalnih organa vlasti u
upravljanju razvojem, sadrZe podelu prostora na posebne celine i zone i elemente
regulacije (pravila uredenja i pravila gradenja sa urbanistickim uslovima,
parcelacija i preparcelacija itd.). Prilikom planiranja namene gradevinskog
zemljiSta, opStinske vlasti mogu da usvoje opsti obavezujuéi princip, koji je
obavezan za sve, bez obzira na oblik vlasniStva na zemljiStu. Ako je planom
predvideno da neko zemljiste/parcela bude javna povrsina, vlasnik nema pravo
gradnje na tom zemljiStu. Ako je parcela namenjena proSirenju stambenih
objekata, vlasniku se garantuje pravo na izgradnju prema planu, Sto ujedno
proSiruje njegova vlasni¢ka prava. Takode, zakonske odredbe daju okvir za
urbanu komasaciju kao novijeg instrumenta RKZ, koji uspostavlja nove vlasnicke
strukture (privatne i javne) na postoje¢im katastarskim parcelama. Sprovodenje
svakog instrumenta RKZ pretpostavlja uskladivanje svih podataka o zemljistu
(identifikovanje strukture vlasniStva nad zemljiStem, pravovremeno sprovodenje
parcelacije itd.).

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Kao jedno od osnovnih ljudskih prava, imovinsko pravo/pravo svojine u svakom
drustvu uziva institucionalnu zastitu (i na nacionalnom i na univerzalnom nivou).
Medutim, u cilju zastite javnog interesa, sva imovinska prava podlezu odredenim
ogranicenjima/represiji - pa ¢ak i izuzimanjima - nametnutim od strane drzave, Sto
svoje utemeljenje ima u zakonu. Na taj nacin, postojeca prava privatne svojine na
zemljiStu ne utiCu na pravo drzave da primenjuje zakone koje smatra neophodnim
kako bi regulisala koriS¢enje zemljista u skladu s javnim/opstim interesima
(npr. eksproprijacija, urbanisticko-pravne norme, itd) ili kako bi osigurala naplatu
poreza, drugih naknada ili kazni (Zivanovi¢ Miljkovi¢, 2016:126).
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Ex post analiza socio-istorijskog i institucionalnog konteksta u Srbiji pokazala je
odlucujuéu ulogu ovog konteksta, podjednako za stvaranje oblika imovinskih
prava na zemljistu i za pitanja nacina koriSéenja zemljiSta. Zakonske odredbe koje
reguliSu pitanja vlasniStva cesto su protivrecne, zbog cega je teSko - ili cak
nemoguce - primeniti ih u praksi, $to upucuje na potrebu iznalaZenja sistemskog
reSenja tih pitanja (tj. prioritetnog reSavanja pitanja restitucije).

Kvalitativna analiza potvrdila je polazno stanoviste da RKZ utiCe na oblike
vlasnickih prava na zemljiStu. Regulativa o koriS¢enju zemljiSta u Srbiji na mnogo
nacina ogranicava - ¢ak isklju€uje - pravo na privatnu svojinu. Proces planiranja,
pokrenut javnim interesom, s jasnim potrebama i ocekivanjima po pitanju
namene zemlji$ta, utiCe na prava privatne svojine na zemljiStu. S druge strane,
RKZ delimi¢no predvida korist za vlasnike nepokretnosti (npr. prosirenje prava
na izgradnju).

Rezultati sistemske, kvalitativne i kriticke analize uticaja regulative o koris¢enju
gradevinskog zemljiSta na imovinska prava u Srbiji predstavljaju doprinos
izuCavanju ove nedovoljno istrazene oblasti u domenu prostornog planiranja.
Ovo istrazivanje takode je pokrenulo odredena pitanja i time istaklo potrebu za
daljim istraZivanjem. Kako reSiti suprotstavljene interese za koriS¢enje zemljista i,
s tim u vezi, promene vlasni¢kih prava? Kako razviti nove metode uredenja
vlasnickih prava? U tom smislu, planiranje ima veoma vaznu ulogu. Proces
planiranja i sprovodenja planskih resenja trebalo bi da uvek bude ,u skladu sa
zakonom i imovinskim pravima“, s ciljem uspostavljanja ravnoteZe izmedu
razlicitih relevantnih potreba u prostoru i interesa vlasnika.
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