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REZIME

U radu se daje kratak prikaz planskih osnova u evropskim zemljama i u Srbiji. Polazeéi od pojmo-
va zastita i rezervisanje prostora, analiziraju se prostorno—planske osnove, strateski i regulacioni planski
osnov. Najkraée se daje i osvrt na ostale vrste planskog osnova: na sektorski i programski osnov i tehnic-
ku dokumentaciju. Isticu se kljuéni problemi pripreme i sprovodenja planskih osnova. Kao jedan od naj-
znacajnijih, istaknut je problem poboljSanja koordinacije na relaciji: prostorno planiranje — sektorsko
Planiranje — razne politike. Sledeéi znacajan pomak, koji bi trebalo uéiniti, je na uspostavijanju nedosta-
Juéih podrski sprovodenju planskih osnova, i to: informacione, istraZivacke, programske, institucional-
no—organizacione i obrazovne.

Kljuéne reci: planske osnove, zastita prostora, rezervisanje prostora, koordinacija, podrske.

SUMMARY

The short review of the planning practice prevailing in the European countries and in Serbia has be-
en given. In relation to the idea of space protection and space reservation the planning grounds in Serbia
are analysed, mainly focused on spatial-planning grounds, with brief overlook on sector grounds, pro-
gramming and project support. Crucial problems of the elaboration and accomplishment of the planning
grounds for space protection are pointed out, before all problem solving of better coordination of spatial
planning, sector planning and various policies. Possible directions of improvement of the planning practi-
ce in Serbia including provision of information, research, programming, institutional-organizational and
education support has been proposed.

Key words: planning grounds, space protection, space reservation, coordination, support.

Da bi prostorno planiranje moglo da odgovori
oCekivanjima, odnosno da ne bi postalo (ili ostalo?)
jos§ jedna "utopija" savremenog dru$tva, neophodno je
obezbedenje vanplanske podrSke, odnosno instrume-
nata iz drugih vrsta planiranja i upravljackih mehani-
zama u implementaciji planskih odluka. Praksa
evropskih zemalja pokazuje da su u usmeravanju kori-
$¢enja prostora mnogo efikasnije mere ekonomske,
saobracajne i drugih politika od planova per se.

I u evropskim zemljama sa razvijenim planskim
sistemima smatra se da su za potvrdivanje legitimiteta i
uloge prostornog planiranja neophodne inovacije i mo-
difikacije dosadasnje prakse, najmanje u sledeéem
pravcu:

— objedinjavanja pojedinih elemenata i instrume-
nata iz drugih vrsta planiranja (ekonomskog, ekolo-
Skog i dr.) u proces prostornog planiranja;

— poboljSanja horizontalne (medusektorske) i
vertikalne (izmedu nivoa upravljanja) koordinacije u
pripremi, donosenju i sprovodenju planskih odluka;

—vece otvorenosti planskih reSenja i fleksibilnosti
u njihovoj implementaciji, opredeljivanjem pogodne
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kombinacije normi (zabrana i ogranicenja) i smernica
(za alternativne opcije) s tvrdim i mekim pristupom u
njihovom tumacenju i ostvarivanju; i

— jacanja partnerstva javnog i privatnog sektora i
demokratskih osnova i okvira planiranja.

Bitno je, primenom racionalnih postupaka komu-
nikacijske interakcije aktera (donosilaca odluka i kori-
snika prostora) i profesionalnih planera, usmeriti
promene stava i ponaSanja aktera prema prostoru
(kao resursu) i njegovom koriS¢enju i obezbediti od-
govarajue podrSke procesu prostornog planiranja
(informaticke, institucionalno-organizacione, obra-
zovne i istrazivacke).

Naznacene pravce promena nece biti moguce
sprovesti jednoznacno, ve¢ prilagodeno uslovima poli-
tickog, socijalnog i ekonomskog okruZenja u kome se
planiranje odvija i diferencirano prema vrsti problema
u koris¢enju i organizaciji prostora koji se reSavaju, §to
opet ne mora negativno da se odrazi na efikasnost pla-
niranja .

Drugim re¢ima, efikasnost i uspesnost prostor-
nog (i urbanistickog), odnosno planiranja u celini, za-
visife umnogome od stvarne reSenosti druStvene

1) Videti: Pordevi¢ D. (1997, 28-31)
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zajednice i drZave, kao reprezenta interesa zajednice,
da ciljeve, odluke i politike koris¢enja prostora spro-
vede odgovarajuéim (raspolozivim) sredstvima i po-
dr§kama, kao i od reSavanja nekih od kljuénih
problema savremenog drustva: nacina resavanja kon-
flikata, neravnoteZe u raspodeli ekonomske i politicke
modi i sistema politickog odlucivanja, koji moze da
pomiiri javni interes i legitimne individualne interese.

1. ZASTITA I REZERVISANJE PROSTORA

Pojam zastita prostora odnosi se na trajno korisce-
nje i ouvanje prostora za neku namenu, koja je defi-
nisana opredeljivanjem druStvene zajednice da trajno
Stiti, za buduce generacije, posebno vredne prostore
i/ili javno/opste dobro koje se u konkretnom prostoru
nalazi, za koje drZzava ustanovi/utvrdi odgovarajuci
oblik zastite. ZastiCuju se prostori s izuzetnim/pose-
bnim/retkim vrednostima, dobrima i resursima, najce-
§¢e s prirodnim i kulturnim dobrima i vrednostima
(ambijentalnim, pejzaznim i sl.) i pojedinim vrlo ogra-
ni¢enim neobnovljivim, ili delimi¢no obnovljivim, pri-
rodnim resursima (poljoprivredno zemljiSte, izvoriSta
vodaisl.). Pored "zastienih" prostora, javljaju se i "za-
Stitni" prostori (pojasi i zone), kojima se prostor na ko-
me se odvija i planira razvoj neke aktivnosti, ili
funkcije, §titi od nepovoljnih uticaja iz okruZenja i/ili
se od uticaja tih aktivnosti i funkcija Stiti odvijanje i ra-
zvoj ostalih u neposrednom okruZenju.

Zasticeni i zaStitni prostori podlezu razli¢itim
oblicima zasStite: planskoj, legislativnoj, sudskoj i dr.
Za ove prostore utvrduje se normativni i planski rezim
koriS¢enja (uredenja i izgradnje) neograniCenog vre-
menskog trajanja u skladu sa ustanovljenim stepenom
njihove zastite.

Pojam rezervisanje prostora odnosi se na zastitu
prostora za odredeni vremenski period, ili viemenske
intervale (etape), do realizacije planirane namene.
Pre, ili po isteku, odredenog vremenskog roka za re-
zervisan prostor se, na osnovu re—evaluacije planskih
ciljeva i odluka, rezervisanje moZe produZiti za istu ili
neku drugu namenu, ili okoncati prihvatanjem posto-
jeceg nacina koriS¢enja prostora. Rezervisu se prosto-
ri planirani za: eksploataciju neobnovljivih (primer
lignita) i delimi¢no obnovljivih prirodnih resursa (pri-
mer izvoriSta voda), izgradnju infrastrukturnih siste-
ma i objekata i drugih javnih/opstih dobara, a u nekim
slucajevima i prostori za neke buduce jos nepoznate
namene (na primer, rezervni prostor za Sirenje na-
selja).

Za rezervisane prostore utvrduju se vremenski
ograniceni i diferencirani normativni i planski reZimi
njihovog koriS¢enja (uredenja i izgradnje), zavisno od
toga u kom vremenskom periodu e biti realizovana
planirana namena. Drugim refima, reZim za rezervi-
san prostor ne moZe biti isti ako je realizacija planira-
ne namene izvesna u srednjoro¢nom periodu (5
godina uslovno i do 10 godina), u odnosu na situaciju
manje, ili sasvim neizvesne (dugorocne) realizacije.
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2. PLANSKE OSNOVE ZASTITE PROSTORA U
SVETU

Planski osnov zaStite prostora definiSu razlicite
vrste planova, pocev od prostornih, preko sektorskih
(u oblasti poljoprivrede, Sumarstva, vodoprivrede,
energetike, saobracaja, itd.), do drugih instrumenata
usmeravanja razvoja.

Kategorizacija prostorno-planskih aktivnosti u
zemljama EU moZe se izvesti prema nivoima upravlja-
nja/planiranja, prostornom obuhvatu i predmetu/na-
meni planova. Polazeéi od razlika u planskim
sistemima, prihvacena je kategorizacija prema nameni
na strateske i regulacione planove i instrumente.

Stratesko planiranje (planovi i politike) ima na-
menu formiranja opSteg planskog okvira i osnova, koji
je indikativan/usmeravajuéi i primenjuje se daljom ra-
zradom u planovima, strategijama i politikama na istoj
ili nizim instancama upravljanja/planiranja. Stepen
obaveznosti primene i razrade ovih planova varira u
skladu sa zakonskim osnovom pojedinih zemalja. Op-
Steprihvacen je pristup da okviri, principi i kriterijumi
utvrdeni strateskim planovima obavezuju, odnosno da
se ne mogu menjati razradom na niZim nivoima plani-
ranja. Drugim re¢ima, "okvir" se ne moZe menjati "de-
taljima". Strateski planovi rade se na svim nivoima
upravljanja i sa razli¢itim prostornim obuhvatom.

Stratesko planiranje na nacionalnom i regional-
nom nivou javlja se u tri osnovna tipa:

— prostorni planovi i politike koje imaju eksplici-
tnu prostornu dimenziju i odreduju indikativne pros-
torne perspektive o nameni prostora drzave ili
regiona;

— plansko usmeravanje putem skupa politika,
perspektiva i/ili programa, koji obrazuju deo §ire naci-
onalne ili regionalne strategije; manje su prostorno
odredeni, te se njihova indikativna uloga ostvaruje pu-
tem Kkriterijuma, principa i smernica, koje se moraju
uzeti u obzir pri izradi planova na niZim instancama; i

— tematski i sektorski planovi, koji mogu da sa-
drZe prostornu dimenziju™’.

Najzastupljenija je izrada regionalnih, tematskih
i sektorskih planova. U zemljama s veéim opsegom
planskog sistema, odnosno razvijenijim mehanizmima
za integraciju i koordinaciju planova i politika, naci-
onalni i regionalni prostorni i sektorski planovi sadrZe
programske elemente, ili ih prate programi primene.
Programima se obezbeduje finansijska, administrativ-
na i druge podrske planskoj implementaciji na razlici-
tim nivoima upravljanja, pre svega za planirane
aktivnosti u javnom sektoru. U Francuskoj regionalni
plan prati poseban ugovor/sporazum izmedu drZave i
regiona o obezbedenju sredstava i instrumenata za
plansku implementaciju.

Osnove zaStite i rezervisanja prostora obezbe-
duju se:

2)Videti: The EU compendium of spatial planning systems and po-
licies (1997)
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— prostornim planovima i politikama, koje sadrze
prostornu dimenziju i definiSu zastitu prostora (za po-
drudja: posebnih prirodnih vrednosti, predela izuze-
tne lepote, zastite voda i priobalja, posebno vrednih
poljoprivrednih i Sumskih povrsina, kulturnog nasleda
i sl.), zaStitne zone i pojase (za izvoriSta vodosnabde-
vanja, zastitne Sume oko i izmedu naselja, zaStitne po-
jase priobalja i dr.) i rezervisane prostore za razvoj
pojedinih aktivnosti, ili razvoj koji ¢e uslediti posle ho-
rizonta plana (za turisticka podrudja i zone, pravce i
najznacajnija ¢vorna mesta i objekte infrastrukture, za
razvoj naselja i dr.);

— prostornim planovima, politikama i programi-
ma za specifi¢na, zaStiCena i planirana za zastitu i re-
zervisana podrudja za razvoj odredenih aktivno-
sti/funkcija, kojima se definiSu zone zastite i/ili Sire na-
mene s reZimima kori$¢enja prostora i pravilima regu-
lacije; prostorni planovi rade se za podrucja sa
specificnom/posebnom namenom, i to za: slivna po-
drucja/vodne basene, priobalja i turisticka podrucja,
predele i podruc¢ja posebnih prirodnih (pejzaznih)
vrednosti, povrSinske kopove mineralnih sirovina (s
osnovnim ciljem ponovnog osposobljavanja zemljiSta
prethodno koriS¢enog u rudarske svrhe) i dr.; i

— sektorskim planovima, politikama i programi-
ma, od kojih su za za§titu i rezervisanje prostora od ve-
¢eg 7znacaja one koje imaju prostornu dimenziju, i to:
planovi zastite voda i upravljanja vodnim basenima,
planovi zaStite Suma, programi zaStite priobalja, po-
drudja prirodnih vrednosti i razvoja turizma, politike i
smernice za alokaciju industrijskog razvoja, planovi i
politike razvoja transportnih i ostalih infrastrukturnih
sistema (sa tendencijom uspostavljanja integrativnih
transportnih planova i politika i formiranja transpor-
tnih regiona, pre svega za zone uticaja TEM puteva i
brzih pruga); politike upravljanja Zivotnom sredinom i
otpadom, stanovanja, ekonomskog i razvoja komerci-
jalnih delatnosti i dr. su od indirektnog uticaja, jer ne
sadrze prostornu dimenziju.

Na lokalnom nivou koriste se opSte planske osno-
ve/okviri (strateski planovi) i regulacioni planovi (i in-
strumenti). U oba nivoa lokalnih planova primenjuje
se svojevrsna kombinacija indikativnog, viSe kod op-
Stih, i direktivnog pristupa, viSe kod regulacionih
planova.

U svim zemljama EU utvrdena je obaveza izrade
opstih planskih osnova/okvira, koji se donose za teri-
toriju lokalne zajednice ili urbanog naselja. Ovim pla-
novima odreduje se Siroki okvir za namenu povrSina,
infrastrukturne matrice i pripremu regulacionih (de-
taljnih) planova. Utvrduju se podrucja za zaStitu i re-
zervisanje, slicno, ali detaljnije nego kod strateskih
planova. Posebna paZnja poklanja se rezervisanju
prostora za javne namene i zaStiti ruralnih podrudja i
predela od subregionalnog i lokalnog znacaja, utvrdi-
vanjem restriktivnih reZima njihovog koriS¢enja i
izgradnje.
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Regulacioni planovi su obavezujuéi planovi sa §ire
ili detaljnije definisanom namenom povrSina. Ovim
planovima se ustanovljava za§tita i rezervisanje pros-
tora, na osnovu koje se prostor neposredno privodi
nameni, odnosno na osnovu koje se mogu dodeliti
prava na izgradnju. Izradi regulacionih planova pristu-
pa se kada predstoji realizacija planirane namene
utvrdene nekim od strateskih planova, ili se Stite poje-
dina specificna podrucja. U Holandiji je, na primer,
obavezna izrada regulacionih planova za ruralna po-
drucdja, otvorene prostore i/ili predele izuzetne lepote,
a za izgradena podrucja samo po potrebi. Zavisno od
namene i prostornog obuhvata i ovi planovi mogu sa-
drZati kombinaciju elemenata opSteg planskog osnova
i detaljne namene povrSina, s pravilima regulacije (za
podrucja urbane obnove, rezervisana podrucja za ra-
zvoj isl.). Kada sadrZi elemente opSteg planskog osno-
va, planom se: (a) definiSu uslovi pod kojima se za deo
podrucja moze primenjivati fleksibilno tumacenje i
diskreciono odlucivanje; i (b) diferenciraju delovi po-
drucdja za koja Ce se finalni detalji raditi i odobriti kao
akcioni plan izgradnje ili regulacioni planski instru-
ment, neposredno pred realizaciju planiranog razvo-
ja”’. Regulacioni planski instrument (planski projekt)
je direktivan plan, koji se koristi za detaljniju razradu
regulacionog plana.

Obaveza izrade planova na lokalnom nivou uzrok
je njihove vece izvesnosti (pravne sigurnosti) i krutos-
ti, u odnosu na strateske planove, i razlog za uspostav-
ljanje mehanizama 1 instrumenata za njihovu
fleksibilniju implementaciju i postepeno uvodenje dis-
krecionog odlucivanja.

Na efikasnost primene strateskih i implementaci-
ju regulacionih planova, pored odnosa izmedu plano-
va i odluka, uti¢u i drugi faktori, pre svega: (a)
uspesnost koordinacije i integracije odlucivanja i pre-
duzimanja akcija u raznim sektorima, po nivoima
upravljanja i izmedu javnog i privatnog sektora i (b)
azurna planska pokrivenosti (v) sposobnost sistema da
relativno brzo uspostavi nove ili aZurira postojece in-
strumente politika.

3. PROSTORNO-PLANSKE OSNOVE ZASTITE
PROSTORA U SRBILJI

U prostornom planiranju kod nas utvrdena su tri
nivoa planiranja: nacionalni (Prostorni plan Republi-
ke Srbije), regionalni (regionalni i prostorni planovi
podrucja posebne namene) i lokalni (urbanisticki pla-
novi).

Strateski planovi donose se na nacionalnom i lo-
kalnom nivou a mogu se podeliti u dve osnovne grupe:

— opSti strateski planski okvir — na nacionalnom
(Prostorni plan Republike Srbije) i lokalnom nivou
(generalni plan grada/naselja) i

3)Deavies HW.E. (1987.: 364)
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— opsti strateski planski osnov — na regionalnom i
subregionalnom (regionalni i prostorni plan podrucja
posebne namene) i lokalnom nivou (generalni plan
predela i mreZe infrastrukture).

Zajednicko za obe grupe je da su ovi planovi oba-
vezujuéi i usmeravajuci/ indikativni, jer se sprovode
indirektno, preko drugih prostornih, urbanistickih i
sektorskih planova, strategija i politika. Razlikuju se
po tome §to se prva grupa sprovodi iskljucivo indirek-
tno, a druga moZe i u kombinaciji sa direktnim, kada
se za deo planskog podrucja detaljno razraduju plan-
ska reSenja (na nivou regulacionog plana).

Strateski planovi su obavezujudi i usmeravajuci
okvir i osnov za zastitu i rezervisanje prostora.

Na lokalnom nivou donose se planovi s detaljnim
planskim reSenjima, koji predstavljaju regulacioni
planski osnov ili instrument. Obavezujuéi su i njima se
ustanovljava zastita i rezervisanje prostora. U regula-
cionim planskim osnovama (regulacioni plan) planska
reSenja su direktivna, ali mogu biti i usmeravajuca, sa
definisanim ogranicenjima (putem granic¢nih vrednos-
ti normativa, pokazatelja i regulacionih elemenata).
Regulacioni planski instrument (urbanisticki projekt)
se ne interpretira, ve¢ se direktno sprovodi odgovara-
juéim akcijama/aktivnostima na privodenju prostora
planiranoj nameni.

Prostornim planom Republike Srbije (PPRS)
utvrden je strateski planski okvir za zaStitu i rezervisa-
nje prostora Republike Srbije. Obaveza/osnov zastite
prostora ustanovljena je za postojece i planirane zasti-
Cene i zaStitne prostore, i to za: (a) prostore prirodnih
i nepokretnih kulturnih dobara od medunarodnog i
nacionalnog Znaéaja4) ; (b) prostore (delove ili cele sli-
vove) izvoriSta regionalnih sistema za snabdevanje
stanovniStva vodom; (v) zastitne Sume, odnosno Sume
s funkcijom trajne zaStite i o¢uvanja prirodnih i nepo-
kretnih kulturnih dobara, prirodnih resursa (voda, po-
ljoprivrednog i Sumskog zemljiSta) i Zivotne sredine
(prigradske i imisione zaStitne Sume industrijskih
kompleksa i medunarodnih i magistralnih saobracaj-
nica) i (g) postojee medunarodne i magistralne in-
frastrukturne koridore (trase, objekte i zaStitne pojase
infrastrukturnih sistema). Obaveza/osnov rezervisanja
prostora ustanovljena je za planirane: (a) akumulacije
regionalnih sistema za snabdevanje stanovniStva vo-
dom; (b) medunarodne i magistralne infrastrukturne
koridore i koridore pojedinih infrastrukturnih sistema
(puteva, ZelezniCkih pruga, plovnih puteva, energet-
skih i telekomunikacionih prenosnih sistema) i (v)
povrsinsku eksploataciju leZiSta energetskih i mineral-
nih sirovina.

4)Od medunarodnog znacaja su prirodna i nepokretna kulturna
dobra upisana i predloZena/planirana za upis u Listu svetske zasti-
¢ene prirodne i kulturne bastine, kao i prirodna dobra upisana i
predloZena/planirana za upis u Ramsarsku i MAB ("Covek i biosfe-
ra") listu. Od nacionalnog znacaja su nacionalni parkovi i prirodna i
nepokretna kulturna dobra od izuzetnog i velikog znacaja.
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Planom je i za osnovnu namenu prostora za po-
ljoprivredno zemljiSte, Sume i Sumsko zemljiSte usta-
novljena obaveza diferencirane (za odredene boni-
tetne klase) zastite prostora i definisane su norme za
racionalno (intenzivnije) koriS¢enje gradskog grade-
vinskog zemljiSta, radi ograniavanja Sirenja naselja
na poljoprivredno zemljiSte.

I pored toga Sto je razvoj prostornog planiranja
kod nas poceo s regionalnim prostornim planovima,
iskustva u njihovoj izradi i sprovodenju su poslednje
dve decenije mnogo manja u odnosu na ostale pros-
torne planove. Znacaj i uloga regionalnih prostornih
planova dodi ¢e do izraZaja tek po uspostavljanju regi-
onalizacije Srbije. Po donoSenju nacionalnog prostor-
nog plana pocela je izrada samo jednog regionalnog
prostornog plana za podrucje Kolubarskog okruga po-
godenog zemljotresom (slika 1). U izradi ovog plana
za zaStitu i rezervisanje prostora koristi se pristup pri-
menjen u Prostornom planu Republike Srbije, tako da
se ustanovaljava obaveza/osnov zaStite prostora priro-
dnih resursa, prirodnih i nepokretnih kulturnih doba-
rairezervisanja prostora za planirane infrastrukturne
sisteme, eksploataciju mineralnih sirovina i druge ak-
tivnosti znacajne za regionalni i subregionalni razvoj.

Regionalnom nivou cesto pripadaju i prostorni
planovi podruc¢ja posebne namene Kkoji, prema dosa-
dasnjoj praksi izrade i primene i po predmetu planira-
nja, spadaju u najznacajnije prostorne planove sa
stanoviSta zaStite i rezervisanja prostora. Predmet
ovih planova su zakonskim osnovom i/ili opStim (naci-
onalnim) planskim okvirom ustanovljeni zaSticeni, za-
Stitni 1 rezervisani prostori za posebnu namenu,
odnosno razvoj jedne dominantne funkcije ili aktiv-
nosti. Ovim planovima se za zaStiene i zaStitne pros-
tore utvrduju zone s razli¢itim stepenima zaStite i
reZimima koriS¢enja i organizacije prostora dok se za
rezervisane prostore utvrduju vremenski diferencirani
rezimi koriS¢enja i organizacije prostora, prema eta-
pama realizacije planirane namene (slika 2).

Prostornim planom (mreZe infrastrukture) obu-
hvata se zona uticaja magistralnog infrastrukturnog
koridora. Utvrduje se obaveza/osnov zaStite i rezervi-
sanja prostora za koridore (trase i zaStitne pojase)
postojecih i planiranih infrastrukturnih sistema. Pose-
ban metodoloski problem predstavlja definisanje ra-
zlicitih reZima koriS¢enja i organizacije prostora za
planirane infrastrukturne koridore sa viSe infrastruk-
turnih sistema, sa (a) razlicitim tehnicko—tehnoloskim
uslovima i lokacionim zahtevima (sistemi sa neelasti-
¢nim lokacionim zahtevima — Zeleznicka pruga, drum-
ski i plovni putevi, sa manje elasticnim lokacionim
zahtevima — elektroenergetski prenosni sistemi i sa
elasticnim lokacionim zahtevima — telekomunikacioni
sistemi); (b) neujednacenim nivoom istrazenosti i go-
tovosti tehnicke dokumentacije i (v) razliCitim stepe-
nom izvesnosti realizacije (slika 3).

Specifi¢ni u odnosu na ostale su prostorni planovi
za podrucja povrSinske eksploatacije energetskih i mi-
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Slika 1. Nacrt regionalnog prostornog plana podrucja Kolubarskog okruga pogodenog zemljotresom (2000)

neralnih sirovina, zbog perioda eksploatacije sirovina,
koji nije kraéi od 20, a moZe da traje 50 i viSe godina.
Ovim planovima se, za leZiSta i njihove §ire zone utica-
ja, definiSu specifi¢ni reZimi kori§¢enja i organizacije
prostora, i to: (a) diferencirani restriktivni rezimi
izgradnje, koriS¢enja i uredenja prostora iznad leZiSta
eksploatacije, gde se stepen restrikcije smanjuje sa po-
vecanjem vremena pocetka eksploatacije polja; (b) re-
Zim preseljenja stanovniStva i izmeStanja aktivnosti i
funkcija i kori§€enja i organizacije rezervisanih pros-
tora za naseljavanje; (v) reZim sanacije i obnove de-
gradiranih prostora (revitalizacije i rekultivacije u
Sumsko i poljoprivredno zemljiSte) po zavrSetku ek-
sploatacije i (g) poZzeljni/okvirni rezim koriSCenja i or-
ganizacije prostora po zavrSetku konsolidacije terena i
revitalizacije i rekultivacije zemljita. Posledniji je, obi-
¢no, van horizonta plana, te se daje kao poZeljni okvir,
moguéno i s alternativnim opcijama kori$¢enja prosto-
ra, sa ciljem da se proveri uklapanje rezervisanih pros-
tora za naseljavanje stanovniStva i alokaciju
izmeStenih aktivnosti i funkcija u ukupnu bududu sliku
prostora.

Generalnim planom grada (naselja) odreduje se
strateski planski okvir zaStite i rezervisanja gradskog
(naseljskog) prostora i, po potrebi, njegovog rubnog
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predela. Planom se utvrduju granice gradevinskog po-
drudja i pravila i norme za njegovo racionalno kori§ée-
nje, po razli¢itim urbanistickim celinama i zonama, u
cilju zaStite i povecanja vrednosti gradevinskog zemlji-
Sta. Kada obuhvata rubno podrucje naselja, ustanov-
ljava se obaveza/osnov: (a) rezervisanja prostora za
budude Sirenje naselja i infrastrukturno povezivanje s
okruZenjem i (b) zaStite preostalog prostora za poljo-
privredno zemljiSte, zaStitne Sume i Sumsko zemljiSte.
Generalnim planom utvrduje se obaveza/osnov zastite
prostora za zaSti¢ena prirodna i nepokretna kulturna
dobra, zastitne Sume, kao i za zone urbane obnove, za-
Stite izvoriSta vodosnabdevanja i plavljenja. Za ove
prostore definiSu se reZimi koriS¢enja i uredenja pros-
tora i mere zaStite. Planom se utvrduje obaveza/osnov
rezervisanja prostora za infrastrukturne sisteme, ko-
munalne objekte, javne usluge i sve ostale javne potre-
be, kao i za pojedine funkcije i aktivnosti (stanovanje,
proizvodne aktivnosti i sl.).

Generalni plan predela i generalni plan mreZe in-
frastrukture su planski konstrukti, koji bi trebalo da
budu zamena za prostorni plan opstine, s jedne strane,
i vrsta prostornog plana podrucja posebne namene,
odnosno strateski planski osnov za prostorni razvoj
aktivnosti i funkcija od lokalnog i (sub)regionalnog
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Slika 2. Prostorni plan podrudja sliva vodoakumulacije "Bogovina" (1999)

znacaja, s druge strane. Generalnim planom predela
utvrduje se osnov zaStite i reZimi koriS¢enja prostora
za postojece i planirano za zatitu prirodno i kulturno
naslede, i prirodne resurse (poljoprivredno i Sumsko
zemljiSte, vode). Generalnim planom mreZe infras-
trukture utvrduje se osnov zaStite i rezervisanja pros-
tora za koridore infrastrukturnih sistema od lokalnog
i (sub)regionalnog znacaja. Tretman zaStite i rezervi-
sanja prostora u ovim planovima isti je kao u prostor-
nim planovima podrudja posebne namene. Prema
sadasnjoj praksi, prostorni obuhvat i sadrZaj general-
nog plana mreZe infrastrukture znatno je redukovan u
odnosu na pristup koji se primenjuje kod prostornih
planova podrucja posebne namene (mrezZe infrastruk-
ture). Svedeni su na utvrdivanje rezervisanja i rezima
kori$¢enja prostora za trasu i zaStitni pojas infrastruk-
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turnog sistema, dok se zona njegovog uticaja potpuno
zanemaruje. Drugim rec¢ima, svedeni su na plansko si-
tuiranje reSenja tehnicke dokumentacije, te nemaju
atribute strateskog ili regulacionog planskog osnova,
ve¢ regulacionog planskog instrumenta, tim pre Sto,
najcesce, sadrZe razradu na nivou regulacionog plana
za infrastrukturni sistem i objekte.

Regulacionim planom, odnosno razradom na ni-
vou regulacionog plana, obezbeduje se razrada plan-
skih ciljeva, koncepcija i reSenja utvrdenih strateSkim
planskim osnovom - prostornim ili generalnim pla-
nom. Zavisno od obuhvata, predmeta i sadrZaja, moZe
biti planski osnov ili instrument, kojim se omoguéava
neposredno privodenje planiranoj nameni rezervisa-
nih i zaSti¢enih prostora (prirodnih i kulturnih dobara
i sl.). Urbanisticki projekt je planski instrument koji
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Slika 3. Nacrt prostornog plana podrucja infrastrukturnog koridora Nis-granica BIR Makedonije (2000)
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omogucava zadovoljenje partikularnih interesa u za-
Stienom, zaStitnom i rezervisanom prostoru.

U pogledu sadrZaja, stepena obaveznosti plan-
skih reSenja i primenjenih pristupa ustanovljavanju
zaStite 1 rezervisanja prostora, kao i zastupljenosti ra-
znih vrsta strateskih i regulacionih planova po nivoima
planiranja, prostorno—planske osnove u Srbiji su rela-
tivno razvijene u poredenju sa planskim sistemima ze-
malja EU, izuzev kada je re¢ o regionalnom nivou
planiranja (regionalni prostorni planovi).

4. KLJUCNI PROBLEMI PRIPREME
I IMPLEMENTACIJE PLANSKIH OSNOVA
U SRBILJI

4.1. Sektorski osnov

Sektorsko planiranje ¢ine razni sektorski planovi,
strategije, politike i programi, koji znatno uticu na pri-
menu i implementaciju prostorno-planskog osnova.
Sektorski planovi, strategije i politike u oblasti vodo-
privrede i Sumarstva najbliZi su praksi razvijenih plan-
skih sistema. Uspostavljena je i relativno razvijena
koordinacija u izradi prostorno—planskih i sektorskih
planskih osnova u oblasti vodoprivrede i Sumarstva,
$to se u odredenoj meri reflektuje i na njihovu prime-
nu. Ostali sektorski planovi, strategije i programi, te-
Sko su uporedivi, u fazi izrade i primene/imple-
mentacije, sa prostornim i urbanistickim planovima u
pogledu efekata na koris¢enje, zaStitu i rezervisanje
prostoras). To se posebno odnosi na sektorski osnov za
zaStitu prirodnog i kulturnog nasleda i prirodnih re-
sursa (poljoprivrednog zemljiSta, mineralnih sirovina i
dr.) i razvoj infrastrukturnih sistema. Osnovni razlog
je Sto nisu dovedeni u vezu s konkretnim prostorom
Srbije, te odsustvo prostornog aspekta onemoguéava
procenu efekata njihove primene/implementacije na
zaStitu i rezervisanje prostora. Kako se manifestuju in-
direktno, to se mogu procenjivati odloZeno, posle
(najmanje srednjoro¢nog) perioda primene.

Ista konstatacija, sa stanoviSta zaStite i rezervisa-
nja prostora, odnosi se na pojedine znacajne politike
koje nedostaju (stambena, regionalna i dr.), ili ne sa-
drZe mere i instrumente za potrebe planske imple-
mentacije (poreska, investiciona, zemljiSna i dr.).

4.2. Programski osnov

Za sprovodenje zaStite i rezervisanja prostora ne-
dostaje programska podrSka. Odgovarajuca program-
ska podrSka podrazumeva definisanje i oroCovanje
aktivnosti i sredstava (mera, instrumenata i finansij-
skih sredstava), razgraniCenje nadleZnosti i adresira-
nje obaveza i odgovornosti, ustanovljavanje meha-
nizama koordinacije akcija aktera i aranZmana koope-
racije javnog i privatnog sektora i participacije lokalne
zajednice (stanovniStva, interesnih i dobrovoljnih gru-
pa) u sprovodenju zaStite i rezervisanja prostora. U

5)Videti: Maksin—-Mi¢i¢ M. (2000.: 71-75)

212

odnosu na praksu razvijenih evropskih zemalja, kod
nas je zapostavljen razvoj ove vrste podrske.

Na nacionalnom nivou Prostornim planom Re-
publike Srbije ustanovljena je obaveza donoSenja sre-
dnjorocnih programa njegove primene, kojima bi se
programirala etapna realizacija, pradenje i usmerava-
nje primene ovog plana i koordinirale aktivnosti po
svim sektorima. Tri godine po donosenju PPRS prvi
srednjorocni program nije jos donet, te se primena (ili
ne primena) ovog plana odvija fragmentarno. Isto se
deSava i sa podnoSenjem godiSnjih izveStaja o primeni
PPRS® i predlaganjem mera/akcija za prevazilaZzenje
problema u primeni ovog i drugih prostornih planova.

Nije se odrzala ranija praksa izrade srednjoro-
¢nih programa izgradnje i uredenja prostora lokalnih
zajednica kao ni praksa godisSnjeg izveStavanja o sta-
nju i problemima koriS¢enja i uredenja prostora. Na
nivou lokalne zajednice rade se programi uredivanja
gradevinskog zemljista, kojima se programira realiza-
cija planirane namene, pre svega za rezervisane pros-
tore za javne potrebe, sa orjentacijom na preva-
zilaZzenje "dnevnih" problema (na sanaciju postojeceg
stanja i interventne akcije).

Sektorska programska podrska svedena je samo
na programe zatite i razvoja prirodnog nasleda i to
kao formalnu, a ne i adekvatnu i sprovodivu podrsku.
Problem nerazvijene programske podrske najviSe do-
lazi do izrazaja kod podrudja slivova vodoakumulacija
za regionalno vodosnabdevanje i lignitskih basena. Za
ova podrucja neophodni su programi preseljenja sta-
novnistva sa svim prostornim i socio—ekonomskim im-
plikacijama. ViSedecenijska praksa je da se na ovim
podrucjima vodi politika raseljavanja, a ne preseljenja
stanovniStva.

4.3. Zastita prostora kroz tehni¢ku dokumentaciju

Sa stanoviSta zaStite i rezervisanja prostora naj-
znacajniji je odnos planskog osnova i tehnicke doku-
mentacije. Kako to pitanje nije obradeno zakonskim
osnovom, tesko da ¢e i razni podzakonski akti i uput-
stva, kada budu doneti, mo¢i da u potpunosti definiSu
ovaj odnos. Mogu da daju osnovna usmerenja koja bi,
u datim okvirima, dovela u vezu razlidite nivoe i faze
izrade prostornih i sektorskih planova, s jedne, i te-
hnicke dokumentacije, s druge strane.

Jedno od pitanja kome u proteklom periodu nije
posvelivana adekvatna paZnja je izucavanje, ispitiva-
nje i ustanovljavanje investicionih kriterijjuma na svim
nivoima planiranja, programiranja i projektovanja
(sektorski i teritorijalno). Za primenu analize oprav-
danosti u prostornom, urbanistickom i sektorskom
planiranju i projektovanju, neophodna su istraZivanja
u pravcu (a) integracije planskog i investicionog ciklu-
sa, (b) ukljucivanja socioloSkih, ekoloskih i prostornih
uticaja u analizu opravdanosti i (v) unapredenja i us-

6)Narodna skupstina Republike Srbije donosi program i usvaja
izvestaj o sprovodenju PPRS.
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kladivanja metodologije ocene opravdanosti po poje-
dinim vrstama planiranja i projektovanja. Time bi se
obezbedila pouzdana osnova za donoSenje planskih i
investicionih odluka i monitoring njihove primene
(post-investiocionim analizama i post-projekinim
analizama uticaja na Zivotnu sredinu)’’.

4.4. Kljucni problemi koordinacije i implementacije
planskog osnova

Strateski planski okvir na nacionalnom nivou je
obaveza za sve ostale nivoe prostornog i sektorskog
planiranja, jer je posebnim zakonom™’, kojim je donet
Prostorni plan Republike Srbije, utvrdena obaveza da
se ovaj plan ostvaruje, odnosno razraduje drugim
prostornim, urbanistickim i sektorskim planovima,
strategijama, politikama i programima.

Za realizaciju ove obaveze uspostavljena je hije-
rarhija prostornih i urbanistickih planova. Izostalo je
uspostavljanje (hijerarhije) odnosa izmedu prostornih
(i urbanistickih) i sektorskih planova i politika, kao i
mehanizama i instrumenata za njihovu koordinaciju i
integraciju (ukljucivsi i tehnicku dokumentaciju).

Kada je rec o hijerarhiji i uskladenosti prostornih
i urbanisti¢kih planova, problem predstavlja nepotre-
bno veliki broj ustanovljenih vrsta/podvrsta strateskih
planova. Razloge treba traziti u koncepciji ustavnog
okvira, kojom je diferencijacija planova izvrSena pre-
ma nivoima upravljanja (nacionalni-lokalni), ¢ime je
lokalnom nivou upravljanja oduzeta uloga u strate-
Skom - prostornom planiranju za teritoriju lokalne za-
jednice. Posledice ovih reSenja su da je zakonskim
osnovom ukinut prostorni plan opStine, utvrden veéi
broj "kvazi" vrsta strateskih planova i pomesane nadle-
Znosti nivoa upravljanja u donoSenju strateskih i regu-
lacionih planova za podrudja od republickog,
regionalnog (i subregionalnog) i lokalnog znacaja. Pri-
mer su prostorni planovi podrucja posebne namene i
mreZe infrastrukture, koje donosi nacionalni nivo
upravljanja, i generalni planovi predela i mreZe infras-
trukture, koje donosi lokalni nivo upravljanja. Radi se
samo o jednoj vrsti — prostornom planu podrudja po-
sebne namene, koji bi, zavisno od obuhvata i znacaja
podrugdja, trebalo da se donosi na oba nivoa upravlja-
nja. Drugi primer, lokalni nivo upravljanja donosi ge-
neralni i regulacioni plan (i urbanisticki projekt) za
podrucja i objekte od republickog znacaja, a nacional-
ni nivo upravljanja regionalni prostorni plan za terito-
riju nekoliko opStina.

Resenja bi trebalo traZiti u promeni ustavnog
okvira i zakonskog osnova, ¢ime bi se omogudilo usta-
novljavanje nekoliko osnovnih vrsta strateskih plano-
va, 1 to: nacionalnog, regionalnog, lokalnog i

7)Videti: Zekovic S. (1994.: 147-160). Drugi autori predlazu uvo-
denje pojma "socijalne stabilnosti" u planiranje i projektovanje vo-
doprivrednih sistema. Pod tim podrazumevaju ne samo otklanjanje
socijalnih posledica, ve¢ i pobolj$anja koja se realizacijom planira-
nog sistema mogu ostvariti u zoni njegovog uticaja. Prema: Porde-
vié B. (1993.: 555-560).

$Zakon o Prostornom planu Republike Srbije donela je Narodna
skupstina Republike Srbije marta meseca 1996. godine.
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prostornog plana podrucja posebne namene (od ma-
kroregionalnog do sublokalnog prostornog obuhvata)
i generalnog urbanisti¢kog plana za urbana naselja.
NuZni varijeteti bi se primenjivali tamo gde je to po-
trebno, po posebnoj metodologiji, u skladu sa profesi-
onalnom procenom uslova i zahteva. Znacajniju ulogu
bi trebalo da dobiju regulacione planske osnove u ra-
zradi i primeni prostornih planova (opStina i posebne
namene) i generalnih urbanistickih planova.

Formalno uspostavljenu hijerarhiju planova ne
prati odgovarajuéi osnovni set/sistem kriterijuma i in-
dikatora za izradu, uskladivanje, pracenje i ocenu os-
tvarivanja prostornih i urbanistickih planova. To je
dovelo do arbitrarnog uporedivanja planskih reSenja i
davanja ocene o uskladenosti planova. Ustanovljena
je obaveza”, ali nedostaje praksa kontinuiranog pra-
¢enja ostvarivanja prostorno-planskog osnova, pre
svega strateSkog planskog okvira i osnova. Ocena o
stepenu primene i realnosti planskih reSenja radi se
periodi¢no, najcesce tek kada planovi postanu kocnica
daljeg koriS¢enja i izgradnje prostora, a i tada arbitrar-
no i pausalno.

Za koordinaciju izrade i primenu prostornih i ur-
banistickih planova problem predstavlja nedovoljna i
neujednacena pokrivenost teritorije Republike pros-
tornim planovima podrudja posebne namene i, naroci-
to, regionalnim prostornim planovima. Prostorni
planovi podrudja posebne namene, ukljucujuéi i pros-
torne planove mreZe infrastrukture, rade se, po pravi-
lu, kada je izvesna realizacija planirane osnov-
ne/posebne namene. NajceSée se rade kada je veé
(sektorski) planirana i projektovana osnovna aktiv-
nost, ¢ime se u izvesnoj meri redukuje i pasivizira ulo-
ga prostornog planiranja. Ovakvo stanje veoma
oteZava, skoro i da onemogucava, interpretaciju i pri-
menu nacionalnog prostorno—planskog okvira na lo-
kalnom nivou i uspostavljanje adekvatne povratne
veze od lokalnog ka nacionalnom nivou. Na lokalnom
nivou sve je akutnije pitanje upotrebljivosti veéine va-
zeCih generalnih urbanistickih planova (donetih pre
10 i viSe godina), koji postaju prepreka za utvrdivanje
i implementaciju regulacionih planskih osnova i in-
strumenata.

Sli¢no je i sa pokriveno$€u teritorije Republike
planskim osnovom za oblast vodoprivrede i poljo-
privrede.

Pozitivni primeri nase prakse prostornog planira-
nja (nacionalni i pojedini prostorni planovi podrucja
posebne namene), koji ne zaostaju za praksom razvi-
jenih evropskih zemalja, nisu bitnije uticali na prome-
ne i pomake u metodologiji prostornog planiranja.
Kriticna mesta u metodologiji prostornog planiranja
su nedovoljna informaticka i istrazivacka podrska i ne-
razvijena planska evaluacija i implementacija. Pored
toga, postavlja se i pitanje kriterijuma koji se koriste
za utvrdivanje osnova i ustanovljavanje rezervisanih
prostora za pojedine namene, aktivnosti i/ili funkcije.

9Zakonom o planiranju i uredenju prostora i naselja utvrdena je
obaveza nadleZnog ministarstva da se u informacionom sistemu o
uredenju prostora i naselja u Republici prikupljaju, obraduju i ¢u-
vaju, izmedu ostalih, i podaci o sprovodenju prostornih i urbanistic¢-
kih planova.

213



Kako standardi i normativi za prostorno i urbanisticko
planiranje nisu uspostavljeni, to se kriterijumi zasniva-
ju na iskustvu i subjektivnoj proceni planera, koji su
poslednjih godina obazriviji i restriktivniji kada je re¢
o utvrdivanju obima rezervisanja prostora.

Izostala je realizacija zakonom propisane i oroce-
ne obaveze (zakljuno sa oktobrom mesecom, 1997.
godine) revizije vazecih prostornih i urbanistickih pla-
nova radi uskladivanja sa nacionalnim planskim okvi-
rom, tako da nije pitanje koji je stepen primene
Prostornog plana Republike Srbije i niZih nivoa pros-
torno—planskih osnova, ve¢ da li se one uopste i kako
primenjuju.

Primena planskih osnova je nezadovoljavajuca,
7bog neodgovarajuce koordinacije raznih vrsta i nivoa
planiranja, neefikasnosti kontrolnog sistema i nerazvi-
jenosti odgovarajucih podrski (informacione, istrazi-
vacke, institucionalno-organizacione, edukativne),
neophodnih za sprovodenje zaStite i rezervisanja
prostora.

ZAKLJUCAK

Planski sistem u Srbiji moZe se, u poredenju sa
planskim sistemima evropskih zemalja, svrstati u ne-
kompletne i neefikasne, zajedno sa Grékom, Spani-
jom, Portugalom i Italijom, u pogledu neefikasnosti
primene strateSkih i implementacije regulacionih
planskih osnova.

Planiranje u Srbiji izgubilo je predasnji, a nije ste-
klo novi legitimitet. Sistem planiranja je nedefinisan,
jer nije jasna njegova uloga u upravljanju razvojem,
posebno u odnosu na druge upravljacke mehanizme.
To se ocituje u: (a) nedefinisanom odnosu prostornog
i sektorskog/granskog planiranja; (b) odsustvu pojedi-
nih (Zemljlsne kreditne, stambene i dr.) politika; i (v)
redukciji znacaja lokalnog planiranja i njegove veze sa
regionalnim planiranjem.

Posle perioda hiperprodukcije planova, nakon
donosenja Prostornog plana Republike Srbije doslo je
do zastoja u izradi strateskih i regulacionih planskih
osnova. Umesto (strateskih i regulacionih) planskih
osnova, kao instrumenata regulacije razvoja, zastite i
rezervisanja prostora i konsenzusa razliCitih interesa,
u Sirokoj primeni su planski instrumenti (urbanistiéki
projekt) kojima se obezbeduju grupni i pojedinacni in-
teresi u koris¢enju prostora.

Primenjeni pristupi u strateSkim i regulacionim
planskim osnovama bliski su praksi prostornog plani-
ranja razvijenih evropskih zemalja u pogledu stepena
obaveznosti planskih resenja i utvrdivanja planskog
osnova, odnosno ustanovljavanja zastite i rezervisanja
prostora. Nedostaje veca otvorenost planskih resenja i
fleksibilnost u njihovoj primeni.

Pretpostvka je da slede radikalnije promene u na-
Sem planskom sistemu, a u tim okvirima i prostornog
planiranja, kao mehanizma regulacije, pomocu kojeg
se obezbeduje podrska politickim, ekonomskim i soci-
jalnim promenama. Ocekuje se da ¢e doéi do prime-
ne integralnog pristupa i traZenmja uravnoteZenih
reSenja u definisanju i razvoju planskog sistema.

Polazni korak u tom pravcu bi trebalo da bude us-
postavljanje procedura, mehanizama i institucional-
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no-organizacionih aranZmana za poboljSanje koordi-
nacije na relaciji: prostorno planiranje — sektorsko
planiranje — razne politike.

Integralni pristup podrazumeva koordinaciju i in-
tegraciju prostornog s ostalim vrstama planiranja.
Umesto nerealnih teZnji ka sveobuhvatnom planira-
nju i integralnim planovima, kojima se Zele reSiti svi
problemi razvoja nekog podrudja, realnija je i delo-
tvornija orijentacija ka "srednjim reSenjima”, odnosno
primeni problemskog pristupa. Planske aktivnosti na
pripremanju, donoSenju i sprovodenju planskih odlu-
ka i akcija, u raznim sektorima i nivoima upravljanja,
trebalo bi da budu koordinirane i usmeravane na se-
lektivne/kljucne aspekte i probleme razvoja. 1o podra-
zumeva vecu transparentnost planskih reSenja i
fleksibilnost u njihovoj primeni, uspostavljanjem po-
godne kombinacije direktivnih normi i pravila i indi-
kativnih okvira i smernica, s tvrdim (direktivnim) i
mekim (diskrecionim) pristupom u njihovom tumace-
nju. 1o je orijentacija od krajnje restriktivnog ka sti-
mulativnijem/uravnoteZenijem i od ekstenzivnog ka
efikasnijem regulativnom aparatu. Transparentnost
procesa planiranja moZe se posti¢i uravnoteZavanjem
tehnokratskog i sociokratskog pristupa. S obzirom na
dosada$nju praksu, neophodno je obezbediti znatno
bolje informisanje javnosti i uspostaviti kooperaciju
na relaciji: javni - privatni sektor, drZavne — nezavisne
institucije i organizacije, nivoi upravljan]a - stanovni-
Stvo, interesne i dobrovoljne grupe.
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