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Publikacija U potrazi za javnim interesom: dometi urbanizma bavi
se klju€nom temom u prepoznavanju strateske orijentacije sva-
kog poduhvata urbanisti¢kog planiranja, pa i svakog posla u di-
sciplini urbanizma.

Pristup javhom interesu, njegovo definisanje, zastita, pro-
mocija, upotreba u poslovima usmeravanja razvoja, upravljanja
i svakodnevne arbitraze u javhom domenu, prelomna je tacka
u identifikaciji svake politike i u okolnostima intenzivnih dru-
Stvenih promena izuzetno je aktuelna tema koja prevazilazi
oblast urbanizma, planiranja, pa i aktivnosti u domenu razvoja i
tranzicije. Pristup javnom interesu otkriva filosofsku, ideolosku i
politi¢ku matricu drustva i drzave.

Uspesnost posla u oblasti urbanizma zavisi u velikoj meri od
adekvatnosti koncepcije i praktiCne primene principa javnog
interesa. Problem je u tome §to je stav o ,uspeSnosti” opSte
mesto nesaglasnosti, kao §to je i razumevanje ,javnog interesa”
opSte mesto ideoloSke konfrontacije, svakodnevnog politikog
konflikta i manipulacije. To je, medutim, svet kakav jeste, to je
stvarnost. Realne stalne promene uslovljene su promenama u
vrednosnim sistemima razli¢itih aktera. Dominantne upravlja-
Cke strukture koje se smenjuju, izmedu ostalog, i kroz potpuno
prihvatljive demokratske tokove razvoja, Cine javni interes dina-
miénom politickom pa i kulturnom kategorijom, a ,upotreba”
koncepta javnog interesa sastavnim delom stalnog konflikta i
razvoja.

U podcelini (Re)Definisanje pojmova, utvrduju se i u konte-
kstu javnog dobra pozicioniraju pojmovi ljudskih prava, javnog
interesa i sama vladavina prava, a sve radi zastite legitimnih
interesa gradana, radi zastite kvaliteta zZivota i zivotne sredine.
Ovako Siroka slika problema o kome se govori jeste dragoceni
osnov na koji se moramo vradati svaki put kad nam na mnogo
prizemnijem nivou svakodnevice nesto ne funkcionise ili kad od
drveéa ne vidimo Sumu. Dovoljno obuhvatna ali i saZeta, ovakva
Sira slika omogucéava da se svaka stvar stavi na svoje mesto,
da se formira dinamic¢an, hijerarhi¢an visedimenzionalni okvir
problema kojim se bavimo, sve to za ,ovde i sada”, oslanjajuéi se
na vrednosti savremenog demokratskog pluralistickog drustva.



Ucescée gradana prepoznaje se kao uslov bez kog se ne
moze, pa je problematika participacije prisutna u svim prilozima
publikacije. Ovo se posebno odnosi na poglavlje Kolaborativni
pristup za utvrdivanje i odbranu javnog interesa. Kolaborativni
model uceSéa svih relevantnih aktera u procesu definisanja,
odbrane i promocije javnog interesa posebno je izdvojen i izlo-
Zen jasno i struktuirano i doveden do konkretnih primera koji
ilustruju anomalije koje kao da postaju pravilo. Cini se, medu-
tim, da posebno isticanje kolaborativhog modela trazi i osvrt
na racionalni model, mozda u nekom drugom tekstu, kako bi se
razjasnio njihov odnos koji je i konvergentan i divergentan, gde
oba egzistiraju istovremeno izdiferencirani na razi¢itim nivoima
javnog interesa od tvrdih do mekih, dugoro¢nih i kratkoroénih,
od opstih civilizacijskih do lokalnih.

Govori se i o stalnoj temi odnosa formalnog i stvarnog, o ra-
zilaZenju javno proklamovanih ideja o demokratiji, participaciji,
odrzivom razvoju, s jedne strane i praksi upravljanja razvojem,
koja Gesto ide nekim drugim tokovima. To smo svi prosli, ali je
pitanje zasto je to tako. Jednostavan i jednozna¢an odgovor na
to bio bi svakako pogresan.

Konstatacija da su brzina kojom se nastoje ispuniti kriteri-
jumi za ulazak u EU, i transformacija postojeceg sistema bez
sustinske utemeljenosti na postoje¢im vrednostima i kapacite-
tima, krivi za neuspeh tranzicije naseg institucionalnog sistema
zasluZzuje dodatna objasnjenja a verovatno i posebnu raspravu.
Nije li tranzicija upravo ,uvezena” promena, transformacija koja
svakako ne dolazi samo ,iznutra”, i nije li smisao tranzicije
prevazilazenje, menjanje utemeljenih vrednosti i kulturnih obra-
zaca? Kultura, civilizacija, razvoj, ne nastaju bez ,spoljnih” kon-
cepata, bez razmene. Govoreéi o javhom interesu i njegovoj
odbrani (ugrozenosti?), neoliberalna paradigma je videna kao zla
kob, iako je i ona, bar u mnogim drzavama i sistemima, zauzela
dominantna mesta zahvaljujuéi poStovanju demokratkih proce-
dura koje svi zajedno podrzavamo. Ukoliko Zzelimo da na osnovu
principa demokratije utvrdujemo pravac razvoja drustva, mozda
treba slobodi izbora, promenljivosti politi¢kih opcija i nesavr-
Senosti sistema dati prostora, pragmati¢no i bez predrasuda.

Podcelina Refleksija prakse izvodi nas iz lavirinta teorije i
prevodi u domen nedovoljno razvijenih vestina, u domen ne-
prekidnog ,in vivo” eksperimenta koji trpi udarce sa svih strana.
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Moguénost, snaga, vestina, uslovi su primene znanja, a u pro-
blematici javnog interesa praksa se ¢&ini pravom polaznom ta-
¢kom istrazivanja, i kao mesto ispoljavanja problema i kao mesto
njihovog reSavanja.

Poglavlje Sprovodenje i efekti strategije urbanog razvoja:
javni interes u strateSkom planiranju svakako predstavlja ozbi-
ljan napor struke da formira dokument koji je sam po sebi vre-
dan i neohodan doprinos usmeravanju urbanog razvoja Repu-
blike Srbije. Clanak nas vodi kroz postupak izrade Strategije i
posebno obraduje problem uskladivanja interesa tokom njegove
izrade. Osnovni problem, medutim, nastaje u domenu spro-
vodenja Strategije. NaglaSavanje slabosti politicke i institucio-
nalne podrSke sasvim je u skladu sa zakljucima koji se pojavlju-
ju i u drugim ¢lancima ove publikacije potvrdujuci da problem
koncepta javnog interesa nije toliko u njemu samom, koliko u
faktorima drustvenog sistema koji ga okruzuje.

Poglavlje Javni interes u urbanistickom planiranju daje
odli¢nu, viSeslojnu, kritiCku i nepristrasnu sliku koncepta ja-
vhog interesa. UdZbenicki konsekventno, izloZzene su osnove
koncepta i njegovi zakonski i proceduralni okviri. Prikazi poje-
dinih ,slucajeva” predstavljaju izvanredne pokazatelje stvarne
situacije i polaziste za (potreban) razvoj sistema. Relativizacija
.cvrsto¢e” javnog interesa, problemati¢ne promene u hijerar-
hiji pojedinih skupova javnih interesa, i kori¢enje participaci-
je kao pokriéa u promociji partrikularnih interesa upucuju na
poremecen odnos snaga medu akterima. Strucni planer urbani-
sta gubi bitku, pa uzroci ovog procesa svakako zasluzuju da
budu struc¢no identifikovani. Dijagnoza postupaka koji dovode
do neadekvatnih rezultata moze se ostvariti samo istrazivanjem
i povezivanjem dogadaja ,na terenu”, ovde i sada. Radi se o
izuzetno kvalitethom i korisnom ,pogledu iznutra”, pravom
mestu s kog se pokrecée uporan, po formatu pragmati¢an proces
demokratizacije (urbanog) razvoja.

U poglavlju Zastita Zivotne sredine kao javni interes govo-
ri se o zastiti prava na zdravu, sigurnu, ekoloski uravnotezenu
i odrzivu Zivotnu sredinu kao javni interes, s osloncem na Ar-
husku konvenciju. Ukazuje se na osnovne elemente prava koja
su definisana Arhuskom konvencijom: prava na obavestenost o
Zivotnoj sredini, prava na uklju€ivanje javnosti kao osnove par-
ticipativne demokratije, i prava na pravnu zastitu. Clanak nas



uvodi u sloZzeni odnos izmedu prava na zastitu i unapredenje
Zivotne sredine s jedne strane, a s druge na javni interes i pro-
blem odmeravanja celine drustvenoekonomskih interesa, pa time
i na probleme ljudskih prava.

Oslonac na pravnu dimenziju zastite i unapredenja zivotne
sredine stvara mogucénost osnazivanja brojnih javnih interesa
koji su uklju¢eni u koncept kvaliteta Zivotne sredine. Analogno
pravu na zastitu Zivotne sredine, mogao bi se formirati i celoviti
pravni osnov za zastitu javnog interesa, za njegovu eksplicitno
formulisanu pravnu zastitu. Jo$ jedan valjani pravac ,traganja za
javnim interesom”.

U poglavlju Zastita prava na u¢esce u odluéivanju o buducno-
sti kao javni interes autori se bave moguénostima ,dorade ili
parcijalnih izmena” procedura participacije u donoSenju urbani-
sti¢kih planova, a radi zastite prava relevantnih aktera procesa.
Radi se o konkretnim predlozima uvodenja amandmana unutar
vec¢ definisanih procedura, ugradivanju naizgled malih promena
koje je teSko osporiti bez otkrivanja zle namere, koji zna¢ajno
smanjuju prostor za puko formalni tretman participacije, njeno
zaobilazenje ili za njenu zloupotrebu. Ovim potezima verovatno
bi se smanjio i prostor naknadno izrazenih nezadovoljstava
ishodom procesa. Ovakvi koraci uklapaju se u koncept ,malih
koraka” permanentne pragmati¢ne akcije unapredenja sistema,
koji krecu od ,najmekSih” mesta, i uporedo s nizom drugih par-
cijalnih promena, menjajudéi sistem iznutra, pronalaze sve bolje
puteve prakse.

Urbanizam, koji politiku prevodi u prostor, u strukture koje
proizvode relativno trajne efekte, temelji se dobrim delom i na
javnom interesu, pa je ,potraga” za njim izuzetno znacajna u
nastojanju da se disciplina unapredi. Reci koje koristimo nas
odaju. U javnosti se najéeSée govori o zastiti (ugrozenosti?) ja-
vnog interesa, javnog dobra, Zivotne sredine, ljudskih prava,
rede o njihovom utvrdivanju, a najrede o njihovoj promociji, §to
govori o stanju u kome se ove nesporne vrednosti nalaze, i o
opravdanosti i aktuelnosti ,potrage za javnim interesom”.

Cini se da proklamovani i u struci verifikovani pristup javnom
interesu, sa stanoviSta prava i propisanih procedura, nema
ozbiljnijih nedostataka, i u tekstovima ove publikacije on se
u sustini podrzava. Problem je izgleda u tome Sto je primena
koncepta javnog interesa relativno slaba, bez zastite, mozda i bez
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stvarnog temelja u mehanizmu upravljanja, drzavi, drustvu, pa
Gak i u kulturi. Ocigledno je da se on relativno lako deformise,
zaobilazi ili zloupotrebljava. Njegovo ,osnazivanje” uslovljeno
je brojnim buduéim reformama niza razlicitih segmenata
upravljanja, te odnosom prema politici u najSirem smislu,
konacno i prema kulturnoj tranformaciji. Radi toga bi neki buduci
dodatni politikoloski i kriti¢ni prikaz problema javnog interesa
bio dobra dopuna nastojanju ,potrage za javnim interesom”. Kako
izbalansirati pojedine kategorije javnog interesa unutar sebe kad
se promena njihove hijerarhije upravo nudi kao politi¢ka opcija
aktera u demokratskom izbornom procesu? Kako izbalansirati
snagu aktera u njegovom utvrdivanju i sprovodenju kad se ta
snaga menja u zavisnosti od izbornih rezultata, od politicke
prakse? Kako dinami¢nu arenu politike usaglasiti s potrebnom
stabilno$¢u akata planiranja ¢ije su posledice dugotrajne, koje se
tic¢u sigurnosti imovine i prava i dosezu u buduénost? Ukoliko je
institut javnog interesa preterano determinisan (i konceptualno, i
normativno, i proceduralno), on ¢e se zaobilazitiili sleva, ili zdesna.
Ostrije definisan sistem ¢e svaki sistem upravljanja izbegavati
kao neku ,Prokrustovu postelju”, kao smetnju ,politi¢koj volji”.
Ukoliko je nedovoljno determinisan, bic¢e relativizovan i prestace
dadeluje kaotemeljnavrednosna odrednica upravljanja razvojem.
Da bi se adekvatno tragalo za javnim interesom, potrebno je, Gini
se, staviti u fokus politiku.

Publikacija U potrazi za javnim interesom: dometi urbanizma
daje vrlo dobro izbalansiranu sliku problema javnog interesa u
poslovima urbanizma, a po prirodi problema otvara mnostvo pi-
tanja koja prevazilaze okvire urbanizma ili planiranja i dosezu do
problema demokratizacije kao uslova legitimizacije upravljanja
(urbanim) razvojem. Sa stanovista urbaniste, a verovatno i niza
drugih profesionalaca koji se bave javnim dobrom, ¢ini se jasnim
da znacajne promene, reforme, pa i transformacije ovog drustva
tek predstoje, a ova publikacija u sustini traga za pravcima po-
trebnih promena.

Skup poglavlja ove publikacije efikasno pokriva problematiku
javnog interesa od teorije do prakse, sagledava problem sa sta-
novista razli¢itih disciplina, razligitih aktivnosti i razli¢itih profe-
sionalnih uloga. Formira se baza za jo$ Sire preispitivanje konce-
pta javnog interesa, posto se Cini da je veéi problem u njegovom
politickom i opStem drustvenom kontekstu nego u njemu samom.



S druge strane, naznacene su brojne teme i mogude studije sluca-
ja koje bi mogle da se prodube, istraze, i da budu od koristi za ne-
posrednu akciju unapredenja upotrebe koncepta javnog interesa,
pragmatic¢no i ,iznutra”. U celini gledano, publikacija U potrazi za
javnim interesom: dometi urbanizma predstavlja dobrodosli i ve-
oma koristan doprinos istraZzivanju problematike javnog interesa
u oblasti urbanizma.
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dr Vladan Pokié¢

Dosledno naslovu rukopisa U potrazi za javnim interesom: do-
meti urbanizma, tekstovi priredeni u ovoj knjizi, pojedinac¢no i
zajedno, stavljaju u prvi plan pitanje javnog interesa i pozivaju
na stalno traganje i odmeravanje dometa urbanizma kao nau¢ne
discipline i stru¢ne prakse.

Razli¢ita iskustva sabrana u ovoj knjizi pruZaju pouzdane
oslonce za istrazivaCe, urbaniste i gradane u zastupanju javnog
interesa u praksi planiranja i izgradnje grada, potvrduju uporno
nastojanje urednica da uvedu akademski ton u polarizovanom
javnom diskursu o razvoju grada. Tragajuci za pouzdanim osno-
vama zastupanja javnog interesa u praksi planiranja i izgradnje,
priredeni tekstovi ukazuju na nacela razvoja, ali i na nedosle-
dnosti i diskontinuitete u tumacdenju i zastiti javnog interesa,
pruzajuéi uvid u mehanizme i efekte (ne)sprovodenja urbanih
politika - od javne Stete do javnog dobra.

Tekstovi su organizovani u tri celine: Redefinisanje pojma,
Refleksije prakse i Utvrdivanje granica. Redefinisanje pojma je
prva tematska celina koja, s jedne strane, pruza terminolosko
razjasnjenje, i pregled teorijskih i disciplinarnih polazista neo-
phodnih za buduca istraZivanja javnog interesa u sferi urbani-
stickog planiranja i izgradnje grada, dok s druge strane podstice
kritiCko preispitivanje institucionalnog okvira za kolaborativni
model u specifi¢noj kulturi planiranja. Druga celina, naslovljena
Refleksije prakse, postavlja pitanje sprovodenja, a ne samo izra-
de i usvajanja strateskih dokumenata urbanog razvoja. U ovoj
celini preispituju se efekti participacije i priroda upotrebe tog
mehanizma za dono$enje odluka od javnog interesa. Autori te-
kstova drugog dela rukopisa dodiruju jos jedno klju¢no pitanje
kao Sto su uloga i mo¢ struke da deluju u skladu s principima i
vrednostima javnog dobra, odnosno kakvo je obrazovanje i koji
su izvori saznanja potrebni za sprovodenje ovih nacela u polar-
izovanom drustvu. NaglaSavajuci mesto koje u hijerarhiji javnih
interesa zauzima bezbedna, zdrava i ekoloski uravnotezena
Zivotna sredina, autori tekstova tre¢eg dela - Utvrdivanje grani-
ca, ukazuju na znacaj pravovremene i dostupne informacije, kao
i razvijanja sposobnosti svih aktera za njeno integralno Gitanje i
tumacenje.



Misljenja sam da delo U potrazi za javnim interesom: dome-
ti urbanizma urednica dr Danijele Milovanovi¢ Rodi¢, Ljubice
Slavkovié i dr Marije Marune predstavlja vrednu monografiju
nacionalnog znacaja. SuoCavajuci se s aktuelnim problemima
globalnih razmera i lokalnih osobenosti, ovim rukopisom uredni-
ce daju vredan doprinos razumevanju kulture i prakse planiranja
u Srbiji danas, kao i osnazivanju profesionalnog delovanja urba-
nista u skladu s javnim interesom kao temeljnim konceptom
savremenog evropskog grada.
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dr Mina Petrovié

Rukopis U potrazi za javnim interesom: dometi urbanizma, koji
su priredile Danijela Milovanovi¢ Rodi¢, Ljubica Slavkovi¢ i Mari-
ja Maruna, sistemati¢no propituje zna¢ajno, aktuelno i sloZzeno
pitanje javnog interesa i javnog dobra u domenu kljuénih urba-
nih resursa i grada kao celine.

U tekstu Javno dobro i gradski prostor Ksenija Petovar uka-
zuje da, uprkos jacanju medunarodnih normi i institucija u
oblasti ljudskih prava i politicke demokratije, dominacija neo-
liberalnih diskursa i praksi ograni¢ava realne ishode u oblasti
zastite javnog dobra, kako u drZzavama slabih institucija tako i
u tradicionalno demokratskim drzavama. Istiuci da u savre-
menom drustvu javna dobra treba da budu ishod multiakterske
aktivnosti i partnerstva javnog sa civilnim i privatnim sektorom,
Petovar naglasava potrebu da se prosiri klasiCna, ekonomska
definicija javnog dobra €iju proviziju obezbeduje javni sektor, te
da status javnog dobra mogu imati i dobra u privatnom vlasni-
Stvu. U skladu s time, gradski prostor je javno dobro uprkos tome
Sto je veéina artefakata u privatnoj svojini, a autorka posebno
akcentuje da je i urbanisti¢ka norma javno dobro kada ishodi iz
zajedniCkih interesa, saradnje i aktivnosti razli¢itih aktera. Po-
dredivanje urbanistiCke norme partikularnim interesima u gra-
dovima Srbije Petovar vidi kao rastakanje veze izmedu urbani-
sticke norme i javnog dobra. Da bi se ona ponovo uspostavila,
upozorava autorka, neophodno je iznalazenje adekvatnih meha-
nizama i oblika kolektivne akcije, uz podrazumevano usposta-
vljanje pravne drzave kao neophodnog uslova definisanja, imple-
mentacije i oCuvanja javnog dobra.

Analizirajuci razloge zbog kojih institucije nadlezne za plani-
ranje i upravljanje razvojem gradova u Srbiji pokazuju manjak
kapaciteta da utvrde javni interes, autorke testa Kolaborativni
pristup za utvrdivanje i odbranu javnog interesa, Danijela Milo-
vanovi¢ Rodi¢ i Marija Maruna, ukazuju na dominaciju neoliber-
alnog urbanizma i nekriti¢ko prihvatanje EU vrednosti, politika i
standarda. Autorke se zalazu za domestifikaciju EU standarda,
odnosno kritiCko procenjivanja institucionalnog kapaciteta u
Srbiji kao preduslova da se ti standardi/politike adekvatno ra-
zumeju i sprovedu. Autorke smatraju da izostanak sustinskog



razumevanja znacaja koji imaju instrumenti za usaglasavanje
razli¢itih interesa i upravljanje konfliktima uslovljava da se krei-
ranje prostornih politika i dalje odvija kroz mehanizme vladan-
ja i dominaciju aktera s najviSe (politicke odnosno ekonomske)
modi, Sto struénjacima zaposlenim u javnoj adminsitraciji, urba-
nistima i gradanima oduzima potrebnu aktersku autonomiju i
samovrednovanje. Oslanjaju¢i se na principe kolaborativnog
pristupa u planiranju, Habermansovu teoriju kolektivnog delanja
i Gidensovo razumevanje odnosa strukture i aktera, autorke
ukazuju na neophodnost ne samo unapredivanja znanja i vesti-
na kljuénih za uskladivanje javnih i pojedinacnih interesa, vec i
podizanja poverenja urbanista, stru¢ne i Sire javnosti da je u toj
oblasti moguce postic¢i promene.

Sinisa Trkulja u tekstu Sprovodenje i efekti strategije urba-
nog razvoja: javni interes u strateSkom planiranju ukazuje na
ograni¢ene domete koje je primena participativhog pristupa
imala u izradi Strategije odrzivog urbanog razvoja Republike Sr-
bije, kao i na nedovoljno uvazavanje kontekstualne specifi¢no-
sti drustva u Srbiji, usled nekritickog preuzimanja koncepta
integralnosti i teritorijalnosti iz iskustva Nemacke, kao jednog
od finasijera izrade Strategije. Trkulja posebno naglasava neo-
phodnost da se faze izrade, usvajanja i sprovodenja strateskih
dokumenata razumeju kontinualno, za Sta je potrebna snaznija
politicka i institucionalna podrska od postojece. Za prevazilaze-
nje postojeceg stanja Trkulja smatra vaznim podizanje kapacite-
ta nadleznih institucija i obrazovanje novih kadrova, ali poseban
akcenat stavlja na potrebu za znatno agresivnijom promocijom
odrzivog urbanog razvoja, jer se stvarni efekti neodrzivih proce-
sa uocCavaju tek nakon duzeg vremena.

Tekst Za koga rade urbanisti: javni interes u urbanistiCkom
planiranju Jasmine Doki¢ i Ane Graovac analiticki se zasniva na
dve interpretacije javnog interesa - slaboj (mekoj) i jakoj, ¢ija
zastupljenost zavisi od opstih vrednosti nekog drustva i na nji-
ma zasnovanoj zakonsko-normativnoj regulativi. UopSteno, au-
torke kontrastiraju neoliberalna drustva, koja teze §to vecem
ograni¢enju upliva drzave u domen slobodnog trzista i privatne
svojine/inicijative, u kojima je javni interes ekstremno slab, s au-
toritarnim rezimima, u kojima interpretaciju javnog interesa mo-
nopoliSu nosioci politiCke modi, te se on predstavlja kao izuzetno
jak. Na primeru Cetiri studije slu¢aja u Beogradu, autorke poka-
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zuju kako donosioci odluka uzurpiraju odredivanje javnog inte-
resa i proklamuju super jak javni interes u oblasti ekonomske
ekploatacije odredenih lokacija istovremeno zapostavljajuéi
njegove ostale aspekte (drustveni, ekoloski i sli¢no). Istovreme-
no, donosioci odluka sve manje uvazavaju autonomnost stru¢ne
analize planera i od njih zahtevaju punu legitimizaciju politickih
odluka, ¢ak i u odsustvu neophodnih podataka. Osim toga $to
time planeri gube neophodni integritet, ali i poverenje gradana i
struéne javnosti, autorke naglasavaju da su i gradani dominatno
fokusirani na partikularne interese u vezi s licnom imovinom,
§to sve pogoduje diktaturi krunog kapitala i ,sitnog” populizma,
okolnostima koje onemogucéavaju konstruktivnu javnu debatu o
razli¢itim interesima.

Mirjana Drenovak-lvanovi¢, u tekstu Zastita Zivotne sredine
kao javni interes, istiCe vaznost primene nacela ekoloSkog prava
u gradansko-pravnoj i krivicno-pravnoj zastiti prava na zivotnu
sredinu. Posebno je naglaSen znacaj adekvatnog obavestavanja
o svim elementima stanja zivotne sredine i planiranim prome-
nama, kao i pravovremeno ukljucivanje (zainteresovane) javno-
sti u donosenje odluka, ukljucujuéi i pravo na pravnu za$titu u
sluCajevima kad obavestavanje ili ukljuéivanje javnosti nije uci-
njeno. Vredno je paznje i ukazivanje na izazove koji prate odme-
ravanje dva interesa zastite Zivotne sredine: interes razvoja ener-
gije iz obnovljivih izvora i interes zastite kvaliteta i kvantiteta
vode i bioloSke raznovrsnosti, koji se mogu razresiti samo
nau¢nim analizama prednosti odnosno nedostataka svakog od
mogucih reSenja. Na osnovu pregleda relevantnih zakona u Sr-
biji kao zemlji potpisnici Arhuske povelje, autorka zaklju€uje da
je polozaj (zainteresovane) javnosti i dalje nedovoljno ureden i
nekonzistentan.

U tekstu Zastita prava na uéesce u odluéivanju o buducnosti
kao javni interes, autorke Ksenija Radovanovié, Ljubica Slavko-
vi¢, Ana Graovac i Jasmina Pokié predstavile su uporednu anali-
zu zakonskog okvira participacije i na¢ina na koji se on imple-
mentira kroz postupke javnog uvida u nacrte dokumenata urba-
nistickog planiranja u Beogradu, u perodu 2015-2020, sa ciljem
da identifikuju probleme i preporuke za njihovo otklanjanje.
Dobijeni rezultati pokazali su da nadlezne institucije formalno
ispunjavaju minimum zakonom propisanih uslova uklju€ivanja
javnosti u donoSenje odluka, bez sustinskog otvaranja dijaloga



o predloZenim planskim reSenjima, kao i da je mnoge od dete-
ktovanih problema lako otkloniti. Autorke smatraju da ispunja-
vanje predlozenih, relativno jednostavnih tehni¢kih koraka ne bi
nuzno dovelo do porasta kvaliteta planskih dokumenata, ali da
bi omogucilo porast broja zainteresovanih gradana koji u¢estvu-
ju u institucionalnom dijalogu, sto bi posredno moglo pojacati
pritisak na nadlezne institucije da ozbiljnije pristupe usaglasa-
vanju interesa razli¢itih drustvenih aktera, te efekte predlozenih
preporuka ne bi trebalo potcenjivati.

Iz navedenog pregleda autorskih tekstova moze se zakljudi-
ti da rukopis U potrazi za javnim interesom: dometi urbanizma
nudi diverzifikovane nivoe analize i praéenja fenomena javog do-
bra u oblasti urbanizma: od razli¢itih teorijskih i metodoloskih
pristupa do konkretnih istrazivanja prakse u domenu legisla-
tive, strateskog i nizih nivoa planiranja odnosno impementaci-
je planova i gradnje. S druge strane, svi tekstovi se fokusiraju
na principe transparentnosti i participativnosti, te mehanizme
uskladivanja interesa razli¢itih drustvenih aktera i upravljanja
konfiktima u skladu sa zahtevom da u savremenom drustvu ja-
vna dobra ishode iz multiakterske aktivnosti i partnerstva javnog
sa civilnim i privatnim sektorom. To je rezultiralo studijom koja
¢itaocu nudi skrupuloznu analizu sadrzaja i obima pojma javno
dobro, razumevanje gradskog prostora i urbanisti¢ke norme kao
javnog dobra, kao i znaCaja i znacenja kolaborativnog pristupa za
utvrdivanje i odbranu javnog interesa, upoznavanje s mogucéim
modifikacijama u interpretaciji javnog interesa (slab/jak) zavisno
od dominantnih drustvenih vrednosti i na njima zasnovanih za-
kona/normi, te kriticko procenjivanje dometa koje postojeci insti-
tucionalni kontekst i legislativni okvir u Srbiji/Beogradu ostvaru-
je u pogledu definisanja, provizije i zastite javhog dobra i javnog
interesa u domenu urbanizma. Posebno valja ista¢i uspesno po-
vezivanje akademskog nacela objektivnosti u prikazu manjka-
vosti postojeéeg stanja u Srbiji i aktivistiCke perspektive u uka-
zivanju na potrebne pravce njegovog unapredenja. Nosiocima
politicke i ekonomske moci takav pristup znac¢ajan je doprinos
razumevanju povezanosti izmedu uzurpacije u odredivanju ja-
vnog interesa, gubitka autonomije i profesionalnog integriteta
urbanista i povlagenja gradana u partikularne interese. Takav
pristup ujedno je i preduslov podizanja svesti razli¢itin aktera
0 svojoj odgovornosti u kreiranju prostornih politika, a posebno
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obnove poverenja u (sopstveni) akcioni potencijal urbanista i
gradana. Zbog svega re¢enog, smatram da objavljivanje rukopisa
U potrazi za javnim interesom: dometi urbanizma daje viSestruki
doprinos razumevanju pojma javno dobro u domenu urbanizma
i da je jednako znaCajno za akademsku i stru¢nu javnost koja se
bavi gradom i prostorom, kao i za najsiru javnost koja ne samo da
Zivi grad vec je i vrlo bitna karika produkcije (gradskog) prostora.
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Radovi predstavljeni u ovoj publikaciji su deo rezultata projekta
»Ka kolaborativhom upravljanju - Interaktivni urbanizam” reali-
zovanog u periodu 2019-2021. godine u okviru programske celine
,Razumeti grad” Centra za kulturnu dekontaminaciju (CZKD) iz
Beograda. Nastao je u saradnji urbanista iz CZKD-a, nastavnika
i alumni mreze Studijskog programa master akademskih studi-
ja Integralni urbanizam Arhitektonskog fakulteta Univerziteta u
Beogradu: menadzerka projekta Ljubica Slavkovi¢, autorke pro-
jekta prof. dr Marija Maruna, doc. dr Danijela Milovanovi¢ Rodi¢,
Ljubica Slavkovi¢ i Ksenija Radovanovié, i istrazivacice Milica
Purdevi¢, Milica Ristovié¢, Margita Vajovi¢ (korak 1 2) i Milica
Tomasevi¢ (korak 1).

Operativni cilj projekta je razvoj stru¢ne platforme za una-
predenje pristupa pouzdanim informacijama od znadaja za ra-
zumevanje, izgradnju znanja i argumentovanog misljenja o pro-
blemima prostornog razvoja, dok je dugoro¢ni cilj podsticanje
razvoja nove kulture komunikacije u procesima preispitivanja
i utvrdivanja modaliteta profesionalnog delovanja primerenih
aktuelnom razvojnom kontekstu. U fokusu projekta su aktuelni
problemi u domenu upravljanja prostornim razvojem, ilustrovani
i ispitivani na primerima beogradske graditeljske prakse.

Tokom 2019. godine realizovan je prvi korak projekta pod
nazivom ,Urbanizam suprotstavljenih interesa” koji je imao za
cilj razumevanje pozicije planiranja u okviru Sireg konteksta
odlucivanja o prostornom razvoju, identifikaciju razli¢itih inte-
resnih pozicija ucesnika i konflikata koji ilustruju njihove suko-
be. Istrazivanjem je ukazano na odsustvo konsenzusa u drustvu
(izmedu razli¢itih sektora, ali i u okviru istog) oko klju¢nih ra-
zvojnih opredeljenja, ali i prilika da se o razli¢itim stavovima di-
skutuje u javnoj sferi. Stoga je 2020. godine pokrenut drugi ko-
rak projekta pod nazivom ,Definisanje i odbrana javnog interesa
u urbanistickom planiranju”, prevashodno usmeren da reagu-
je na pitanja otvorena u prethodnom koraku. Svaki korak pro-
jekta se sastojao iz tri medusobno integrisane komponente: a)
integralne studije slu¢aja beogradske planske prakse koje su
pokrenule reakcije gradana i stru¢ne javnosti; b) plasman rezu-
Itata integralnih studija slu¢aja putem onlajn platforme integra-
Iniurbanizam.com, i c) javne intersektorske debate na kojima



se diskutovalo o problemima identifikovanim u istrazivackom
procesu. Tredi korak projekta pod nazivom ,Demistifikacija pla-
niranja” usledio je krajem 2020. i tokom 2021. godine prevasho-
dno u vidu prakti¢ne obuke i razvoja onlajn platforme, sa ciljem
da zainteresovanoj javnosti priblizi mehanizme i alate za pristup
i razumevanje informacija u oblasti urbanisti¢kog planiranja.
Prvih pet radova u ovoj publikaciji predstavljaju iscrpniji pri-
kaz izlaganja uCesnika druge u seriji javnih debata o stanju i
problemima sistema planiranja u Srbiji, pod nazivom ,U potrazi
za javnim interesom: dometi urbanizma” odrzane 17. novembra
2020. godine (planirana za mart 2020, ali je usled pandemije
odloZena) u Paviljonu CZKD-a uz onlajn prisustvo publike. Sam
dogadaj pracen je zna¢ajnim odzivom zainteresovanih gradana.
Preko 700 gradana izrazilo je svoje interesovanje putem fejs-
buk najave dogadaja, dok je uzivo pratilo preko 350 gledalaca,
od kojih se desetina ukljucéila s komentarima i pitanjima. Video
snimak razgovora dostupan je na Interaktivni urbanizam jutjub
kanalu i na platformi Interaktivni urbanizam (sekcija Celina 1,
Javni dogadaji). Ucesnici su dolazeéi iz razlic¢itih disciplina (urba-
nizam, urbana sociologija, prostorno planiranje, javno pravo,
kulturne politike i menadzment) i polja delovanja (javni, civil-
ni i akademski sektor) predstavili svoja istraZivanja i stavove o
pokrenutim pitanjima, nakon ¢ega je usledila diskusija.
Poslednji tekst predstavlja nalaze istrazivanja sprovedenog u
okviru CZKD projekta ,Javnost na distanci - demokratija u krizi”
koji se naslanja na projekat ,Ka kolaborativnom upravljanju” (Nova
planska praksa, 2021). Projekat je sproveo CZKD u toku 2021. go-
dine u saradnji s organizacijama Polekol i Tacka komunikacije, a
samo istrazivanje stru¢na organizacija Nova planska praksa.

Poglavlja su grupisana u tri podceline prema klju¢nim temama,
pitanjima na koja se fokusiraju i na koja nastoje da daju odgo-
vore kao prilog diskusiji o njima.

U 1. podcelini (RE)DEFINISANJE POJMOVA autorke radova Javno
dobro i gradski prostor i Kolaborativni pristup za definisanje i
odbranu javnog interesa preispituju osnovne pojmove, vredno-
sna nacela, teorijske postavke i metodoloSke postupke od zna-
¢aja za razumevanje, definisanje i zastitu javnog interesa i foku-
siraju paznju na sledeca pitanja:

o€

:wosa493uT wrunael ez tzeujod

ewztueqJn T}awop

T€

Jonog8padd

- Javno dobro i gradski prostor: Da li javna dobra mogu opstati
bez aktivnih gradana i njihovih udruzenja? Koje su tendenci-
je uzurpacije javnih dobara, kad znamo da su u autoritarnim
rezimima javna dobra bez pravne i struéne zastite prepustena
(samo)volji i proizvoljnim odlukama vladajucih grupa, dok su
u demokratskim rezimima vladavina prava i udruzeni gradani
osnovni, kljuéni, temeljni stub odbrane javnog dobra? Dalise s
tendencijom ja¢anja autoritarnih oblika vlasti u Srbiji poveca-
va rizik za javna dobra i ubrzava njihovo uzurpiranje i unista-
vanje? Da li to znaci da ¢e se u Srbiji uzurpacija i unistavanje
javnih dobara nastaviti sve dok gradani i njihova udruzenja ne
budu dovoljno jaki, glasni i masovno umrezeni da postanu pro-
tivteZza vlasti na svim nivoima (lokalni, nacionalni)? Takode, da
li to znaci da vlast sama po sebi i po biti svog ustrojstva neée
¢uvati i unapredivati javna dobra, ako na to ne bude primora-
na od gradana i njihovih udruzenja? Izgradnja i uspostavljanje
pravne drzave i vladavine prava se podrazumeva.

- Kolaborativni pristup za definisanje i odbranu javnog inte-
resa: Zasto postoji diskrepanca izmedu vrednosnog siste-
ma, konceptualnih i razvojnih opredeljenja institucija javnog
sektora iskazanih u nasim zakonima, strategijama i planovi-
ma, na¢ina na koji rade i rezultata koje ostvaruju u domenu
planiranja i upravljanja prostornim razvojem? Zasto su ideje
demokratije, vladavine prava, participacije, odrzivog razvoja
sve prisutnije u narativima i nasih politi¢kih elita i institucija
sistema, dok ih je sve manje u praksi upravljanja razvojem?
Zasto nastaje razlika izmedu propisanog i uradenog, i kako se
postize njihova uskladenost? Koje su karakteristike dva domi-
nantna modela planiranja (racionalnog i kolaborativnog) i na
koji nacin se u okviru njih definiSe javni interes? Da li je ko-
laborativni pristup jo$ jedna mantra, utopija, sredstvo mani-
pulacije ili jedini izlaz za definisanje i odbranu javnog interesa?

U 2. podcelini REFLEKSIJE PRAKSE autori radova Sprovodenje
i efekti strategije urbanog razvoja: javni interes u starteSkom
planiranju i Za koga rade urbanisti: javni interes u urbanisti-
¢kom planiranju omogucavaju uvid u nacin na koji se javni in-
teres tumacdi i interpretira u svakodnevnoj praksi izrade i spro-
vodenja razli¢itih tipova planskih dokumenata/planiranja -
strateskom i urbanisti¢kom, fokusirajuéi se na sledeéa pitanja:



- Sprovodenje i efekti strategije urbanog razvoja: javni inte-
res u strateskom planiranju: Kako se u dokumentima javne
politike odreduje javni interes? Ko odreduje javni interes -
eksperti, gradani, investitori, politi¢ari, sluzbenici? Iskustvo
izrade prvog dokumenta javne politike za oblast urbanog ra-
zvoja na drzavnom nivou u periodu od 2017. do 2019. godine
daje odgovor na ovo pitanje. Koji su bili izazovi tokom izrade
strategije? Koji su izazovi njenog sprovodenja? U toku je izra-
da akcionog plana za prve tri godine sprovodenja strategije.
Kako uskladiti javni interes s drugim interesima u prosto-
ru? Kako na najbolji nacin obezbediti konstruktivno uc¢esée
gradana u formulisanju i sprovodenju javnih politika?

- Za koga rade urbanisti: javni interes u urbanisti¢kom plani-
ranju: Sta je javni interes u urbanisti¢kom planiranju? Kako
pitanje javnog interesa vide planeri, kako oni koji donose
odluke, a kako gradani i stru¢na javnost? Da li javni interes
utvrduju institucije kroz svoje uslove, politiCari kroz svoje
odluke, ili ira javnost kroz argumentovanu debatu? Sta su
teme od javnog interesa o kojima treba diskutovati i na koji
nacin se o njima diskutuje na strateSkom, a na koji na nivou
konkretne regulacije i namene prostora? Da li je arhitektonski
konkurs taj koji moZe danas uspe$no da pomiri razli¢ite uglove
i nivoe sagledavanja javnog interesa u Beogradu? Odgovori na
ova pitanja dati su na primeru izrade urbanisti¢kih planova za
prostor leve i desne obale reke Save, s fokusom na aktuelnu
temu Makiskog polja.

U 3. podcelini UTVRDIVANJE GRANICA autorke radova Zasti-
ta Zivotne sredine kao javni interes i Zastita prava na ucesce u
odlué&ivanju o buducnosti kao javni interes daju obrise sadrzaja
javnog interesa i nacina za njegovo ustanovljavanje koje se u
procesu definisanja i odbrane javnog interesa ne bi smeli pre-
koraciti ili zaobiéi: ograniCenja koja proizlaze iz zastite Zivotne
sredine, ljudskih prava i potreba i interesa gradana. Autorke u
radovima postavljaju sledeca pitanja:
- ZaStita Zivotne sredine kao javni interes: Zbog Cega pravna
kultura i pravna tradicija imaju kljuénu ulogu u zastiti prava
na zdravu, sigurnu, ekoloski uravnotezenu i odrzivu Zivotnu
sredinu? Koja je uloga pojedinca u zastiti Zivotne sredine kao
javnog interesa? Da li je jedanaestogodi$nja primena Arhuske
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konvencije u Srbiji dovela do bolje informisanosti i adekva-
tnog ukljugivanja javnosti u postupke u kojima se donose
odluke o aktivnostima koje imaju uticaj na Zivotnu sredinu?

- ZaStita prava na ucéeSce u odluéivanju o buducnosti kao
javni interes: Na ¢ijim i kojim argumentima se baziraju odluke
o prostornom razvoju? Da li je porast nezadovoljstva grada-
na i broja gradanskih inicijativa indikator razvojnih problema
ili demokratskih potencijala postojeceg regulatornog okvira
i planske prakse? Koliko su i da li su postoje¢i modaliteti
participacije i institucijalnog dijaloga u planiranju efikasni i
efektivni? Da li je u okviru postoje¢eg zakonskog okvira mo-
guce unaprediti praksu uklju¢ivanja javnosti u proces izrade
planskih dokumenata i na koji nacin®?

Ova publikacija predstavlja reakciju grupe urbanista na sve bro-
jnije i kompleksnije probleme u oblasti prostornog razvoja. Cilj
publikovanja je podsticanje diskusije, izgradnja argumentacije,
povecéanje kapaciteta za kriti¢ku refleksiju svih pojedinaca i gru-
pa zainteresovanih za utvrdivanje, interpretaciju i implementaci-
ju javnog interesa u planiranju i upravljanju prostornim razvojem.
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Pojam javno dobro je u ¢estoj upotrebi, u medunarodnim i nacionalnim do-
kumentima (paktovi, konvencije, rezolucije, strategije, zakoni), u politickim
i struénim raspravama kao i u svakodnevnom govoru, ali neretko u veoma
razli¢itim znagenjima. Ovaj, do skoro, eminentno koncept ekonomske nauke,
danas se upotrebljava u mnogim drugim oblastima, ukljucivsi i oblast urba-
nisti¢kog i prostornog planiranja. U literaturi koncept javnog dobra ima ra-
zli¢ito znacCenje, tumacenje nastanka i legitimiteta. Sazeto, oznacava dobra/
artefakte ili usluge koje su (prema izvornoj definiciji - bez naknade) dostu-
pna pod jednakim uslovima svim ¢lanovima zajednice, a mogu ih obezbedi-
vati javni i/ili privatni sektor. Doprinose javnoj koristi i dobrobiti gradana i
drustvene zajednice.

Istorijski posmatrano, Sirenje koncepta javno dobro temelji se na korpusu
ljudskih prava, a osnov za definisanje sadrzaja i obima pojma javno dobro
jesu drustvene vrednosti koje promoviSu ravnopravnost i jednakost grada-
na, unapreduju kvalitet zZivota, zdravstvenu i drugu dobrobit i bezbednost
gradana, narocito osetljivih drustvenih grupa. Javno dobro obuhvata i usluge
i resurse koji jacaju drustvenu ukljuéenost i socijalnu koheziju na razli¢itim
nivoima drustvene organizacije.

Javna dobra su doskora bila najve¢im delom predmet interesovanja eko-
nomista i, po pravilu, smestana su u domen ekonomskih teorija i istraZivanja.
U politickim naukama i sociologiji, kao i u oblasti urbanisti¢kog i prostornog
planiranja, pojam javnog dobra je bio skrajnut i u sencijednog drugog pojma -
javni interes, mada se znacenje oba pojma u literaturi neretko izjednac¢ava. U
periodu uspona ,drzave blagostanja” (drZave sa socijalnim staranjem), pojam
javnog interesa je bio opsteprihvacéen i sluZio je kao osnovni legitimizacioni
osnhov planiranja, kako u evropskim pluralisti¢kim demokratskim drzavama s
trziSnom ekonomijom, tako i u politi¢ki monisti¢kim planskim ekonomijama
u Isto¢noj Evropi (Vujosevi¢ & Petovar, 2006). Osamdesetih godina 20. veka
ovaj ,samorazumevajuci koncept” dovodi se u pitanje, izmedu ostalog i zbog
prevage neoliberalnog koncepta drustvenog razvoja. Dihotomija javno/pri-
vatno ponovo se vraca/prepusta trzignoj regulaciji. Pojam privatnog (privat-
ni interes, privatna svojina) se apsolutizuje, naroc¢ito u pravno neuredenim
zemljama, kao i u postkomunisti¢kim tranzicionim drzavama, a pojmovi javni
interes i javho dobro oznacavaju se kao recidivi neuspelog socijalisti¢kog
projekta, s jedne strane, i ,propale” drzave sa socijalnim staranjem, s druge.
Nakon nekoliko decenija dominacije neoliberalnog diskursa, posledice su
postale ne samo ocigledne, nego i vrlo dramati¢ne, kako u tradicionalnim



demokratskim drzavama s obimnim skupom vrednosti zasnovanih na soci-
jalnoj pravdi, drustvenoj odgovornosti, solidarnosti i toleranciji, a jos vise u
pravno neuredenim i korupciji sklonim drzavama u tranziciji. Medutim, po-
slednjih godina pojam javno dobro/javna dobra sve viSe se koristi, kako u
svakodnevnom govoru, tako i u stru¢nim i nau¢nim raspravama. U okviru
Ujedinjenih nacija ve¢ nekoliko godina jedna grupa stru¢njaka aktivno se
bavi temom globalnih javnih dobara (Kaul, Conceigao, Le Goulven, & Mendo-
za, 2003). Koncept globalnih javnih dobara se povezuje s ,procesima koope-
racije demokratskih drzava i gradana radi umanjenja patoloskih trendova
globalizacije” (Samuelson, 1954; Kaul, Conceigéo, Le Goulven, & Mendoza,
2003) ili ,za smanjenje demokratskih deficita koji karakteriSu globalizaci-
ju” (Jose Antonio Ocampo), ,naporima da se kontrolide globalizacija” (James
K. Galbraith) ili ,danasnjom globalnom ekonomijom u kojoj je proizvodnja
privatnih dobara dobila prevagu nad stvaranjem (isporukom) javnih dobara”
(Georg Soros) (Kaul, Conceigéo, Le Goulven, & Mendoza, 2003, str. V-IX).

U ovom radu koncept javnog dobra razmatracemo u odnosu na klju¢ne po-
jmove savremene demokratske pluralisti¢ke drzave, a narocito pojmova grada-
niniljudska prava.Polazimo od hipoteze da se redefinisanje i rekonceptualiza-
cija obima i sadrzaja pojma javno dobro odigrava u kontekstu procesa globa-
lizacije, jaGanja medunarodnih normiiinstitucija, narocito u sferi ljudskih pra-
va, politicke demokratizacije i Sirenja drustvenih vrednosti zasnovanih na na-
Celima socijalne pravi¢nosti, drustvene inkluzije, borbe protiv siromastva i
solidarnosti.

NASTANAK KONCEPTA
JAVNO DOBRO

Javna dobra su artefakti i vrednosti koje zajednicki koristi veliki broj gradana.
Razlog tome su dva njihova bitna svojstva: (1) nerivalski odnos - potrosnja
jedne osobe ne smanjuje koli¢inu dobra za druge potrosace; i (2) neeks-
kluzivnost - jednom kad je dobro na raspolaganju, nije moguce ograniciti/
zaustaviti koriséenje tog dobra. To su dobra iz ¢ijeg kori§éenja nije moguce
iskljuciti ostale gradane, bilo zato §to je to nemoguce ili pak suviSe skupo,
kao i dobra koja su namenski izgradena/postavljena/uradena tako da budu
dostupna svim gradanima, odnosno pripadnicima ciljne grupe, kao javno do-
bro. Ovo je izvorna, ekonomska definicija javnog dobra (Samuelson, 1954;
Begovi¢, 1995; Kaul, Conceigdo, Le Goulven, & Mendoza, 2003).

(44

:wosa493uT wrunael ez tzeujod

ewzTueqJn T}awop

1974

Joysodd Tysped§ T ouqop ouaep / eAowlod sfuesTurlep(ay)

Nastanak/proizvodnja javnih dobara kao artefakata u vezi je s novim
aktivnostima drzave tokom 19. veka. Industrijska revolucija i politicke revolu-
cije u Francuskoj i Severnoj Americi promenili su prirodu drzave (Desai, 20083,
str. 67). Industrijski kapitalizam koncentrisao je velike mase stanovnistva u
gradskim naseljima - industrijskim centrima, koji su ziveli u substandar-
dnim uslovima, Cesto bez osnovnih sanitarnih i higijenskih uslova. Medu
najpoznatije socioloSke studije trajne vrednosti koje su se bavile ovom te-
mom, svakako treba ubrojiti PoloZaj radni¢ke klase u Engleskoj F. Engelsa,
o uslovima Zivota radniStva u Mancesteru, tadasnoj industrijskoj prestonici
Engleske, kao i empirijsko istrazivanje Charlesa Bootha Life and Labour of
the People in London, &ije je treée izdanje objavljeno u 17 tomova 1902-1903.
godine. S druge strane, politi¢ke revolucije u Francuskoj i Severnoj Americi
iznedrile su pojam gradanina koji postaje klju¢ni €inilac u potvrdi legitimite-
ta bilo kog politickog poretka odnosno vladavine.

Veliko povecéanje gradskog stanovniStva tokom 19. veka u Evropi po-
gorSavalo je uslove Zivota, koji su za veéinu stanovnika veé bili substanda-
rdni. Eksternalije, ili javne Stete koje su bile posledica dramati¢no losih
uslova Zivota velike vecine gradana, postale su suviSe velike i skupe, i
prevazilazile su kapacitete religioznih ustanova, karitativnih organizaci-
ja, pojedinac¢nih dobrotvora i drugih koji su do tada bili osnovni izvor fina-
nsiranja podréke ugroZzenim i najsiromasnijim gradanima (sirotista, bolnice,
uredenje javnih prostora, komunalna infrastruktura...). U Engleskoj u¢estane
gladi i pobune zbog nedostatka hrane kao i veliki procenat domadinstava
u potpunom siromastvu dovode do usvajanja veéeg broja zakona koji su se
odnosili na zastitu dece, minimalne nadnice, starosne penzije, osiguranje
u slucaju bolesti zaposlenog, naknade za nezaposlene i slicno (Randall &
Charlesworth, 2000; navedeno prema Desai, 2003, str. 67). Drzava poveca-
va svoje aktivnosti u oblasti urbane infrastrukture, u prvoj fazi minimali-
sticke programe snabdevanja vodom, odvodenja otpadnih voda i osnovnih
higijenskih uslova, Sire¢i kasnije aktivnosti na stanovanje, saobadaj i druge.
Istovremeno, pocinju aktivnosti javnog sektora u oblasti obrazovanja i pro-
fesionalne obuke.

Sirenje aktivnosti u javhom sektoru bilo je dugo i tegobno. Radnigki
pokret, pobune i revolucije tokom 19. veka, reformatorski programi i akti-
vnosti, politiCki pokreti, sindikalno organizovanje, profesionalne organizaci-
je i pojedinci uporno su se zalagali za Sirenje aktivnosti javnog sektora u
poboljSanju uslova Zivota, narocito siromasnih i nizih slojeva stanovnistva,
nemocnih i bolesnih. Klju¢ne su bile zakonodavne reforme, koje su krajem
19. veka usvajane u narodnim skupstinama/parlamentima Velike Britanije,
Francuske, Pruske i drugih evropskih drzava. Cesto se navodi primer Pruske



tokom Bizmarkove vladavine, u kojoj je drzava sa socijalnim staranjem stva-
rana u totalitarnom i nedemokratskom politickom sistemu (Desai, 2003). Na
zakonodavnom planu, u pogledu definisanja i Sirenja koncepta javnog se-
ktora, u drugoj polovini 19. i poCetkom 20. veka najviSe je ucinjeno u Velikoj
Britaniji.

U 20. veku, pod uticajem Kejnzove doktrine o drzavi blagostanja (drzava
sa socijalnim staranjem, welfare state) razvijaju se javne usluge i uopste javni
sektor u industrijalizovanim drzavama Evrope i Severne Amerike. Znatna
izdvajanja i finansiranje javnog sektora omogucéeno je rastom uc¢escéa drzave/
javnog sektora u BDP - u pojedinim drzavama i preko 40% (skandinavske
zemlje, Francuska, Nemacka, Velika Britanija) (Desai, 2003, str. 68). Javne
aktivnosti (provision) usmerene su u tri pravca: (a) dobra i usluge koje su veé
organizovane u javnom sektoru, kao $to su putevi/komunikacije i obrazova-
nje, znacajno se uvecavaju; (b) Sirenje javnih aktivnosti na nove oblasti, kao
Sto su zdravstvena zastita, stanovanje, visoko obrazovanje i socijalne sluzbe;
i (c) nov&ani transferi i podrs§ke - penzije, socijalno osiguranje, pomo¢ siro-
masnima.

Bez obzira na potonje krize drzave sa socijalnim staranjem, njene re-
konstrukcije, osporavanja, neoliberalnih talasa i slicno, koncept javnog do-
bra koji je legitimiran u ideologiji drzave sa socijalnim staranjem je opstao.
Mnoge aktivnosti/usluge/dobra koja se danas naprosto podrazumevaju kao
javna dobra ili javno dostupna privatna dobra (publicly provided private
goods) ranije (do 19, odnosno 20. veka) nisu ni postojala (lokalne biblioteke,
obdanista, socijalne sluzbe i usluge, komunalna higijena i slicno). Ono sto je
bilo dostupno kao pomo¢ siromasnima i nemocénima (sirotista, privatne bo-
Inice, prihvatiliSta za siromasne, javne kuhinje i sli¢no) ili pak kao nastoja-
nje da se obezbede odredene pogodnosti za svakodnevni Zivot (snabdevanje
vodom, odvodenje otpadnih voda i sli¢no), bilo je rezultat privatne akcije ili
karitativnih aktivnosti raznih udruzenja i pojedinaca. Motivi za ove aktivnosti
su bili razli¢iti - od dobrociniteljskih poriva do nastojanja da se preduprede
infekcije, zaraze, epidemije, kriminal, socijalni buntovi i sl. (Cipolla, 1973,
Molat, 1986. navedeno prema Desai, 20083, str. 66). Po pravilu, ovakve akti-
vnosti bile su organizovane na lokalnom nivou, u njima su u¢estvovale loka-
Ine vlasti i razli¢ita udruzenja gradana.
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LJUDSKA PRAVA KAO
GENERATOR JAVNOG DOBRA

U istoriji teorija o drustvu koncept javnog dobra nalazimo u razli¢itim formu-
lacijama. Okvirno, javno dobro je rezultat zajednic¢kog odlucivanja, donoSe-
nja zajedni¢kih odluka kojima se izraZzavaju/iskazuju interesiivrednosti jedne
zajednice ili veéeg dela te zajednice, a cilj je ostvarivanje dobrobiti gradana.
Dobar primer za takvo stanoviste jeste koncept opste volje kod Zan-Zaka
Rusoa. Za razliku od volje svih, koja je zbir pojedinaénih volja, opsta volja je
zasnovana na zajedni¢kim interesima i vrednostima i ima za cilj da donese
zajednicku dobrobit. ,Svaki pojedinac moZe, doista, kao ovek da ima svoju
li¢nu volju, suprotnu ili razli¢itu od opste volje u &ijem stvaranju ucestvuje
kao gradanin: njegov posebni interes moZe mu traZiti sasvim drugo nego
Sto traZi opsti interes; njegova bezuslovna i prirodno nezavisna egzistencija
moZe uciniti da ono sto duguje zajedni¢koj stvari shvati kao doprinos bez
protivnaknade, &iji e gubitak biti od manje Stete za druge nego Sto bi njego-
va isplata bila za njega” (Ruso, 1949, str. 19-20). ,Pod ovim treba razumeti
da ono sto volju ¢ini opstom leZi manje u broju glasova nego u zajedni¢kom
interesu koji ove spaja” (Ruso, 1949, str. 29). Opsta volja (volonte generale)
jeste sinteza, kumulativ razmiSljanja o opStem dobru, Sto ukazuje na uticaj
drustvenih vrednosti i istorijskog karaktera ovog pojma i njegovog znacenja.
Iz opSte volje Ruso izvodi koncept opsteg/javnog dobra, koji se obezbeduje
dru$tvenim ugovorom. ,Svaki akt suvereniteta, tj. svaki pravi akt opsSte volje,
podjednako obavezuje ili daje podjednaka prava svim gradanima (...) spo-
razum je legitiman, jer mu je osnova drustveni ugovor; pravi¢an, jer je zaje-
dnic¢ki svima; koristan jer ne moZe da ima za predmet drugo do opSte dobro”
(Ruso, 1949, str. 29). Ruso kao primere javnog dobra navodi bezbednost i
dobrobit gradana (Ruso, 1949, str. 30). Dakle, opsta volja je volja vecéine, i do
javnog dobra se dolazi voljom vecine u definisanom demokratskom procesu.
Volja manjine, naroCito kad su u pitanju interesi i ciljevi koji ugrozavaju ili
pori¢u javno dobro (iza koga stoji interes vecing) i koji se namecéu silom ili
drugim nelegitimnim sredstvima, mogu da se definiSu kao uzurpacija javnog
dobra i javnog interesa. Ruso vidi zastitu ljudskih prava kroz proviziju Sirokog
spektra javnih dobara, kao §to su zakoni, javne finansije, porezi i stvaranje
osnova za jednak pristup obrazovanju. Literatura o javnim dobrima koja prati
rusoovsku tradiciju tvrdi ne samo da su ljudska prava javno dobro, nego su
javna dobra neophodna za ostvarivanje ljudskih prava.

Pojam ljudskih prava je noviji pojam, koji postaje istorijski zna¢ajan tek
kad se ljudi izjednaCavaju u politickom smislu. Jedan od osnovnih zahteva u



burZoaskim revolucijama u 18. i 19. veku jeste da se prizna da su ljudi rode-
ni jednaki i da postoji odredeni broj prava na koja svi ljudi imaju pravo, s$to
im daje karakteristiku univerzalnosti (Pihler, 1999; Dimitrijevi¢ & Paunovic,
1997). Moralno poreklo ljudskih prava obavezuje drzavu da ih mora posto-
vati i da ih ne moze oduzeti gradanima. U drugoj polovini 20. veka usvoje-
ni su brojni medunarodni ugovori, pod okriljem Ujedinjenih nacija i drugih
medunarodnih organizacija (Medunarodna organizacija rada - MOR/ILO, Or-
ganizacija UN za obrazovanje, nauku i kulturu - UNESKO/UNESCO i druge),
koji se odnose na razli¢ite aspekte ljudskih prava, pa se ve¢ sada moze govo-
riti o ,svetskom rezimu ljudskih prava“ (Pihler, 1999). Od izuzetne vaznosti su
i regionalni sistemi zastite ljudskih prava - za evropske zemlje to je Evropska
konvencija o ljudskim pravima (1950), Evropska socijalna povelja (1961),
Evropska povelja o gradovima (1992) i drugo.

Promene u drugoj polovini 20. veka, naro¢ito Sirenje koncepta ljudskih
prava (gradanska i politiCka, ekonomska, socijalna i kulturna, envajronme-
ntalna i druga) i njihova medunarodna zastita i monitoring, razvoj civilnog
drustva, globalizacija, partnerski odnos izmedu drzavnog/javnog, komerci-
jalnog i civilnog sektora u mnogim oblastima zivota i tako dalje, modifikovale
su razumevanje pojma javno dobro, kako u pogledu znacenja tako i u po-
gledu odgovora na pitanje ko obezbeduje/stvara javna dobra i ko utvrduje
status i rezime kori§¢enja javnih dobara.

Mnoga javna dobra nisu plod drzavne intervencije niti, pak, pojedina¢ne
akcije. Takode, mnoga javna dobra ne mogu biti omedena kao pojedinaéni
proizvodi/artefakti. Javno dobro se javlja (u gradskom, lokalnom, naciona-
Inom prostoru) i kao skup/rezultat razli¢itih aktivnosti koje ga (javho dobro)
formiraju u zajednickoj interakciji. Javno dobro moze biti i proizvod prirode,
u kome je iz razli¢itih razloga prepoznat javni interes (prirodna dobra, re-
sursi i slicno). S druge strane, bez kolektivne akcije, javni problemi kao $to
su zagadenje, buka, uliéni kriminal i slicno, ne mogu biti reSeni. U literaturi
se pored pojma javno dobro (public good), raspravlja i o pojmu javna Steta/
gubitak (public bad ili public ill) (Kaul, Conceigéo, Le Goulven, & Mendoza,
2003). Javne Stete su posledica nedostatka odgovaraju¢eg znanja, propusta
u politici ili krSenja uspostavljenih propisa i regulacija. Mnogi (privatni, poje-
dinacni, grupni) interesi doprinose javnim Stetama (negativne trziSne ekster-
nalije), naroCito u oblasti Zivotne sredine.

Etimologija termina javno (public) ukazuje na znacenje koje se odnosi na
zajednicke, univerzalno pristupacne dimenzije zajednickog zivota gradana,
kao i na sve one stvari koje imaju opsti uticaj na interese svih ljudi (Kuper,
1995, str. 661-662), odnosno pojedinih grupa stanovnistva koje definiSemo
kao ciljne grupe (deca i omladina, lica s posebnim potrebama i sli¢no). Ku-
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per navodi i dva gréka ekvivalenta iz ranijeg doba: koinos i demosios (Kuper,
1995, str. 662). Oba se odnose na ono $to je zajednicko, i na sve ono $to je od
javnog ili opSteg interesa, §to se zajednic¢ki koristi i Sto je opStepristupacéno.
Kuper pokazuje kako su se tokom istorije smenjivale dominacije privatnosti i
javnosti, i kao dobar primer navodi Vornerovu analizu evolucije ovih pojmova
u americkom gradu Filadelfiji. Od jedinstvene zajednice s aktivnom sferom
javnog u 18. veku, Filadelfija je krajem 19. veka postala grad u kome je priva-
tnost i teznja ka jacanju privatnosti zadobila dominantnu ulogu (Kuper, 1995,
str. 666). Zaokupljenost i jaCanje ,carstva privatnog” tokom celog 19. veka
i socijalnih trauma koje je tadasnji kapitalizam nosio, doveo je do supro-
tstavljanja sfere javnog i sfere privatnog, uz jasan prioritet privatnih, odno-
sno individualnih interesa. UmnoZavanjem funkcija drZave, pojam privatnog
povezuje se s poslovnim aktivnostima (biznisom) i trZzistem, a pojam javnog s
vlaséu, odnosno intervencijom javnog sektora/drzave (Kuper, 1995, str. 667).
Po Gidensu ,TrziSte ne moze da obezbedi javni sektor. TrziSte ne moze da
stvori sigurno susedstvo ili Giste ulice i trotoare” (2000, str. 20).

Razvoj kulture i civilizacije donosi nove sadrZaje pojma javno dobro. Mnogi
artefakti koji su rezultat privatnih aktivnosti i privatnih interesa, viemenom
zbog svog znacaja i znacenja (kulturnog, estetskog, socijalnog, istorijskog,
ambijentalnog i drugih) mogu postati i postaju javno dobro. Sli¢an je proces
i s mnogim prirodnim dobrima, koja odgovaraju¢im procedurama i forma-
Ino bivaju proglasena za javna dobra (zasti¢eni parkovi prirode, nacionalni
parkovi, rezervati, pojedinacni artefakti i tako dalje). Nesumnijiv je uticaj dru-
Stvenih vrednosti na formiranje koncepta, sadrzaja i obima pojma javno dobro.
Uliéno svetlo, biblioteke, obavezna/javna zdravstvena zastita, nezavisno su-
dstvo, obavezno obrazovanje, obezbedenje zdravstveno ispravne vode, danas
se uzimaju kao javno dobro koje se podrazumeva. U velikom broju evropskih
gradova koncept gradskog prostora kao javnog dobra (pesacke zone, trotoari,
javne zelene povrSine, prioritet javnog prevoza, ograni¢avanje kori§¢enja pri-
vatnih automobila u centralnim gradskim zonama i sli¢no) zasniva se na vre-
dnostima koje polaze od korpusa osnovnih ljudskih prava, odnosno od prava
gradanina na kvalitetnu i bezbednu socijalnu i zivotnu sredinu. Nema sumnje
da je u savremenim demokratskim drzavama (i gradovima) ogromna lista kako
artefakata, tako i nematerijalnih vrednosti, koje se razumevaju kao javno do-
bro, iako takav njihov status nije formalizovan, §to je posledica odgovarajuéih
drustvenih, kulturnih i civilizacijskih vrednosti koje se uspostavljaju i neguju
u konkretnoj zajednici. Na primer, bezbednost gradana (od kriminala, uli¢nih
bandi, saobracajnih udesa i sli¢no) javno je dobro par excellence. Medu na-
jviSim prioritetima gradova u modernim demokratskim pravno uredenim drza-
vama jeste bezbednost dece na javnim prostorima (children friendly city).



U klasi¢noj, ekonomskoj definiciji, javha dobra su rezultat drzavne in-
tervencije. Bududéi da privatna ponuda javnog dobra nije verovatna, ponuda
javnih dobara se finansira iz javnih prihoda drZave, tj. iz prihoda po osnovu
oporezivanja gradana (Begovi¢, 1995, str. 148). Medutim, procesi demokra-
tizacije, globalizacije i pluralizacije donose nove interese i nove aktere u do-
menu javnog dobra i javnog interesa. ,Proizvodnja” mnogih javnih dobara
u savremenom svetu je multiakterska aktivnost u koju su ukljuceni drzava
i njene sluzbe, civilni sektor, privatni preduzetnici i drugi akteri. Partnerski
odnos, kao i javnost i transparentnost dono$enja odluka, glavni su nacini
da se unapredi javno dobro i zastite (legitimni) interesi pojedinacnih aktera
u prostoru, koji su kompatibilni i uskladeni s konceptom javnog dobra (Ed-
wards & Zadek, 2003; Barrett, 2003). Pokusaj da definise i kontrolise javno
dobro, kao i javni interes, samo jedan akter, na primer drzava, na nacin kako
je to praktikovano u socijalisti¢koj drzavi ili liberalnom kapitalizmu, ogigledno
je doZiveo neuspeh. U izdvajanju drZzave kao jednog od aktera treba imati na
umu da drzava nije vrednosno niti ideolo$ki neutralan konstrukt. U socija-
listickoj/komunistickoj drzavi, pojam javnog dobra bio je izjednacen s drza-
vnom akcijom - samo je drzava mogla biti protagonist javnog dobra i javnog
interesa, i samo su objekti u svojini drzave mogli imati status javnog dobra, i
kao takvi biti zasticeni (Petovar, 1998). Takav pristup je umnogome osakatio
sadrzaj javnog dobra i javnog interesa u socijalisti¢koj drzavi, jer su javna
dobra redukovana na objekte u vlasnistvu drzave i na aktivnosti od intere-
sa za drzavu, odnosno njenu politicku nomenklaturu i administrativno-upra-
vni aparat. U savremenim demokratskim, pluralistiCkim drzavama, s jakim
civilnim sektorom i gradanstvom, koncept javnog dobra je kategorija koja se
podrazumeva, bududi da je direktno povezana s nivoom kvaliteta Zivljenja.
Bezbrojni su primeri podsticanja aktivnosti kojima se unapreduju i Stite javna
dobra, ¢ak i po cenu ograni¢avanja mnogih prava i aktivnosti koja su koliko
do juce smatrana neotudivim pravom pojedinaca ili grupa (rezimi kori§éenja i
odrzavanja objekata u privatnoj svojini gradana, na primer, i sli¢no).

U savremenom, politi¢ki i kulturno pluralnom drustvu, gradanin i korpus
ljudskih prava (gradanska i politicka, ekonomska, socijalna i kulturna, en-
vajronmentalna i druga) ¢ine osnovu Sirenja koncepta javno dobro i njegovo
razumevanje kao op$teprihvaéene i neupitne drustvene vrednosti. Sirenje
korpusa ljudskih prava neposredno uti¢e na redefinisanje obima i sadrzaja
pojma javno dobro, naroGito u pogledu dostupnosti javnih dobara (prostorne,
socijalne) i prava kori§éenja pod jednakim uslovima, bez diskriminacije i soci-
jalnog iskljugivanja. Sirenje koncepta javnog dobra u poslednjim decenijama
20. veka dodatno je podstaknuto problemima nastalim ugroZzavanjem Zivotne
sredine i pretnjama po kvalitet Zivljenja, pa ¢ak i ugroZzavanja zivota na planeti.
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Status javnog dobra i odnos javnog i privatnog u gradskom prostoru posre-
dovan je osobenostima grada kao ljudskog, drustvenog i istorijskog artefa-
kta. Zbog toga pojmovi javno i privatno dobro nemaju samo materijalizovanu
dimenziju niti mogu biti svedeni samo na predmete i objekte. Ambijentalne
karakteristike gradskih zona, na primer, nisu prost zbir fizickih karakteristika
jedne prostorne celine. Svi pojedinacéni objekti u Knez Mihailovoj ulici, na
primer, mogu biti u privatnoj svojini, ali je ambijentalna vrednost celog po-
teza Knez Mihailove ulice javno dobro, ¢iji rezim korisenja, ukljuéiv i rezime
odrzavanja i rekonstrukcije privatnih zgrada, utvrduju se na osnovu odredene
procedure. U pogledu svojinskog statusa, javno dobro moze biti u javnom i/ili
u privatnom vlasnistvu (zasti¢ena kulturna dobra, privatne galerije, privatni
parkovi i tako dalje), zadruznom i drugom vlasnistvu. Javni interes u dobrima
koja su u privatnom vlasniStvu utvrduje se putem uspostavljanja statusa ja-
vnog dobra i reZima njegovog koriséenja, koji propisuje nadlezna institucija,
na osnovu zakonskih propisa. Privatizacija spomenika kulture u Italiji (na
primer, galerija Ufi¢i u Firenci, Koloseum u Rimu i mnogi drugi objekti kul-
turnog nasleda najviSeg ranga) pokazuje kako se koncept javnog dobra uspo-
stavlja kao norma jaca od vlasniStva, u smislu slobode raspolaganja ili ko-
riS¢enja. Nadlezni zavod za spomenike kulture utvrduje rezim koriséenja
ovih objekata, koji je obavezujuci za vlasnike, akcionare i lokalnu upravu. Na-
cionalna i lokalna uprava imaju pravo da propisuju rezime koriséenja javnih
i privatnih dobara, sa ciljem da se zastiti javni interes i javno dobro, s jedne
strane, i da se zastite privatna dobra, s druge. Primera radi, u mnogim drza-
vama i njihovim lokalnim zajednicama na snazi su rigorozni propisi o korisée-
nju i odrzavanju stanova i stambenih zgrada, koji ponegde idu dotle da se kod
prodaje odnosno izdavanja stana u zakup mora pribaviti saglasnost vlasnika
svih ostalih stanova. Sli¢an smisao imaju rigorozni propisi u pogledu odrza-
vanja i rekonstrukcije objekata u zastiéenim gradskim zonama, gradevinski,
tehnicki i urbanisti¢ki standardi i propisi za gradenje i tako dalje.

Pored materijalnih dobara, u prostoru grada postoje i nematerijalna javna
dobra, pa se prethodna razmatranja odnose i na takva dobra. Na primer,
urbanisti¢ka norma je javno dobro kojim se obezbeduju odgovarajuéi stan-
dardi i kvalitet zZivljenja. Urbanistickom normom se S§tite razli¢iti interesi,
kako pojedinaéni interesi gradana, tako i javni interesi grada kao zajednice.
Nematerijalne vrednosti koje gradu daju odgovarajuci nivo urbanosti i pose-
bnosti, na primer, ambijentalne vrednosti i ambijentalne celine, urbana ma-
trica, memorija grada, gradski simboli, slika grada, siluete grada itd, takode
su javna dobra jednog grada, koja zahtevaju definisanje statusa i zastitu na
isti nacin kao i materijalna dobra.



JAVNO DOBRO I
PRAVNA DRZAVA/VLADAVINA PRAVA

Savremeni koncept javnog dobra moZe opstati samo u uslovina pravne drzave
odnosno vladavine prava. Odnosno: pravna drzava je uslov za postojanje i op-
stojanje javnog dobra. Nekoliko puta u tekstu smo ukazali da su javna dobra
postojala i nastajala u totalitarnim nedemokratskim drzavama. Problem s fu-
nkcionisanjem javnog dobra u totalitarnoj drzavi je arbitrarnost i proizvoljnost
u utvrdivanju statusa javnog dobra, nepostojanju jasnih kriterijuma Sta je javno
dobro, ko i kako utvrduje rezim koris¢enja javnog dobra. Dodatno, i mozda naj-
vaznije, javno dobro u totalitarnoj i pravno disfunkcionalnoj drzavi neprekidno
se suocava s uzurpacijom, buduci da ne postoji konzistentan, efikasan i delot-
voran pravni sistem koji ga Stiti, garantuje i obezbeduje njegovo opstojanje. Za
ovu tvrdnju ne moramo tragati za primerima iz istorije i drugih zemalja. Brojni
su primeri u nasem svakodnevnom Zivotu. Jedan od ociglednih je, na primer,
svakodnevna konverzija trotoara u povrsine za parkiranje automobila. Trotoar je
materijalno javno dobro koje treba da obezbedi neometano kretanje hiljadama
peSaka i da ih zastiti od automobila. Veliki broj trotoara danas u Beogradu, i u
drugim gradovima, sluzi za parkiranje automobila, a peSaci, roditelji s decom
u kolicima, lica sa smetnjama u kretanju i drugi silaze s trotoara na kolovoz
i kao perad beZe od automobila u pokretu. | pored toga Sto postoji zakonska
odredba o zabrani parkiranja na trotoarima i na javnim zelenim povr§inama,
u pravno neuredenoj drzavi kaznjavanje ovakvih prekrSaja je arbitrarno: veliki
broj vlasnika automobila (pretpostavljam uredno uvedenih u registar redovne i
komunalne policije) dobili su pravo da trotoar, uprkos zakonskoj zabrani, mogu
da uzurpiraju i da ga neometano i bez kaznjavanja koriste za parkiranje. Ne-
postojanje jasnih kriterijuma u definisanju javnog dobra omogucava da se pod
pojmom javno dobro u totalitarnoj, nedemokratskoj i pravno neuredenoj drzavi
moZe razumevati sve i svasta, kao $to se i javne Stete mogu deklarisati kao javni
interes i javno dobro, samo zato Sto politicki i ekonomski uticajan akter moze
da nametne svoj uticaj u donoSenju takve odluke. Svedoci smo da status ja-
vnog dobra (kao artefakta ili nematerijalne vrednosti) mogu da dobiju mnogi
sadrzaji bez obzira na to $to ni prema kom kriterijumu ne mogu da ispune sta-
tus javnog dobra. Posebno su sporni artefakti ¢ija proizvodnja ugrozava ili uni-
dtava stvorene i priznate artefakte koji imaju status javnog dobra (formalizovan
odlukom ili interiorizovan kao opsteprinvacena drustvena vrednost ili simbol)*.

1 — Na primer, izgradnja objekata na nasipima i obaloutvrdama reka, privatizacija re¢nih obala
i postavljanje objekata, tzv. splavova s dve i vise etaza, izgradnja kuca u sanitarnim zonama i na
obalama vodoakumulacija za snabdevanje stanovnistva vodom i tako dalje, i tako dalje.
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Da sumiramo: osnovni stubovi koncepta javnog dobra u savremenim
drzavama su: (1) ljudska prava (gradanska i politicka, ekonomska, socijalna
i kulturna, envajronmentalna i druga prava), odnosno drustvene vrednosti
koje stoje u osnovi koncepta ljudskih prava; (2) pravna drzava i vladavina
prava (,ureden i ¢vrst pravni poredak”), ukljuciv efikasnu i odgovornu sudsku
i izvrénu vlast; (3) norme i standardi uredenja i koriSéenja prostora zasnovani
na civilizacijskim tekovima i druStvenim vrednostima gradanskog drustva;
i (4) profesionalna/strukovna udruzenja, udruzenja gradana i organizacije
civilnog drustva kao vazan akter u postizanju saglasnosti Sta su javna dobra,
njihovoj zastiti i Cuvanju.

KRITERIJUMI ZA
DEFINISANJE JAVNOG DOBRA

Komentarisaéemo neka merila i faktore za koje smatramo da su relevantni
u izboru i uspostavljanju kriterijuma za definisanje javnih dobara. U tome
polazimo od stanovista da postoji veza izmedu javnog interesa i javnog do-
bra, odnosno da se javno dobro uslovno moze odrediti kao operacionalizovan
javni interes. Ovako uspostavljena veza izmedu javnog interesa i javnog do-
bra, dakako, nije dovoljna da bi se do$lo do kriterijuma za definisanje javnih
dobara (Sire o problemima definisanja javnog interesa i javnog dobra videti u:
VujosSevic¢ & Petovar, 2006; Petovar & Vujosevic¢, 2008; Petovar, 2004).

Merila u izboru kriterijuma za definisanje javnih dobara mogu biti:

(1) - Istorijske i kulturne vrednosti artefakta. Ovaj kriterijum se najsece
koristi u utvrdivanju statusa artefakata kao javnog dobra. U osnovi ovog kri-
terijuma stoji (globalni, nacionalni, lokalni) interes da se odredeni artefakt
zastiti/sacuva i uéini dostupnim javnosti. Na primer, dobra na UNESKOvoj
listi zasticene prirodne i kulturne bastine. Rezim koriSenja, odrzavanja i ko-
ntrole posStovanja uslova zastite jasno su definisani, a krSenje tih uslova
moZe za posledicu da ima ukidanje statusa javnog dobra (primeri s reakcijom
UNESCOa na planove da se grade brane u kanjonu reke Tare, ili upozore-
nje UNESKOa o moguc¢em ukidanju statusa zastiéenog kulturnog dobra gra-
da Sent Petersburga zbog planova da se u njegovom zasti¢enom prodrucju
izgradi najvisa zgrada u Evropi). Vecina drzava ima utvrdene liste zasti¢enih
kulturnih i prirodnih dobara sa statusom javnog dobra.



(2) - Prirodne vrednosti i kvalitet Zivotne sredine (zastita bodiverziteta,
kontrola klimatskih uslova, zastita i unapredenje Sumskih povrsina...). |
ovde je bazi€ni interes da se ostvare zastita i unapredenje prirodnih vre-
dnosti i kvaliteta zZivotne sredine, koji se mogu obezbediti davanjem sta-
tusa javnog dobra. OCuvanje i zastita prirode su osnov za proglasavanje
mnogih povrsina za javno dobro. Na primer, preporuke Evropske unije da
drzave pojedinacno nastoje da u rezim zastite stave odredeni procenat
svoje teritorije (izmedu 15 i 20 procenata teritorije). Na teritoriji Stokholma
je proglasen Nacionalni park, na zemljistu koje je delom u svojini grada
Stokholma, delom u svojini kraljevske porodice, a delom u privatnoj svojini
(oko 3% teritorije Nacionalnog parka). U Nacionalnom parku se, izmedu
ostalih, nalazi i nekoliko objekata drzavnog Univerziteta. ReZzim koriséenja
prostora je utvrden za sve korisnike, ukljucivivlasnike objekata i zemljista.

(3)— Dobra i usluge kojima se obezbeduje funkcionisanje naselja i
gradene sredine. To su dobra koja se u standardnoj ekonomskoj defini-
ciji odreduju kao (lokalna) javna dobra, tj. ,dobra Ciji se efekti osec¢aju na
odredenom (manjem) podrucju” (Begovic, 1995, str. 147). Drustveni i eko-
nomski razvoj neprekidno uvecéavaju spektar objekata, usluga i artefakata
koji su obuhvaceni ovim kriterijumom.

(4) - Postignuca koja su rezultat drustvenog razvoja i drustvenih vre-
dnosti koje se smatraju civilizacijskim tekovinama. Ova postignuda i vre-
dnosti mozemo bliZze opisati kao nematerijalna javna dobra, i odnose se
na razli¢ite propise, zakone, norme, vrednosna opredeljenja (zdravstve-
na dobrobit gradana, bezbedno i kvalitetno odrastanje dece, obavezno
obrazovanje). Zdravstvena dobrobit gradana je drustvena vrednost koja
se operacionalizuje putem uspostavljanja zdravstvene zastite kao javnog
dobra. Istovremeno, unapredenjem zdravstvene dobrobiti gradana ostva-
ruju se druge drustvene vrednosti i opSteprihvaéeni ciljevi, kao $to su:
pravi¢nost, jednakost Sansi, socijalno odgovorna drzava i slicno. Bezbe-
dnost dece i njihovo kvalitetno odrastanje i obavezno obrazovanje je, ta-
kode, jedna od drustvenih vrednosti koja se uspostavlja kao civilizacijska
tekovina i kao javni interes najviSeg prioriteta.

(5) — Artefakti, aktivnosti, usluge i sliéno, kojima se obezbeduje ostva-
rivanje ljudskih prava. Jedna od odlika ljudskih prava jeste njihova uni-
verzalnost. Drzava je obavezna da garantuje ljudska prava svim gradani-
ma jedne drzavne zajednice, odnosno pripadnicima ciljne grupe na koje
se odnose odredene kategorije ljudskih prava. Aktivnosti i artefakti koji
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su namenjeni ostvarivanju ljudskih prava jesu javna dobra jedne zaje-
dnice. Ovde ¢emo navesti dva primera. Jedan je obrazovanje kao javno
dobro. Obrazovanje se svrstava medu bazi¢na socijalna odnosno kultur-
na prava. Ekonomska, socijalna i kulturna prava se odnose na zadovolja-
vanje potreba bitnih za ljudsku egzistenciju i za postizanje Zivotnih uslova
koji ¢e ljudima omoguciti uzivanje gradanskih i politickih prava. Samo
obrazovan ¢ovek moze koristiti mnoga ljudska prava i biti u poziciji da
obezbedi pristojnu egzistenciju za sebe i svoju porodicu. Socijalna i kultu-
rna prava zasnivaju se na nacelima jednakosti i solidarnosti, kao i na
nacelima priblizavanja i ujednacavanja Sansi u individualnom razvoju i
socijalnom napredovanju. U tom kontekstu, uspostavljanje kvalitetnog
obrazovanja dostupnog za sve gradane, javno je dobro najviSeg ranga.
Dakle, nisu samo obrazovne ustanove i objekti u kojima se organizuju
obazovne aktivnosti javna dobra, nego je i sam sistem obrazovanja ja-
vno dobro, a njegova uspesnost se meri indikatorima dostupnosti za ¢la-
nove zajednice (ciljne grupe). Drugi primer je stanovanje. Koncept pri-
stupacnog i kalitetnog stanovanja i razli¢iti vidovi podrske javnog sektora
podizanju kvaliteta stanovanja i njegove dostupnosti za gradane sa slabi-
jim ekonomskim moguc¢nostima predstavlja takode vrstu javnog dobra
jedne druStvene zajednice. U takvom konceptualom okviru, na primer,
sistem javnog/public/social stanovanja u Becu nije samo politika stano-
vanja, nego javno dobro te drustvene zajednice.

KLASIFIKACIJA JAVNOG DOBRA

Postoje razlicite klasifikacije javnog dobra2. Ovde éemo izloZiti nekoliko kla-
sifikacija zasnovanih na odredenim kriterijumima. Jedna klasifikacija je pre-
ma kriterijumu opstosti, koja razlikuje Cetiri kategorije javnog dobra:

(1) - Globalna javna dobra - javna dobra koja imaju gotovo univerzalni
uticaj na veliki broj zemalja (pokrivajuéi vise od jedne grupe zemalja ili
regiona), ljudi (uticuci na veliki broj, a u nekim slucajevima i na sve dru-
Stvene grupe) i generacija (sadasnjih i buduéih). Ukratko, to su dobra koja

2 — U prilozima za zbornik Kaul, I., Conceigao, P., Le Goulven, K., & Mendoza, R. (Eds.). (2003).
Providing Global Public Goods. Managing Globalization. Oxford: Oxford University Press, for the
United Nations Development Programme, nalazimo razli¢ite kriterijume i klasifikacije javnog dobra.
Klasifikacije date u nastavku ovog teksta su okvir za razumevanja koncepta javno dobro posmatranog
iz razli¢itih uglova.



se definisu na globalnom, svetskom nivou, kao §to je UNESCOva lista
zasticene kulturne i prirodne bastine, na primer.

(2) - Regionalna javna dobra - javna dobra koja se definiSu na nivou
regionalnih organizacija, na osnovu sporazuma nekoliko drzava i imaju
regionalnu dimenziju. Na primer, reka Dunav kao javno dobro i rezim ko-
riS¢enja voda i priobalja Dunava koji je utvrden na regionalnom i konti-
nentalnom nivou.

(3)— Nacionalna javna dobra - na nacionalnom nivou drzave podsticu ili
organizuju aktivnosti kojima se unapreduju odredene vrednosti (istorijsko
i kulturno naslede, prirodne vrednosti i resursi, kvalitet Zivljenja...) i pro-
dukcija javnih dobara, na jednoj strani, i minimizuje javna steta (kriminal,
loSi uslovi stanovanja, siromastvo, nepismenost i neobrazovanost, epi-
demije i loSe zdravstveno stanje stanovnistva i tako dalje) na drugoj strani.

(4) - Lokalna javna dobra. U lokalna javna dobra, izmedu ostalog, spada-
ju artefakti koji se u stru¢noj literaturi nazivaju objektima kolektivne po-
trosnje. To su javne povrsine (putevi, ulice, trotoari, peSacke zone, Setali-
éta), javne zelene povrsine (parkovi, drvoredi, Sume), javne rekreativne
povrdine, komunalna infrastruktura (vodovodna mreza, kanalizaciona
mreZa), morska i reGne obale, priobalje itd. Urbanisti¢ko planiranje stvara
preduslove za ponudu javnog dobra, a drugi oblici drzavne intervencije
obezbeduju realizaciju javnog dobra (direktna investicija, davanje konce-
sionog prava, definisanje rezima korisé¢enja i drugo).

Klasifikacija u odnosu na klasi¢nu definiciju razlikuje potpuna i nepotpuna
javna dobra:

(1) — Potpuna dobra (Pure goods) - koja zadovoljavaju oba uslova defi-
nicije: (1) ne javlja se rivalitet u potrosnji/kori§éenju - koriséenje jedne
jednice javnog dobra ne sprecava sve ostale korisnike da koriste tu istu
jedinicu javnog dobra, i (2) gotovo je nemoguce iskljuciti potrosace iz
uzivanja javnih dobara. Primer svetionika, uli¢nog svetla i sli¢no.

(2) - Nepotpuna (Impure goods) - javna dobra kod kojih nije ispunjen
drugi uslov - mogucénost isklju¢enja odnosno ograni¢avanja kori§ce-
nja javnog dobra. To su javna dobra kod kojih postoji moguénost naplate
koriséenja/usluge, ili su pak ograni¢ena za koris¢enje odredenih ciljnih
grupa. Atribut javnog zadrzavaju zato $to je dostupno za sve korisnike
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pod definisanim uslovima koriS¢enja. Na primer, naplata mostarine ili pu-
tarine po propisanim odredbama. Postoje razli¢ite podgrupe nepotpunih/
necistih javnih dobara:

1. Kvazijavna dobra (obrazovanje, zdravstvo...)

2. Kolektivna javna dobra (udruzena grupa koja ima zajednicke interese
iz koriS¢enja odredenih dobara, teorija kooperativnog interesa...)

3. Merit/demerit goods (dobra koja su dostupna pojedinim drustvenim
grupama na osnhovu njihove osobene situacije - pomo¢ starima i siro-
masnima, izgradnja socijalnih stanova, izgradnja i finansiranje rehabilita-
cionih i zdravstvenih centara za stare, bolnice za mentalno obolele..))

4. Komunalna dobra (gas, snabdevanje vodom, kablovska televizija,
putevi...)

5. Prirodni resursi i njihovo koriséenje (koncesija, po osnovu mesta sta-
novanja i teritorijalne pripadnosti)

6. Nepotpuna privatna dobra.

Klasifikacija prema prirodi javnih dobara razlikuje materijalna i nematerijalna
javna dobra. Pored materijalnih javnih dobara, postoje i nematerijalna javna
dobra: urbanisticke norme i standardi, tehnicke norme i propisi, tradicija,
norme ponasanja. U gradskom prostoru, na primer, tu spadaju i odredene
vrednosti koje, takode, moZzemo da definiSemo kao javno dobro, koje gra-
du daju odgovarajuéi nivo urbanosti i osobenosti: ambijentalne vrednosti,
ambijentalne celine, memorija grada, krajolik, gradski simboli, slike grada,
tradicionalna, graditeljska, simbolicka, istorijska, kulturoloska obelezja i
odlike pojedinih gradskih krajeva i drugo.

Klasifikacija prema svojinskom statusu razlikuje javno dobro u javhom
(opstinsko, drzavno), zadruznom, privatnom i medovitom vlasnistvu. Nemali
broj dobara u privatnomvlasnistvu je u statusu javnog dobra (zasticene zgrade
kao kulturna dobra ili delovi ambijentalnih celina, privatne galerije, privatni
parkovi..). Javni interes se utvrduje putem uspostavljanja rezima korisée-
nja, koji propisuje nadleZna institucija (zakonski propisi i slicno). Regulisanje
statusa javnog dobra putem definisanja rezima koriS¢enja jeste nac¢in da se
obezbedi zastita dobra i javni interes sadrZzan u javhom dobru. Javna uprava
ima pravo da propisuje rezime koriS¢enja javnih i privatnih dobara, u cilju
zastite javnog interesa i javnog dobra na jednoj strani, kao i zaStite privatnih
dobara na drugoj strani (ve¢ pomenuti rigorozni propisi o koriséenju i odrza-
vanju stanova i stambenih zgrada). U nekadasnjim socijalistickim zemljama
javna dobra su mogla biti samo artefakti u drzavnoj svojini.

Klasifikacija prema prioritetima je povezana s kriterijumom razvojnih prio-
riteta. Kod ovog kriterijuma se najvidljivije pokazuje povezanost javnog inte-



resa i javnog dobra. Zdravstvena dobrobit gradana, bezbednost i zastita dece,
smanjenje siromastva u svakoj zajednici nesumnjivo su uvek naznaceni kao
prioritetan javni interes. Ostvarivanje ovih javnih interesa podrazumeva poli-
tike koje obezbeduju visoko ucesce/prisustvo javnog dobra u ovim sektori-
ma (,Zelite li drzavi da date snage, pribliZite krajnje tadke $to vise moZete; ne
trpite ni bogatase ni uboge siromahe. Ova dva stanja, prirodno nerazdvojna,
podjednako su kobna za opste dobro; iz jednog proisti¢u uzroénici tiranije,
a iz drugog sami tirani; oni su ti koji uvek trguju slobodom zajednice: jedan
je kupuje, drugi je prodaje”, (Ruso, 1949, str. 39).

Vredna pomena je i klasifikacija javnih dobara prema vrsti. Tako Kaul, Grun-
berg i Stern (Rao, 1999) klasifikuju globalna javna dobra na:
(1) - Prirodna globalna javna dobra, kao $to su ozonski omotac, klima-
tska stabilnost i drugo.
(2) — Stvorena globalna javna dobra: znanje, univerzalna ljudska prava,
kulturno naslede svetskog znadaja, internet i tako dalje.
(3)— Ostvarenja/postignuca svetske politike: mir, zdravlje, finansijska
stabilnost, savladavanje siromastva, envajronmentalna odrzZivost, jedna-
kost i pravda i tako dalje.

Javna Steta

Po analogiji s definicijom javnog dobra, javna Steta je direktna ili indirektna
posledica necijeg delanja na zdravlje, sigurnost, bezbednost, svojinska prava
itd. velikog broja ljudi.

Globalne javne Stete su:

(1) - iscrpljivanje resursa, povec¢anje zracenja i rizik od globalnog zagre-
vanja;

(2) - zloupotreba i zlostavljanje ljudi, nepravda, nejednakost, iskljuce-
nost, beda, siromastvo;

(3)- rat i posledice ratova, finansijske krize, fragamentacija trzista,
gradanski sukobi, kriminal, nasilje, korupcija, poremecéeni ekosistemi, so-
cijalne napetosti i tako dalje (Rao, 1999).

Koncept javnog intersa jo$ uvek nije razvijen u modernijem znacenju. | dalje
se tumaci prema staroj paradigmi prema kojoj se javni interes definise preko
svojinskog statusa i/ili aktera koji ima zakonska ovlagéenja da odredi $ta je
javni interes. Takva definicija stvara znacajne probleme u okolnostima kad
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su svi oblici svojine postali ravnopravni, kad su mnoge aktivnosti koje su ra-
nije bile eminentno u nadleznosti javnog sektora i u drzavnoj (javnoj svojini),
dobile i aktere u drugim oblicima svojine (privatna, zadruzna i sli¢no).

Akteri stvaranja i
odrzavanja javnog dobra

Ko obezbeduje/stvara javno dobro? Kad proizvodac proizvede jedinicu ja-
vnog dobra, ne postoji moguénost da spreci/iskljuci korisnike/potrosace
iz njegovog koriSéenja. Za privatnog aktera je najracionalnija strategija da
sateka da neko stvori javno dobro pa da ga koristi. To je dilema s kojom
se suocava kategorija javnog dobra. Bez odgovaraju¢eg oblika/mehanizma
kolektivne akcije mali su izgledi da ¢e javno dobro biti stvoreno/ponudeno.
| obrnuto, bez kolektivne akcije, javni problemi kao Sto su zagadenje, buka,
uliéni kriminal i sl. javice se u velikom obimu. Proizvodnja mnogih javnih
dobara u savremenom svetu je multiakterska aktivnost, u koju su ukljuceni
drzava i njene sluzbe, civilni sektor i privatni/komercijalni sektor. Partnerski
odnos i tranparentnost su nacini unapredenja javnih dobara i zastite legi-
timnih interesa gradana. Stoga je od posebne vaznosti identifikacija aktera i
interesnih grupa koji ugrozavaju ili zloupotrebljavaju javna dobra, kao i uspo-
stavljanje zakonskog okvira koji moze efikasno da sankcioniSe aktere koji
podrZavaju ostvarivanje interesa koji ugrozavaju javno dobro.

ZASTO JE GRADSKI PROSTOR JAVNO DOBRO

Grad (mesto, naselje) ima brojna obeleZja, sadrZi brojne artefakte i materi-
jalne i nematerijalne vrednosti, ima svoju istoriju i istorijske slojeve, osobe-
nosti koje ga ¢ine razli¢itim od ostalih naseljenih mesta i, Sto je od posebne
vaznosti, pripada svim gradanima i svim buduéim generacijama. Stoga grad
ne moze biti privatno dobro, upkos ¢injenici da su mnogi artefakti (Cak veci-
na artefakata) u gradskom prostoru u privatnoj svojini. Gradska zajednica
(gradska uprava, nadlezne sluzbe, profesionalna i strukovna udruZenja i
udruZenja gradana) utvrduju rezime kori$¢enja gradskog prostora i gradskih
materijalnih i nematerijalnih vrednosti i na taj nacin Stite gradska dobra i
artefakte od uzurpacija i prisvajanja i tzv. ekskluzivnog koris¢enja. Postoje
brojni primeri, i u istoriji ali i danas, nastojanja da se privatizuju i ograduju



gradske zone (gated communities) ili velika gradska podrucja (zabranjeni
grad(ovi) u Pekingu, ali i u drugim zemljama)?.

Urbanisticka norma* je jedan od (najznacajnijih) mehanizama za defini-
sanje i o¢uvanje javnog dobra (status i zastita kulturnih artefakata i vredno-
sti, status javnih povrsina, visinska i horizontalna regulacija gradene sredi-
ne, komunalna opremljenost, odnos prema prirodnoj sredini, rezim kori§ce-
nja objekata i javnih i privatnih povrsina, pesacke zone i trgovi i tako dalje).
Uspostavljanje urbanisticke norme je (bio) nacin da se obezbede pravila
izgradnje i koriS¢enja prostora u naselju i da se preduprede proizvoljnost
i nametanje volje onih koji u odredenom periodu vremena imaju drustvenu
moc¢ i ovlaséenja za donoSenje odluka. Urbanisti¢ka norma je okvir u kome
se oblikuje urbanitet jednog naselja, njegova fizionomija, uredenost, kvalitet
Zivljenja, njegove ambijentalne vrednosti i osobenosti. Ne postoji jedinstve-
na urbanisti¢ka norma, ali postoje kulturni i civilizacijski krugovi u kojima se
formiraju i razvijaju naselja (gradovi, gradske Cetvrti). U prostorno-fizicke i
gradevinske matrice gradova ugradene su norme i vrednosti drustvenih za-
jednica koje su te gradove oblikovale. Odlika gradova, narocCito onih dugog
trajanja, s raznovrsnim i oGuvanim prostornim matricama i spomenicima isto-
rije i kulture, jeste poStovanje i kontinuitet urbanisticke norme. Kad ¢itamo
Statut grada Dubrovnika s kraja 13. veka, prepoznajemo brojne urbanisticke
norme na kojima je temeljeno oblikovanje gradskog prostora ovog grada i
izgradnja objekata, a koje se postuju i danas.

Urbanisticka norma se ne propisuje, narocito je ne propisuje jedan akter.
Ona je ishod zajednickih interesa, saradnje i aktivnosti razli¢itih aktera -
javna uprava, profesionalna udruzenja, privredni sektor, udruZenja gradana,
privatna inicijativa i dr. Tek u uskladenoj i ravnopravnoj komunikaciji razli-
¢tih aktera moguce je definisati opSteprihvadene norme i obezbediti njihovo
postovanje i trajanje.

Zasto se danas i ovde bavimo temom urbanisti¢ke norme i njenog odnosa
prema javnom dobru? Gradovi u Srbiji su decenijama suocéeni s urusavanjem
urbaniteta, s razgradnjom urbanog nasleda koje je formirano sporo, tegobno,

3 — Gated communities (ogradene zajednice) bile su karakteristi¢ne za totalitarne politicke sisteme,
u kojima su stanovali i zadovoljavali brojne svakodnevne potrebe (zdravstvene usluge, obrazovanje,
trgovina, zabava, sport...) pripadnici vladaju¢e nomenklature (Peking, Moskva u doba SSSR i tako
dalje). Poslednjih decenija gated communities su se iz gradova Latinske Amerike (zastita ¢lanova
mafije i bogatih slojeva od siromasnih sugradana ,sklonih” pljackama) rasirili po SAD i evropskim
gradovima (narocito u Velikoj Britaniji) manifestujuci na taj nacin statusna obelezja (ekskluzivnost
socijalne pripadnosti, bogatstvo i drugo).

4 — ,Znacaj norme za postojanje dru$tva je determinativan (...) samo ljudsko drustvo Zivi i postoji
po normama, zivotinjska drustva Zive po urodenim nagonima” (Gams, 1990, str. 3). U osnovi norme,
njenog formiranja, odrzavanja i unapredivanja stoje drustvene vrednosti, koje su u odredenom
drustvu i u odredenom vremenu op$teprihvaéene. Savremena demokratska pluralisticka drustva
zasnivaju se na sistemima normi ¢ije po$tovanje omogucéava vladavinu prava, zastitu ljudskih i
gradanskih prava i sloboda, jednakost i ravnopravnost gradana, odsustvo diskriminacije, u¢escée
gradana u donos$enju odluka koje se ti¢u uslova i kvaliteta njihovog Zivota i tako dalje, i tako dalje.
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uz znatne otpore modernizaciji i uvodenju/postovanju pravila gradenja. Ur-
banisticka norma je Cesto Zrtvovana zarad razli¢itih (prikrivenih ili mani-
festovanih) interesa (politickih, ideoloskih, korporativnih, pojedinacnih).
Pokidana je veza izmedu urbanisti¢ke norme i javnog dobra. Javna dobra su
prepustena proizvoljnim merilima i odlukama vladajuéih nomenklatura i s
njima povezanih interesnih grupa. Vazne odluke koje su imale direktan uticaj
na uredenje i koriSéenje gradskog prostora nisu vodene kriterijumima javnog
dobra i javnog interesa, ve¢ su definisane na nacin da prvenstveno zadovolje
ciljeve i o¢ekivanja razli¢itih interesnih grupa®.

Javno dobro je temeljni koncept savremenog evropskog grada. Zastitom
javnih dobara u gradu Stite se legitimni interesi njegovih gradana, obe-
zbeduje se visok kvalitet Zivota, bezbednost, zastita vrednosti i kvaliteta
nepokretne imovine, ambijentalne osobenosti. Aktivno u¢eSée gradana, nji-
hovih udruzenja i drugih zainteresovanih aktera je uslov bez koga se ne moze
ostvariti visok nivo urbaniteta i kvaliteta Zivota.

5 — Ovo se moze ilustrovati brojnim propisima, odlukama i zakonima, kojima su legalizovane brojne
javne $tete i uzurpacije javnog prostora i privatne imovine. Jedna od takvih je Odluka o priviemenoj
urbanistickoj i gradevinskoj dozvoli, usvojenoj u Beogradu poc¢etkom osamdesetih godina 20. veka,
s navodnim ciljem da se ,premoste” problemi u (ne)izdavanju urbanisti¢kih i gradevinskih dozvola
u zonama za koje nisu doneti detaljni urbanisticki planovi ili je njihova realizacija bila neizvesna.
Priviemena dozvola (odnosila se na izgradnju i rekonstrukciju objekata povrsine do 80 m?) bila

je zloupotrebljavana od samog pocetka njene primene, pa su na osnovu privremenih dozvola (i
sukcesivnih dozvola za odstupanje od odstupanja od izdate priviemene dozvole) izgradeni mnogi
veliki objekti kao $to su Staklenac na Trgu Republike, Trzni centar u Sremskoj ulici, zgrada TV
PINK, hiljade obekata na javnim povr§inama, nadzidivanja itd. Na osnovu priviemene urbanisticke
i gradevinske dozvole, izdavala se i privremena upotrebna dozvola. Sli¢ne efekte imala je i Odluka
o privremenim pravilima i uslovima za izdavanje odobrenja za izgradnju i upotrebnu dozvolu za
objekte izgradene odnosno rekonstruisane bez gradevinske dozvole do 13. maja 2003. godine
(Sluzbeni list grada Beograda, 30/2003), koja je omogucavala da vlasnik nepropisno izidanog objekta
moze legalizovati doslovno sve ,ako pribavi saglasnost suseda” (tako je razumevana i tumacena
participacija gradana u planiranju). Privremena pravila su bila osnov za dono$enje dalekoseznih
odluka koje ¢e legalizovati brojne uzurpacije koje su dugog trajanja i koje radikalno menjaju
ambijentalne, ekoloske i urbanisticke parametre i obeleZja gradskih prostora. Sli¢ne implikacije
ima i Zakon o ozakonjenju objekata (Sluzbeni glasnik RS, 96/2015) kojim se ureduju uslovi, nacin i
postupak izdavanja reSenja o ozakonjenju nezakonito izgradenih objekata. Nakon nabrajanja $ta ne
moze biti predmet ozakonjenja, u istom ¢lanu se kaze: ,lzuzetno od odredbe stava 1. tacka 3 i 4. ovog
¢lana, nadlezni organ ¢e izdati reSenje o ozakonjenju, ako u postupku bude pribavljenja saglasnost
upravljaca javnog dobra, odnosno saglasnost organizacije nadlezne za zastitu prirodnih odnosno
kulturnih dobara.” Drugim re¢ima: mozete ozakoniti doslovno sve i u prostoru s najvi§im stepenom
zastite, ako obezbedite ,saglasnost upravljata odnosno organizacije nadlezne za zastitu dobra”.
Ovakve legalizacije nagraduju pojedince i grupe koji kr§e urbanisticke i druge norme i zakonske
propise, legalizuje (,0zakonjuje”) unistavanje javnih dobara i istovremeno kaznjava i umanjuje
vrednost imovine savesnih gradana koji su se pridrzavali propisa.
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Porast zagadenja, neotpornost na posledice klimatskih promena, nedovoljna
zastita i degradacija prirodnih vrednosti, kulturnog nasleda i javne svojine
utiGu na opadanje kvaliteta zivota u naSim gradovima i selima, i izazivaju
sve izrazenije otpore gradana reSenjima koja su definisana planovima i osta-
lim dokumentima javnih politika. Po misljenju autora, navedeni problemi
ukazuju na neadekvatne kapacitete sistema institucija, koje su na razli¢itim
nivoima nadlezne za planiranje i upravljanje razvojem, da utvrde javni interes
u novom razvojnom kontekstu, nadu na¢in da ga odbrane i uspostave balans
u odnosu na privatni i partikularni. Jedan od kljuénih razloga ,nedoraslosti”
institucija za suoCavanje s navedenim sloZenim razvojnim problemima lezi
u nacinu njihove transformacije u periodu tranzicije koja se odigrava(la) u
kontekstu dveju znacajnih okolnosti.

Prva okolnost tisti i oblikuje drustva i drzave Sirom sveta i proizlazi iz
hegemonije neoliberalnog diskursa po kome se razvoj bazira na nacelima
kao Sto su trziSna racionalnost, deregulacija, privatizacija, individualizam,
konkurentnost, preduzetnistvo i kompeticija (Boland, Bronte, & Muir, 2017).
Ove ideje, u sinergiji s globalnim finansijskim naddrzavnim sistemima, pre-
plavile su svet i bile okosnica diskurzivnog prilagodavanja i institucionalnih
reformi, te time i (re)dizajna javnih politika i praksi upravljanja na svim upra-
vljackim nivoima, bez obzira na stepen razvijenosti drustva i drzava (Harvey,
2003). Kad je u pitanju razvoj grada, olicava se u pojavi takozvanog neoli-
beralnog urbanizma (Peck, Theodore, & Brenner, 2009; Mird, 2011) u kome
je gradska teritorija poslovni poligon gde se javni interes i drustvene koristi
povlace u odnosu na privatne interese koji mogu da obezbede brzu transfor-
maciju i visoku produktivnost po svim aspektima.

Druga okolnost koja je znacajno uticala na (ne)uspesnost, karakter i
kvalitet tranzicije naseg institucionalnog sistema jeste nastojanje da se vi-
soko postavljeni kriterijumi za ulazak u Evropsku uniju $to brze ispune. Cla-
nstvo u EU kao strateski prioritet Srbije, poslednje dve decenije je radikalno
izmenio nas institucionalni sistem. EU vrednosti, politike i standardi su uz
znacajnu finansijsku i logisticku podrsku EU institucija ugradivani u nase
zakone, podzakonske akte, razvojne dokumente i organizacionu strukturu,
brzo i bez puno krititkog promisljanja, ne samo u odnosu na primerenost
nasem drustvenom i institucionalnom sistemu, veé¢ ni u odnosu na nas
kapacitet da promenu shvatimo, a zatim i sprovedemo (Milovanovi¢ Rodié,
2015). Umesto kontinuiranog konceptualnog i praktic¢nog preispitivanja, u
kontekstu dominacije neoliberalnih vrednosti u svim znacajnim aktuelnim



politickim opcijama, postojeéi sistem je transformisan ,uvozom” koncepa-
ta, modela, metodoloskih postupaka, tehnika i razli¢itih vidova resenja, bez
njihove prave i sustinske utemeljenosti u vrednostima, znanjima i ostalim
kapacitetima naSih institucija i drustva u celini.

Ovi veliki dvodecenijski pritisci i mnoge i slozene promene naseg insti-
tucionalnog sistema, koje su uticale na kvalitet Zivota gradana, gradove i
ukupnu teritoriju nase zemlje, mogu se sada veoma jasno sagledati, pojedi-
nacno (tematski, teritorijalno, sektorski i slicno), ali i kao sistem medusobno
povezanih i komplementarnih pojava. Stepen polarizacije izmedu ideja o
pozeljnom razvoju i na¢ina za njihovo dostizanje izmedu aktuelne politicke i
poslovne elite, stru€¢njaka i gradana se povecava i sve je veci broj tema i teri-
torija na kojima se takvi problemi manifestuju. Prikazi studija slucaja izgra-
dnje u Beogradu koje karakteriSu protivljenje struéne javnosti i protesti
gradana (Slavkovié¢, Maruna, Milovanovi¢ Rodi¢, & Radovanovié, 2020), ilu-
struju kompleksnost okvira u kojima se ,razvoj” deSava. Procesi i produkti pro-
cesa planiranja i upravljanja urbanim razvojem ne mogu se shvatiti, a stoga ni
menjati, bez integralnog ¢itanja i tumacéenja informacija na vise planova koji
omogucavaju uvid u meduuslovljenost promena zakonskog okvira, odluka
javnih institucija, strukturu (pozicije, uloge, ciljeve i interese) ucesnika, pro-
stornih manifestacija, stavova stu¢ne i Sire javnosti i gradanskih inicijativa.

U takvom, veoma polarizovanom kontekstu, u kome ne postoji konsenzus
o vrednostima, niti su jasni prioriteti i kriterijumi vrednovanja uspe$nosti,
autori ovog rada smatraju da je posebno potrebno reaktuelizovati i pokrenu-
ti diskusiju o konceptu javnog interesa, koji predstavlja klju¢nu okosnicu
sistema institucija upravljanja. Stoga ¢e u nastavku ovog rada, nakon di-
skusije koncepta javnog interesa, koji je prema misljenju teoretiCara i pra-
kticara planiranja (Alexander, 2002; Lennon, 2017; Sandercock, 2020; Peto-
var, 2003; Molnar, 2003; Nikezi¢, 2001), u prethodnim decenijama najvise
izgubio na znacenju, sadrzaju i znacaju, biti razmatran kolaborativni pristup
za redizajn i osnazivanje institucionalnog sistema kojim se moZe ostvariti
rehabilitacija njegovog znacaja, utvrditi njegov sadrzaj i odbraniti njegova
implementacija u procesima razvoja grada.
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JAVNI INTERES SE UTVRDUJE
U JAVNOJ SFERI

Pojmovi javno dobro i javni interes predstavljaju klju¢ne kategorije plani-
ranja kao javne intervencije, te se moze rec¢i da evoluiraju zajedno. Razliciti
koncepti, sadrzaj i na¢in njihove operacionalizacije ishoduju razli¢itim teori-
jskim i praktiénim modelima upravljanja razvojem grada, te time i razli¢itom
distribucijom njihovih efekata (Steta i koristi) na ¢lanove tog drustva.

NajceSce se navodi da su zastita javnog interesa i ograniCavanje odrede-
nih prava privatne svojine klju¢ne svrhe planiranja (Alexander, 2002), ¢ime se
planiranju kao javnoj intervenciji obezbeduje legitimitet, a planerima norma
na kojoj utemeljuju svoja resenja (Campbell & Marshall, 2002). Po Molnaru
(2003) se pod javnim interesom podrazumeva samo onaj interes do Cije se
formulacije stiglo drustvenim konsenzusom u kome su ucestvovale razli¢ite
interesne grupe, pri ¢emu su kao jedino ograniCenje postavljena osnovna
prava ¢oveka, kao vrsta minimalnog konsenzusa. Lennon (2017) dopunjava
ovo tumacenje stavom da za konstituisanje i utvrdivanje sadrzaja javnog inte-
resa nije dovoljno sprovesti korektnu proceduru, ve¢ da se mora uspostaviti
relacija s kategorijama morala i etike u datom drustvu.

Bez obzira na razli¢ita razumevanja sadrzaja javnog interesa i nacina
njegove operacionalizacije, preovladuje stav da se javni interes utvrduje u ja-
vnoj sferi, odnosno da se moraju obezbediti uslovi za konstituisanje i funkci-
onisanje ,javne arene u kojoj se mogu i moraju artikulisati pojmovi javno
dobro i javni interes u konceptu otvorenog, demokratskog i pluralistiCkog
drusdtva” (Petovar, 2003, str. 129). U procesima ,dostizanja konsenzusa u ja-
vnoj areni” oko toga Sta su javno dobro i javni interes, u ime kog se pojedi-
nacni i liéni mogu i trebaju povuéi, mora se obezbediti moguénost ucesca
svih aktera koji su zainteresovani za to. U tom procesu, javne i pojedinacne
interese ne bi trebalo posmatrati kao suprotstavljene interese, ve¢ interese
koji su ,povezani i predstavljaju ekstremne polove kontinuuma u kome se
odvija Zivot gradana i zajednice” (Petovar, 2003, str. 143). U takvoj postavci
javna arena se smatra kljuénim instrumentom uskladivanja javnih i pojedi-
nacnih legitimnih (zasnovanih na pravu) interesa.

Uspostavljanje uslova za konstruktivnu komunikaciju i aktivho u¢esée zai-
nteresovanih aktera, a naroCito gradana, u procesima formulisanja i imple-
mentacije odluka o urbanom (prostornom) razvoju, jedan je od najvecih iza-
zova u Srbiji danas. Unapredenje kapaciteta (razumevanja, znanja i vestina)
ali i poverenja (da ima smisla u¢estvovati) za u¢edée i dizajn procesa, koji ¢e
omoguciti informisanost i otvorenost za sve kojih se ti¢e dijalog o javnom



interesu, potrebno je i gradanima, alii zaposlenima u administraciji i stru¢nim
telima uprava na svim nivoima.

INSTITUCIONALNI SISTEM
moderne drzave

JAVNA SFERA
u kojoj se diskutuje, utvrduje i brani
JAVNI INTERES

Veliki deo gradana ne zna dovoljno o svojim pravima, moguénostima i naci-
nima ucesc¢a radi zastite i realizacije sopstvenog, pojedinacnog interesa,
a joS manje o znacaju ukljuCivanja u procese utvrdivanja javnih. S druge
strane, poslednjih godina zaposleni u javnoj administraciji, ali i sami urba-
nisti, retko samoinicijativno pokreéu i organizuju, a sve rede i ucestvuju u
javnim debatama o pitanjima koja se ti¢u javnog interesa. Prostora i prilika
za javnu diskusiju, radi ustanovljavanja kategorija i artikulacije tretmana ja-
vnog dobra i javnog interesa, poslednjih godina je sve manje. Javna sfera,
kao ,prostor” u kome se izrazava informisano misljenje, predstavljaju i te-
stiraju ideje, i razvija argumentovana diskusija, nestaje. Jedan od klju¢nih
uzroka je transformacija medijskog prostora, koji se, kao i gradski prostor u
neoliberalnom kontekstu, smatra robom koja se kupuje i prodaje i koristi kao
instrument realizacije pojedinaénih interesa. Time se mediji sve znacajnije
udaljavaju od svoje osnovne uloge podrske razvoju demokratskog druStva u
kome su informacije pristupacne i proverljive, javno se diskutuju i preispituju
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stavovi i vrednosti na osnovu kojih se grade novi koncepti, formuliSu bol-
je adaptirana i efikasnija reSenja, pravila i procedure upravljanja razvojem,
a sve viSe priblizavaju ulozi nekritickog i neodgovornog propagandnog sre-
dstva.

DIZAJN INSTITUCIONALNIH ARANZMANA -
OKVIR, ALI I PREDMET PLANIRANJA

Slededi diskusiju o institucijama u sociologiji, ekonomiji i politickim nauka-
ma, i u teoriji planiranja se od devedesetih godina 20. veka smatra da diza-
jn i promena instuticija utiu na planiranje, te da se iste mogu smatrati i
predmetom planiranja. Pored pitanja formalnih (norme i pravila) i neforma-
Inih (vrednosti, konvencije i obrasci ponasanja) institucija, diskutuje se i o
principima i nacinima njihove promene (dizajn versus evolucija). Po Healey
(1997; 2002) i Innes (1995), utemeljivaéima kolaborativnhog modela planira-
nja, dizajn sistema institucija oliCenog u vidu organizacione strukture, pravi-
la i mehanizama za njihovu realizaciju, u okviru kog se realizuje odredena ak-
tivnost (npr. upravljanje, planiranje, zastita zdravlja, i sli¢no) uti¢e na uspe-
Snost i kvalitet delovanja aktera i njihovog upravljanja promenama. Po nji-
hovom misljenju, kolaborativnho planiranje se moze realizovati u okviru insti-
tucionalnih aranZzmana koji su dovoljno fleksibilni da omoguée prilagoda-
vanje i adaptaciju planerske prakse konkretnom razvojnom kontekstu. Stoga
je za potrebe razumevanja odnosa institucionalnog aranZmana u kome se
javni interes u planiranju utvrduje i ostvaruje, neophodno razumeti proces
institucionalizacije, nacin i uslove promene instutucionalnih aranzmana.

Po North-u (1992), utemeljivacu (neo)institucionalne teorije, svrha insti-
tucija je da oblikuju i struktuiraju interakcije i razmenu izmedu ljudi u politi-
¢kom, drustvenom ili ekonomskom smislu. Ovom definicijom on obuhvata
formalna pravila i mehanizme za njihovo sprovodenje®. U procesu njihovog
utvrdivanja mora se poStovati osnovni princip uskladenosti s odnosima koji
vladaju u konkretnom drus$tvu. Razvoj odredene teritorije primeren konkre-
tnom razvojnom kontekstu odreden je institucijama koje su kontekstualno

6 — Svako formalno pravilo moze biti delimiéno podrzano i dopunjeno ili pak biti u suprotnosti s ne-
formalnim pravilima u formi tabua, obicaja, tradicije, kodeksa ponasanja, rutine, konvencije i sl. (Voigt
(2007, str. 7) smatra da je u definiciji vazno naglasiti razliku izmedu formalnih i nefomalnih pravila, ali
i izmedu pravila i mehanizama za sprovodenje i primenu. Pravila se koriste da bi se obezbedio red,
predvidljivost i ponavljanje proizvodnje relacija, akcija ili stanja. Pravilima se definiSe $ta je obavezno,
zabranjeno ili dozvoljeno. Pravila moraju biti opstepoznata, odnosno privatna pravila se ne priznaju.
Pravila su rezultat ljudske akcije, ali ne nastaju obavezno u deliberativnom procesu.



uslovljene. Vrednosti, pravila i norme se ne mogu uvoziti i prenositi iz konteksta u
kontekst uz ocekivanja da ¢e se proizvesti isti efekti. U tom smislu se moze razumeti
razlog neuspesne primene velikog broja zakonskih i organizacionih resenja koja su
u poslednje dve decenije ,uvezena” bez kriticke analize i prilagodavanja lokalnom
kontekstu iz EU. Samo specifi¢ne institucije koji odgovaraju datom drustvu, mogu
predstavljati osnov uspesnog upravljanja (prostornim) razvojem.

Po Healey (1997; 1999), kolaborativni model karakterige institucionalni aranzman
koji omogucava ispoljavanje Sirokog raspona interesa koje ljudi imaju u odnosu na
lokalno okruZenje i razlitite nacine njihove odbrane i uklju€ivanja u razvojne politike.
Ovakav aranzman omogucéava njihovu vidljivost i bolje (medusobno) razumevanje, $to
bi trebalo da bude doprinos prevazilazenju odnosa moci. Odnosi modéi su sastavni
deo svake drustvene prakse i struktuiraju odnose u procesima kreiranja svih javnih
politika. Omogucavanje razli¢itim akterima da uzmu ucesce, daju svoj glas, mo-
biliSu snage i ucine kolektivan napor, predstavlja osnov za deliberaciju i promenu
nacina razmisljanja. Giddens (1984) smatra da su akteri (eng. agents) u moguénosti da
delovanjem (eng. agency) menjaju strukturu, odnosno set pravila i resursa koji omo-
gucavaju produkciju i reprodukciju drustvenih sistema, a koje ljudi uglavnom rutinski
preuzimaju i prenose nesvesni njihove promenljivosti. U tom slu¢aju, dolazi do inovira-
nja strukture (Schneekloth & Shibley, 1993, str. 138), odnosno, akteri svojim delova-
njem, menjanjem ponaSanja, politika ili procesa menjaju uslove i okvire u kojima deluju.

Urbanisticke prakse se odvijaju u prili¢no definisanim i ograni¢enim uslovima, pa
se profesionalci Cesto osecaju prinudenim da igraju u okviru ustanovljenih i orga-
nizovanih rutina (Healey, 1997). Odluke o0 moguénostima, nacinima i svrsi koris¢enja
resursa odredene teritorije donose se na razli¢ite nacine i donose ih razlicite insti-
tucije sistema. Koriséenje nekih je definisano legislativom, nekih odlukama suda, a
neke su odluke prepustene trziStu. Neke se donose na lokalnom, neke na regiona-
Inom, a neke na drzavnom nivou upravljanja. Sve te razliite organizacije nose neki
deo odgovornosti za koriS¢nje resursa i imaju svoja saznanja, te stoga i koncepte
njihovog razvoja. Bilo koji nivo planskih odluka koje se ti¢u tih resursa moraju da
ukljuce bar nekoliko takvih institucija, odnosno da budu bazirane na setu razlici-
tih uslova. Tako se moze desiti da se o kori§¢enju nekog zemljiSta stara vise legiti-
mnih institucija, kao i da ¢esto nije ba$ jasno koja institucija ima kljuénu ulogu u
donosenju odluke. Planerske institucije, koje su zaduZene za formulisanje planskih
odluka stoga se Cesto nalaze u dugotrajnim, viSestrukim rundama zahteva, primedbi
i odobrenja, gde se plansko reSenje sve vise oblikuje mnostvom ¢Cesto menjanih,
medusobno neuskladenih, ¢ak i nesprovodljivih pravila, a sve manje procesom koji
omogucava iznoSenje, poredenje i diskusiju razli¢itih stavova, zahteva, ideja i konce-
pata od znacaja za datu teritoriju u datom kontekstu.

Suoceno sa sve kompleksnijim razvojnim problemima, urbanisti¢ko i prostorno
planiranje u Srbiji pokazuje sve ve¢u nemo¢ oli¢enu u rastuéem broju eskaliranih
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konflikata. Pozicija i uloga urbanista u procesima upravljanja prostornim ra-
zvojem u formalnim procedurama su i dalje znacajne, ali njihov realni uticaj
na odlucivanje postaje sve manji (Slavkovi¢, Maruna, Milovanovi¢ Rodi¢, &
Radovanovié, 2020). Oslanjajuéi se na prethodna teorijska razmatranja, ali
i pouceni iskustvima sve brojnijih gradanskih incijativa okupljenih u borbi s
razli¢itim tipovima vidljivih i nevidljivih mo¢i, koji dominiraju javnim diskur-
som, zelimo da istaknemo da i gradani i urbanisti, kao partneri u procesu
formulisanja i odbrane javnog interesa, predstavljaju ,transformativne sile i
snage” koje mogu menjati strukturu - pravila i tokove resursa - u kojoj de-
lujemo. Takva akcija zahteva promenu percepcije sopstvene uloge u datoj
strukturi, odnosno pretpostavlja promene u nacinu razmi$ljanja i setu vre-
dnosti. Vazno je naglasiti da svakodnevna praksa predstavlja kljuéno mesto
za mobilizaciju i uno$enje promena.

U nastavku se bavimo logikom i procesom promena institucionalnih
aranzmana, sa ciljem ukazivanja, pre svega profesionalnoj javnosti, na
vaznost dveju kljuénih karakteristika uspesnih transformacija sistema:
autenti¢nost i kontinuitet.

KONTINUIRANA ADAPTACIJA (UMESTO UVOZA)
INSTITUCIONALNIH ARANZMANA

Institucije su promenljive i mogu se menjati inkrementalno i diskontinu-
alno (Janicijevié, 2014). North (1992) smatra da je uspesna transformacija
institucionalnog sistema jednog druStva samo ona koja se odvija u konti-
nuiranom procesu adaptacije promenama u okruzenju tog drustva. Osnovna
teza je da se takav institucionalni aranZzman zasniva na idejama i vredno-
stima specifi¢nim za konkretno drustvo, koje se ,kondenzuju” u specifiéne
institucije (sistem pravila i obazaca), kojima se od tada pa nadalje utvrduje
legitimnost (pozeljnost, prihvatljivost i adekvatnost) organizacione strukture,
odnosno njihovih odluka, ponaganja, nac¢ina rada i slicno (Janiéijevi¢, 2008).

Sistem pravila i obrazaca se definise na tri nivoa: (a) regulativnom - prop-
isano, npr. zakoni, podzakonska akta, statuti, odluke, i slicno, (b) normati-
vhom - preporuceno i pozeljno, npr. profesionalni standardi i obrasci rada
i (c) kulturno-kognitivnom - proizlazi iz kulturologkog i istorijskog konteksta
zajednice, tiCe se morala, dominantnih vrednosti, verovanja, mentaliteta
(Janicijevi¢, 2014). To znaci da u istom regulativhom okruzenju, usled razlici-
tih normativnih ili kulturno-kognitivnih segmenata, mogu nastati razliciti



Slika 2

Institucionalni aranzman: odnos organizacione strukture i institucija kao ,koherentan model spreg-
nutih ideja i struktura - ideje legitimi$u strukturu, a struktura institucionalizuje ideje” (prema Janiéi-
jevié, 2008, preuzeto iz Milovanovi¢ Rodi¢, 2013)

nacini organizacije, nac¢in i efekti rada. Kljuéna poenta je da svaka propisana
promena (regulativni nivo) zavisi od kapaciteta, odnosno znanja, vestina i
obrazaca rada (normativni nivo) i volje, razumevanja i saglasnosti s prome-
nom (kognitivni nivo) onih pojedinaca i organizacija koji te promene treba da
realizuju (Milovanovi¢ Rodi¢, 2013).

Buitelaar, Lagendijk & Jacobs (2007) smatraju da:

- Institucije zavise od ,predenog puta”, te je za upravljanje njihovim razvo-
jem neophodno poznavati i razumeti istorijski kontekst. Institucionalni
put (eng. institutional path) predstavlja svojevrsnu bazu znanja i generise
efekat u¢enja (eng. learning effects). To znaci da su obim i domet insti-
tucija determinisani prethodnim predenim putem, iskustvom, mestom i
geopolitickim karakteristikama;

- Institucije imaju kulturoloski znacaj i same predstavljaju vrednost. Obe-
zbeduju znacenje i smisao, predstavljaju referentni okvir koji pomaze u
orijentaciji i usmeravanju ponasanja. Promene institucija nisu odredene
samo tehni¢kom, ve¢ i druStvenom racionalno$¢u koja se zasniva na
interpretacijama i vrednostima. Prihvaéene institucije su one koje su dru-
&tveno adekvatne i legitimne (March & Olsen, 1989);

- Institucije evoluiraju i razvijaju se kroz kontinuirane promene u potrazi
za efikasnijim varijetetom. Medutim, u sluéaju nesaglasnosti s interesima
modi, bez obzira na to da li su same institucije efikasne ili ne, one ¢e biti
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ukinute. Stoga je razvoj institucija potrebno posmatrati i iz politiCke per-
spektive;

- Razumevanje da isklju¢ivo mocéni akteri, usled asimetrije moéi, mogu da
menjaju i manipuliSu pravilima igre, nije u potpunosti tatno. DeSavanja u
novijoj istoriji, naro¢ito zapadnog sveta, pokazuju da se uprkos tome pro-
cesi demokratizacije i drustvene emancipacije deSavaju upravo zahva-
ljujuci akterima koji su akcije pokrenuli s drustvenih margina.

Promena institucionalnih aranZmana (slika 3) najéesce nastaje usled spoljnih
faktora’, ali promene mogu biti i interno generisane i pokrenute (Burch et al.
prema Buitelaar, Lagendijk, Jacobs, 2007). Akumulacija pritiska unutariliizvan
sistema, uz postojanje predloga za institucionalni redizajn i kriticne mase
ljudi koja u njega veruje, moZe proizvesti inkrementalne promene (Buitelaar,
Lagendijk, & Jacobs, 2007, str. 18). Kriticni momenat za promene nastaje kad
se dostigne kritina masa pritiska zbog koje se postoje¢a institucionalna
struktura preispituje i otvara prostor za nova reSenja. Ukoliko se prilika isko-
risti i promena se desi, kritiéni momenat se pretvara u kriti¢no raskrsée koje
oznalava mesto razdvajanja izmedu starog i novog obrasca. Veoma je vazno
razumeti: (a) da kriti¢ni momenat ne mora da postane i kriti¢no raskrsce i (b)
Sta su elementi koji uti¢u da kriti€ni momenat postane raskr§¢e. U model in-
stitucionalnih promena Buitelaar, Lagendijk & Jacobs (2007) uvode pojmove
kritiénih uslova. Kriti¢ni uslov za realizaciju promena jeste situacija u kojoj
dolazi do preklapanja tri razvojna toka/komponente: (a) percipirani su dru-
&tveni problemi koji se smatraju vaznim, (b) institucionalna regenja se mogu
sagledati i (c) postoji politicko odobrenje i spremnost za akciju.

Brojne su ilustracije institucionalnih promena koje nisu generisane usled
preklapanja sva tri toka i koje su se usled nedostatka neke od navedenih
elemenata pokazale kao nefunkcionalne i neadekvatne za nas razvojni ko-
ntekst. Prostorni razvoj nasih gradova sve ¢eSée predstavlja konfliktno polje
krajnje suprotstavljenih pozicija, izoStrenih specifi¢nim perspektivama iz
kojih nastupaju razli¢ite drustvene grupe. Konflikti interesa predstavljaju
kljuénu karakteristiku modernog drustva, ali mogu biti destruktivni po za-
jednice ukoliko drustvo ne razvije instrumente za upravljanje konfliktima.
Manifestacije nesposobnosti sistema da upravlja (prostornim) razvojem, da
balansira konfliktne interese pomodu efikasnih instrumenata za sprecava-
nje njihove eskalacije, mogu se videti na razli¢itim prostornim nivoima. U
publikaciji Ka kolaborativnom planiranju prostornog razvoja: integralni urba-

7 — Narocito u krizama, kao $to su one izazvane klimatskim promenama, ratovima, prirodnim
katastrofama i slicno. U spoljne faktore spada i prilagodavanje naseg regulatornog okvira i organizaci-
one strukture usled procesa pridruzivanja Evropskoj uniji.
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opredelili za njih da su pre kupovine znali da se planirano i obeé¢ano/ugo-
voreno nece realizovati. Pravna (ne)sigurnost instituta stecenih i ugovo-
rnih prava vlasnika izgradenih stanova je proizvela razli¢ite vidove suko-
ba, od protesta i primene fiziCke sile, do onih sa sudskim epilogom.

Analize studija slu¢aja ukazale su na probleme ubrzane i medusobno neu-
skladene promene seta zakona i njihovih podzakonskih akata, ali i gradskih
propisa i planskih dokumenata; paralelnog odvijanja vise medusobno ne-
zavisnih upravljackih i planskih procesa; postojanja velikog broja institucija
nejasnih ili preklapaju¢ih nadleznosti; porasta netransparentnosti i odsu-
stva moguénosti pristupa relevantnim dokumentima od znacaja za razume-
vanje slucaja.

U nastavku predstavljamo karakteristike kolaborativnog pristupa (plani-
ranja i upravljanja razvojem grada) jer smatramo da kolaborativni procesi
mogu obezbediti transformaciju institucionalnih aranZmana primerenih
potrebama i prilikama konkretne zajednice (drustva). Kolaborativni procesi
omogucavaju formulisanje autenti¢nih reSenja, ali i u¢enje i transformaciju
stavova i sistema vrednosti svih uklju¢enih, Sto predstavlja kljuéni preduslov
uspesnosti (efikasnosti i efektivnosti) primene novoformiranih institucija.

KOLABORATIVNI DIZAJN INSTITUCIJA ZA
UTVRDIVANJE I ODBRANU JAVNOG INTERESA

Kolaborativni pristup planiranju razvoja (grada) predstavlja poslednjih de-
cenija predmet intenzivne diskusije, kritike, preispitivanja i promocije u pro-
fesionalnoj nau¢noj i stru¢noj javnosti. Ideju institucionalizovane saradnje i
sporazumevanja u procesima donoSenja i implementacije odluka u konte-
kstu rastuéih i mnogobrojnih konflikata, prigrlili su i teoreti¢ari i prakticari
planiranja, ali i uprave. Predstavlja simbiozu: (a) modela kolaborativne prakse
planiranja zasnovanom na razumevanju da veci broj aktera udruzeno radi i
investira resurse u zajedni¢kom procesu donoSenja i implementiranja odlu-
ka i (b) komunikativne teorije planiranja kao dominantne (ali ne i jedine) pro-
ceduralne teorije. Argumenti i motivi su mnogi, i generiSu se iz filosofskog,
prakti¢nog i politicko-ideoloskog polja.

Smatra se da je Arnstajnova (Arnstein, 1969) diskusija o razli¢itim tipo-
vima i formama donoSenja odluka predstavljala prethodnicu i provokaciju za
razvoj kolaborativnog pristupa planiranju. Osamdesetih i devedesetih godina
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dvadesetog veka mnogi teoretiCari planiranja bave se definisanjem teori-
jskog osnova takvom pristupu planiranju. Najznacajniji su John Friedmann
(1989) John Forester (1989), Tore Sager (1994), Judy Innes (1995; 2010) i Patsy
Healey (1997; 2010) koji su oslanjajuéi se na radove Gidensa i Habermasa
formulisali teoriju komunikativnog planiranja.

Kljuéni principi teorije komunikativnog planiranja (Healy, 1992, str. 154-155;
Tewdwr-Jones & Allmendinger, 1998, str. 1976) jesu:
- Planiranje je interaktivni i interpretativni proces;
- Planiranje se odvija u zajednicama raznolikih i fluidnih diskursa;
- Zahtevaju se metodi koji omogucavaju interpersonalnu i interkulturalnu
diskusiju;
- Fokus je na procesu otvorenom za javnu raspravu u kome se problemi,
strategije, taktike i vrednosti identifikuju, diskutuju i unapreduju i u kome
postoji medijacija konflikata;
- Zahtevaju se razli¢ite forme i tipovi planskih reSenja-produkata;
Kod ucesnika u procesu planiranja razvija se refleksivni kapacitet koji
omogucava vrednovanje i revrednovanje;
- Strateski diskursi su otvoreni tako da se omogucava ukljucivanje svih
zainteresovanih strana koje zauzvrat generiSu nove planerske diskurse;
- Akteri u javnoj raspravi razmenjuju znanja i razumeju nove relacije i
vrednosti;
+ UBesnici su sposobni da saraduju u procesu menjanja postojeceg;
- UCesnici se ohrabruju da traze nadine za ostvarivanje, a ne samo defini-
sanje liste ciljeva.

Pristup se oslanja na refleksivni ili interpretativni modernizam, po kome se
slika sveta kreira, a stoga i menja (modernizuje) u interakciji vise subjeka-
ta, gde svaka pojedinacna slika biva promenjena, potvrdena ili opovrgnuta
u interakciji s ostalim pojedinacnim. Interpretativni pristup podrazumeva
»da pojedinac nije izolovan od ostalih i Zivi u kompleksnoj mrezi drustvenih
odnosa”. Na taj nacgin se ,nacin razmisljanja, organizovanja i Zivljenja razvija,
transformise, odrzava i reprodukuje”, a ,tehnic¢ko i nau¢no znanje 'udruzu-
je’ s moralnim principima i moralnim odgovorima i formira ono $to zovemo
praktiGna svest i zdrava pamet”, odnosno lokalno znanje, kome pristupamo
i koje mobiliSemo u kolaborativnim procesima (Geertz, 1983 i Latour, 1987 u
Healey, 1997, str. 44).

U kontekstu planiranja racionalno viSe nije ono §to politicke i ekonomske
elite smatraju racionalnim, te istrazenim, izrazenim i proverenim sistemom
nau¢no-tehnoloskih kriterijuma, ve¢ se mora potvrditi i u interakciji s datim



drustvenim kontekstom. Proces donoSenja odluka mora da bude inkluzi-
van, odnosno sposoban da prihvati razli¢itosti i omoguéi uklju¢ivanje i ,ne-
naucnih” varijabli. Potraga za na¢inom stvaranja inkluzivne javne sfere u kojoj
se odvija debata razli¢itih zainteresovanih aktera (razli¢itih sistema vrednosti
i interesa) i na osnovu debate zajednicki ustanovljava zajednicki stav/odluka,
oslanja se na Habermasovu teoriju komunikativnog delovanja (na nemackom
1981, engleska izdanja 1984, 1987) i Giddens-ovu strukturalnu teoriju (1984).

Po Habermasovoj teoriji komunikativnog delovanja interakcija viSe aktera
sa ciljem reSavanja problema i uskladivanja njihovih pojedinaénih ,planova
delatnosti” predstavlja ,druStveno delanje”. Proces u kome je komunikacija
izvor drustvene integracije radi uskladivanja delovanja, dostizanje sporazumai
konsenzusa, predstavlja komunikativnu akciju koju karakterise da: (a) ucesnici
ucestvuju dobrovoljno, (b) u¢esnici imaju Zelju da se sporazumeju, a (c) uspe-
gnom se smatra ona u kojoj je dostignut sporazum (Prokopijevié, 1989).

Po Gidensu (1984) drustvo se kontinualno razvija kao produkt dijalektickih
tenzija izmedu strukture - spektra strukturnih sila i aktivnih, kreativnih snaga
»ljudske agencije — agenata”. U stalnoj interakciji, oni se medusobno konsti-
tuisu. Po Gidensu, nikad nismo izolovani ili autonomni, ma koliko nam se to
nekad &inilo da jesmo. Sebe, odnosno doZivljaj sebe, kreiramo u interakciji s
ostalima i prirodom. Mi smo rodeni i prozivljavamo Zivot u mnostvu drustvenih
odnosa. Na taj nacin se povezujemo s istorijom i geografijom odredenog me-
staivremena, koji odreduju nase materijalne i konceptualne resurse i iskustvo.
Na taj nacin, nasi individualni identiteti i drustveni odnosi bivaju struktu-
irani onim $to se desilo pre, a mi bivamo uklopljeni i ugradeni u strukturu.
Ova proSlost predstavlja aktivnu silu ispunjenu implicitnim ili eksplicitnim
principima o tome na koji na¢in i ko bi trebalo da dobija odredene stvari. Ta
proSlost, odnosno sila, prenosi i odnose moci iz jednog u drugi period i to kao:
(a) mo¢ koja uti¢e na formiranje pravila ponasanja i (b) moé¢ nad tokovima
materijalnih resursa. Ove strukture su apstraktne i u svakodnevnom Zivotu
mi najéesce zivimo i radimo unutar njih smatrajuéi njihove manifestacije ruti-
nom, odnosno uobi¢ajenim nac¢inom na koji obavljamo stvari. Klju¢ni princip
Gidensove strukturalne teorije jeste da postoji povratna veza izmedu stru-
kture i delovanja (agencije), gde ljudi imaju potencijal da menjaju sile, ali
samo ukoliko su u moguénosti da sagledaju sopstvenu poziciju unutar stru-
kture. Po teoriji struktuiranja mi kreiramo istoriju, ne samo kroz akcije sve-
snog i planiranog otpora, ve¢ u svakodnevici. Stoga planeri u svojoj svako-
dnevnoj praksi imaju mogué¢nost da menjaju odnose modi. Svakoga dana smo
u praksi planiranja u prilici da biramo da li da sledimo pravila ili da ih menjamo.

Koncepcija deliberativne demokratije bazira se na Habermasovoj ,univer-
zalnoj komunikativnoj zajednici” i predstavlja dominantnu teoriju demokratije,
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koja ima svoju praktiénu primenu i posledice u praksi. Klju¢no obeleZje ovog
pristupa je da se racionalnost realizuje u argumentativnoj raspravi, koja omo-
gucava promenu individualnih stavova nakon razumevanja i opravdanih ra-
zloga u prilog neke drugacije politike ili koncepcije. Javna rasprava se smatra
osnovnim kriterijumom za ocenu legitimnosti javnih odluka, odnosno onih
koje se tiCu opSteg dobra, pri Eemu se tezi dostizanju konsenzusa date za-
jednice. Teoreticari deliberativhe demokratije smatraju da se ovaj ideal mora
prilagoditi uslovima u kojima se ostvaruje, te da se moraju osmisliti meha-
nizmi i procedure uz pomoc¢ kojih je moguce obaviti glasanje kome je pretho-
dio proces deliberacije, odnosno iznoSenja argumenata u prilog onoga sto je
opste dobro, a $to moZe imati sustinski uticaj na sam ishod glasanja. Gradani
posle tog ¢ina imaju informisane preferencije, koje su formirane nakon pro-
cesa promisljanja i zaklju¢ivanja na osnovu rasprave u kojoj se iznose razlozi
koji su prihvatljivi za sve gradane (Mladenovié, 2008, str. 226-235).

ZAKLJUCAK

Mnogobrojni konflikti koji karakteriSu intenzivnu izgradnju i urbanizaciju u
Srbiji danas probudili su zainteresovanost Sire javnosti za procese kreiranja
prostornih politika. U fokus razmatranja je dospeo koncept javnog interesa,
pitanje nacina na koji se on kreira i iznad svega preispitivanje legitimiteta
za njegovo utvrdivanje. To je dalje otvorilo Citav niz pitanja u domenu pro-
stornog razvoja, od kojih su se kao najvaznija izdvojila: (a) pitanje pozici-
je, uloge i odnosa izmedu zainteresovanih strana, (b) razmatranje strukture
moci u procesima donosenja odluka i (c) odredivanje stepena u¢esca grada-
na u procesima kreiranja prostornih politika. Odgovori na ova pitanja ujedno
predstavljaju polazne osnove za redizajn i osnazivanje aktuelnog institucio-
nalnog sistema prostornog razvoja.

Ideoloski narativ koji je stvoren u Srbiji nakon 2000. godine, prihvatanjem
demokratskog drustvenog uredenja i trziSne ekonomije kao glavnog razvo-
jnog okvira, uspostavio je novu logiku distribucije prava nad koris¢enjem
zemljista i izgradnjom. Pokrenut je proces transformacije institucionalnog
okvira i, posledi¢no, promene tradicionalnih praksi kreiranja prostornih poli-
tika. Medutim, period postsocijalistiCke tranzicije pokrenuo je i proces tra-
ganja za ideoloskim okvirom, usled ¢ega je transformacija institucija i praksi
ostala nedorecéena, bez jasnog uporista i samim tim oslabljena za rad u okvi-
ru pripadajuéih nadleznosti. Formalno, stvoreni su preduslovi za napustanje



koncepta vladanja i prelazak na koncept upravljanja (from government to
governance), ali se glavni oslonci novog koncepta nisu uspostavili, §to je
proizvelo ambijent u kome se kreiranje prostornih politika odvija u politizo-
vanom i polarizovanom ideolo§kom pejzazu.

Odlike takvog sistema se jasno mogu pratiti kroz praksu uvodenja novih
razvojnih instrumenata koji sustinski menjaju ustaljene tradicije planira-
nja. Novim instrumentima se odlu&ivanje o razvojnim politikama premesta iz
domena struéne ekspertize u domen politi¢ki vodenih procesa. Podruéje u
okviru kog se deSava odlucivanje odlikuju netransparentnost i isklju¢ivost, a
ishodi koje produkuje stvaraju nedoumicu oko interesa koji se donetim odlu-
kama promoviSu. Odsustvo javne arene u okviru koje bi se kreirale prostorne
politike otvara pitanje legitimiteta javnog interesa iskazanog u usvojenim do-
kumentima.

Jasno je da tradicionalne planerske, ali i upravljacke prakse moraju uspo-
staviti nove institucionalne aranzmane koji bi bili u stanju da se na adekva-
tan nacin suocCe sa stvorenim izazovima. Nije moguce preuzeti iskustva uspe-
Snih sistema, ve¢ je neophodno sagledati lokalni kontekst, pokrenuti pro-
ces krititkog sagledavanja i adaptacije postojecih institucionalnih resenja
u skladu s istorijskim putem i raspoloZivim resursima. Glavna konceptualna
uporista na tom putu su slededa:

- Planiranje je kontekstualna delatnost - moze se menjati samo ukoliko

se razume (drustveni, ekonomski, istorijski, institucionalni, geografski,

kulturologki, politi¢ki i drugi) kontekst u kome se primenjuje;

- Od institucionalnog aranzmana (opsteg i specificnog - u oblasti naciona-

Inog i lokalnog planiranja), uskladenosti regulatornog, normativnog i kul-

turno-kognitivnog nivoa institucija, kao i kompetencija uprava i planera,

zavisi uspesnost i kvalitet planiranja, odnosno upravljanja promenama;

- Dizajn institucionalnog aranZzmana je predmet rada planera;

- Planiranje je interdisciplinarna delatnost koja uspostavlja vezu izmedu

razli¢itih disciplina, aktera, nivoa, sektora i instrumenata upravljanja ra-

zvojem u procesu formulisanja i implementacije odrzivih reSenja za razvoj
zajednica, gradova i regiona;

- Planeri moraju da budu osposobljeni za sintezu lokalnih i globalnih

znanja, kriticko sagledavanje karakteristika aktuelne planerske prakse i

njihovu adaptaciju u skladu s kritickom analizom tudih iskustava na lo-

kalnom i globalnom nivou, te iz njih, generisanih novih saznanja, ideja i

tipova redenja (Milovanovi¢ Rodié¢, Dordevié, & Mi¢anovié, 2021).

Planska, odnosno upravljatka paradigma, dominantna u demokratskim
drustvima, koja promoviSe uspostavljanje javne arene za formulisanje javnog
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interesa kroz drustveni konsenzus jeste kolaborativni pristup. Zasniva se na
uvazavanju legitimiteta interesa svih drustvenih grupa koje kroz komunikaci-
ju i saradnju dolaze do zajednic¢kog dogovora oko razvojnih politika. U osnovi
kolaborativnog pristupa je konflikt kao pokazatelj raznolikosti u interesima
zainteresovanih strana, i shodno tome ¢&itav niz novih formi i mehanizama
za njegovu artikulaciju, ostvarivanje i uskladivanje (Petovar, 2003). lako pri-
hvaéen kao univerzalna paradigma u moru ,visoke fragmentiranosti i raz-
nolikosti teorija”, kolaborativni pristup zahteva razvoj i operacionalizaciju u
skladu s vrednostima drustva u kome se primenjuje. Metodolo$ki postupci,
metode i tehnike moraju se kriti¢ki promisljati u skladu s ideoloskim konte-
kstom i adaptirati prema specificnostima lokalnih planerskih i upravljackih
praksi, kako bi se prevazisle opasnosti Sablonizovane i rutinske primene
stranih modela, koje u krajnjem ishodu dovode do neefikasnih reSenja i
postaju same sebi svrha (Bognar, 2008). Javna sfera, kao dominantni poligon
za izgradnju drusStvenog konsenzusa, zahteva promisljanje odgovarajuéih
modaliteta komunikacije unutar nje. Cilj je stvaranje uslova za zajedni¢ko
razumevanje problema, kao preduslova za efektivnho uceSée i utvrdivanje
javnog interesa. Uspostavljanje javne sfere bez stvarne komunikacije pre-
dstavlja samo prostor spektakla u kome je simulakrum svemocan, a u¢esnike
svodi na posmatrace spektakla demokratije - simulakruma (Bodrijar, 1991).
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Strategija urbanog razvoja Republike Srbije usvojena je prvi put na drzavnom
nivou u junu 2019. godine nakon dve godine izrade tog dokumenta javne
politike. I1zazov je bio formulisati dokument i posti¢i da on bude usvojen, ali
jos veci izazov je sprovoditi ga na nacin da on ne bude samo slovo na papiru,
nego da ima uticaj na urbani razvoj u Srbiji, §to i jeste njegova svrha. Dobro
je da ga imamo, ali: Sta sad i kako dalje? Ovaj ¢lanak ima za cilj da ukaze na
ulogu strategije u prepoznavanju i zastiti javnog interesa u urbanim naselji-
ma, a treba se osvrnuti i na to kako je strategija nastala i koji su izazovi s
kojima se ona sreée na pocetku sprovodenija.

lako je tema urbanog razvoja prvenstveno tema razvoja na lokalnom nivou,
ona nije nova ni kao tema na drzavnom nivou. U Prostornom planu Republike
Srbije (2010) tema urbanog razvoja je deo poglavlja 2.3 ,0drzivi urbani ra-
zvoj” s tri potpoglavlja: uloga gradova i urbanih naselja u prostornom razvoju,
urbana obnova i reciklaza i komunalni sistemi u gradskim naseljima.

Prostorni plan Republike Srbije iz 2010. godine je drugi prostorni plan na
nivou republike i zamenio je do tada vazeci prostorni plan usvojen 1996. go-
dine u kome urbani razvoj nije bio posebna tema nego je postojalo poglavlje
2 ,Sistem gradskih centara i funkcionalna podrugja”, koje se bavilo mrezom
urbanih naselja, ali nije zalazilo u unutrasnjost tih naselja i davalo preporuke
za njihov razvoj. Ipak, na kraju prostornog plana republike iz 1996. godine u
delu o sprovodenju postoji deo 4.10 s nazivom ,Usmeravanje procesa urbani-
zacije, izgradnja gradova i prigradskih naselja” koji daje smernice za urbani
razvoj s drzavnog nivoa u toj poslednjoj deceniji 20. veka (1996).

U znacajnim medunarodnim dokumentima tema urbanog razvoja je pri-
sutna na evropskom nivou u vec¢oj meri od 2007. godine, kada je Savet mini-
stara Evropske unije doneo Lajpcisku povelju o gradovima (Council of the
European Union, 2007), a na globalnom nivou od 2002. svake druge godine
odrzavaju se Svetski urbani forumi koji su svakako doprineli da u Agendi
2030 Ujedinjenih nacija usvojenoj u Njujorku 2015. godine od sedamnaest
ciljeva odrzivog razvoja jedan bude posveéen urbanom razvoju s teZznjom
da do 2030. godine gradovi u svetu budu u Sto vecoj meri odrzivi, bezbe-
dni, inkluzivni i otporni na klimatske promene i prirodne nepogode (United
Nations, 2015). Godinu dana kasnije, u glavnom gradu Ekvadora - Kitu, u
oktobru 2016. usvojena je Nova urbana agenda i potvrdena na Generalnoj
skupstini Ujedinjenih nacija u decembru iste godine (United Nations, 2016).

Svi ovi dokumenti doprineli su da Vlada Republike Srbije usvoji u januaru
2018. godine Zaklju¢ak o pristupanju izradi Strategije odrZivog i integralnog
urbanog razvoja, pripreme su pocele ve¢ u toku 2017. godine (Radosavlje-
vi¢, Coli¢, Milig, Miler, & Trkulja, 2017). Izradu strategije koordiniralo je Mini-
starstvo gradevinarstva, saobracajaiinfrastrukture, izrada nacrta je poverena



konsultantskom timu Instituta za arhitekturu i urbanizam Srbije uz tehnicku
pomoc¢ nemacke razvojne agencije. Tokom 2018. godine je formulisan doku-
ment strategije kroz komunikaciju s velikim brojem aktera urbanog razvoja i
uz uceSce javnosti u okviru javne rasprave. Tako je Srbija dobila svoju prvu
strategiju urbanog razvoja nakon prikupljanja misljenja svih resora vlade u
prvoj polovini 2019. godine (2019).

S obzirom na to da je strategija usvojena za period do 2030. godine, §to
predstavlja ¢itavu deceniju njenog sprovodenja, predvidena je izrada trogo-
disnjih akcionih planova koji preciznije definisu kako ée se mere strategije
sprovoditi. Tokom izrade bilo kog planskog dokumenta nije lako anticipirati
kako ¢e se predlozene mere ostvarivati, koliko su realne i koliko ée vreme-
na biti potrebno za njihovu realizaciju. U akcionom planu se za svaku meru
odreduju tri osnovne stavke: institucionalna nadleZnost za sprovodenije,
izvori finansiranja i okvirni rokovi sprovodenja. Pored razrade mera strate-
gije konkretnim aktivnostima za koje se odreduju navedene stavke, zarad
kvantitativhog sagledavanja napredovanja realizacije, racunaju se vrednosti
pokazatelja (indikatora) urbanog razvoja, kojih je u strategiji predvideno 43.

STRUKTURA STRATEGIJE URBANOG RAZVOJA,
PROCES IZRADE I SPROVODPENJE

Strategija urbanog razvoja je dokument javne politike. Tokom izrade strategije,
u aprilu 2018. godine, usvojen je Zakon o planskom sistemu (2018). Ovaj za-
kon daje zajednicki okvir za sve dokumente javnih politika u Srbiji, u pokuSaju
da poboljsa medusektorsku saradnju i uskladenost. Jedno od nacela ovog
zakona je nacelo javnosti i partnerstva, Sto predstavlja podstrek za kolabora-
tivno definisanje i sprovodenje mera sa ciljem prepoznavanja i zastite javnog
interesa. U Zakonu o planiranju i izgradnji je izrada i donoSenje planskih do-
kumenata prepoznato kao aktivnost od javnog interesa. Strategija odrzivog
urbanog razvoja uvedena je kao dokument prostornog i urbanisti¢kog plani-
ranja u okviru izmena Zakona o planiranju i izgradnji iz 2018. godine.

Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata ja-
vnih politika i propisa i sadrzaju pojedinaénih dokumenata javnih politika
(2019) koja proistiGe iz Zakona o planskom sistemu propisuje da se u ok-
viru institucionalne odgovornosti za sprovodenje neke aktivnosti odreduju
nosioci aktivnosti i partneri u sprovodenju. Nosilac aktivnosti je institucija
iz javnog sektora, dok kao partneri u sprovodenju mogu da budu bilo orga-
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nizacije iz javnog, privatnog ili civilnog sektora. Partnerstvo podrazumeva da
privatne i nevladine organizacije treba da uspostave partnerstvo s javnim
institucijama - drzavnom ili lokalnom upravom, javnim preduzeéima, aka-
demskim institucijama. Ve¢ sama institucionalna odgovornost predstavlja
poziv za preko potrebnu saradnju u sprovodenju politike urbanog razvoja.

Naravno, jedan od najvecih izazova jeste obezbediti finansijska sredstva
za aktivnosti koje su u skladu s merama strategije. Mogudi su svi izvori fina-
nsiranja: iz javnog budZeta, iz privatnog sektora, iz medunarodnih bilateralnih
ili multilateralnih fondova, iz donacija ili iz kredita. Za finansijska sredstva
potrebno je u akcionom planu prikazati izvor finansiranja aktivnosti i okvirna
finansijska sredstva na godisnjem nivou za godine za koje se donosi akcioni
plan. U akcioni plan nema smisla stavljati aktivnosti za koje nisu navedeni
bar mogudi izvori finansiranja, jer sama ideja da se nesto realizuje nije do-
voljna ukoliko se ne razmotri moguénost njenog finansiranja. Sto je izvesnije
finansiranje neke aktivnosti, to je verovatnoc¢a njene realizacije veca.

Najzad, prilikom odredivanja rokova realizacije, u akcioni plan se mogu
uneti sve aktivnosti koje ée se u celosti ili bar jednim delom ostvarivati u
periodu za koji se akcioni plan donosi. Rokovi realizacije aktivnosti su indi-
kativni u akcionom planu, stepen ostvarenosti aktivnosti se evidentira u
Izvestaju o urbanom razvoju koji se radi na isteku perioda za koji se radi
Akcioni plan.

Akcioni plan usvaja vlada i na taj nacin daje podrSku prepoznatim akti-
vnostima, doprinosi formulisanju godiSnjih budZeta koji se mogu pozivati
na akcioni plan i olak§ava formalno sprovodenje aktivnosti. Pored aktivno-
sti kojima se razraduju strateSske mere, u prvom Akcionom planu se prika-
zuju bazne vrednosti pokazatelja. U novembru i decembru 2020. godine je
odrzana javna rasprava o prvom Akcionom planu. lako je politika urbanog
razvoja bila ve¢ formulisana u okviru Prostornog plana Republike Srbije, njoj
je pridat dodatni znacaj od 2019. godine jer je postala predmet posebnog
dokumenta javne politike. Sta ¢e biti dalje?

Pitanje koje moZe da bude postavljeno jeste: Cemu sluzi Strategija urba-
nog razvoja? Sta bi se desilo da nje nema? Sta ¢e biti bolje zahvaljujudi nje-
nom usvajanju i sprovodenju? Koji su njeni efekti na odrzivi razvoj Srbije?
Kome je ona potrebna, ko ima najviSe koristi od nje i da li ona moze neko-
me da stvara probleme? | koja je njena uloga u formulisanju i zastiti javnog
interesa? Ta pitanja mogu biti postavljena obradivacima Strategije i Akcio-
nog plana kao kreatorima javne politike, donosiocima odluka i svim ostalim
akterima urbanog razvoja. lako postoje mnogi teorijski razlozi za koriséenje
Strategije, tu je i rizik da ti dokumenti mogu biti sami sebi svrha bez dovoljno
ili s veoma malim uticajem na odrZivi razvoj. Zato je ovde ucinjen pokuS$aj



da se pri¢a sagleda s viSe strana i da bar u kratkim crtama da odgovore na
pitanja iz ovog odeljka.

Ako bi trebalo ukazati na svrhu Strategije urbanog razvoja, prvih pet razloga
za njenu izradu mogli bi biti sledeci:

- ublazavanje efekata urbanizacije;

- organizacija i uredenje urbanog prostora;

- uskladivanje razli¢itih interesa gradana i drugih korisnika gradskog pro-

stora;

- poboljSanje kvaliteta zivota u urbanim naseljima i

- podizanje svesti o zna¢aju urbanog razvoja.

O svakoj od ovih pet stavki mogao bi da se napise poseban tekst, a veéina
odgovora se nalazi u Strategiji urbanog razvoja. Vecina, jer su i u okviru tima
za izradu strategije postojale nesuglasice u vezi s pristupom ovoj sloZzenoj
temi, samim tim ona je teZila da da Sto vedi broj odgovora za aktuelne teme i
probleme urbanog razvoja, ali, Cak iako je obuhvatila veliki broj tema, pitanje
je da li je to uCinjeno na pravi nacin.

S obzirom na to da je ova Strategija nova, njeni efekti tek predstoje, jer
njeno sprovodenje zvani¢no tek pocinje. Prvi Akcioni plan za sprovodenje
Strategije odrzivog urbanog razvoja Republike Srbije do 2030 u periodu
od 2021. do 2022. godine (2021), koji je po preporukama Zakona o plan-
skom sistemu mogao da bude izraden paralelno sa Strategijom, usvojen je u
martu 2021. U Strategiji je prepoznato 11 problema urbanog razvoja na drza-
vnom nivou, na osnovu kontekstualne analize za koju su koriSéeni raspolozivi
podaci. lako je tokom izrade koriSéen participativni pristup formulisanju
Strategije, efekti participacije nisu veliki, oni su na nivou strateSkih mera, ali
ne dosezu do ciljeva i vizije, dok su problemi identifikovani na ekspertskom
nivou na osnovu kontekstualne analize. Tokom izrade strategije nije vodena
zvani¢na evidencija o efektima participacije na konferencijama, okruglim
stolovima i radionicama, ona bi se mogla naknadno rekonstruisati iz radnog
materijala. Za javnu raspravu o predlogu Strategije pre nego $to je poslat na
misljenja, saCinjen je izvestaj koji je javno dostupan na internetu. Strategija
urbanog razvoja je uradena za period do 2030. godine, ali je moguca njena
revizija i pre isteka tog perioda, sto bi bilo veoma dobro, s obzirom na to da
je stvoren solidan osnov kroz izradu prve Strategije. Uspostavljen je inicijalni
set pokazatelja urbanog razvoja i prepoznat veliki broj institucionalnih i or-
ganizacionih aktera urbanog razvoja. Osnovna poboljSanja prilikom revizije
Strategije mogla bi da budu u domenu participacije i bolje zasnovanosti
strateskih mera na pokazateljima urbanog razvoja.
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Jedan od osnovnih zadataka Strategije jeste uskladivanje razli¢itih intere-
sa veé tokom izrade Strategije. lako je javni interes tradicionalno najznaca-
jniji, u periodu tranzicije doslo je do njegovog preispitivanja, i pokusaja ide-
ntifikacije javnog interesa uravnotezenjem pojedinacnih i zajedni¢kih intere-
sa kroz komunikaciju (Petovar & Vujosevi¢, 2008). Iz tog razloga su pocetna
i zavr$na konferencija nakon kojih je sledila diskusija, Sest tematskih okru-
glih stolova i Cetiri radionice u vezi s koracima u procesu izrade bili prilika
za komunikaciju i uskladivanje interesa. Odziv na ove dogadaje bio je do-
bar, najviSe iz javnog sektora, manje iz nevladinog, a najmanje iz privatnog.
Tokom izrade Strategije bilo je prostora za prepoznavanje manjih interesa
u okviru mera, ali participacija nije doprla do problema i ciljeva Strategije
koji su identifikovani i definisani iskljuc¢ivo na ekspertskom nivou, ali veoma
Siroko i nedovoljno fokusirani na urbanu dimenziju razvoja, ve¢ se odnose u
velikoj meri na sveukupan razvoj s nedovoljnim fokusom na urbana naselja
i na specificnosti prostora Srbije i urbanih naselja u Srbiji. Spisak urbanih
naselja i bazne vrednosti za pokazatelje pojavljuju se tek u Akcionom planu,
i sami podlozni reviziji, s potencijalom da doprinesu raviziji Strategije kao
dokumenta javne politike.

Jedan od zadataka Strategije jeste i podizanje svesti o urbanom razvo-
ju. Gradovi su komplikovani sistemi s velikom koncentracijom stanovnistva
i aktivnosti na malom prostoru. Radi spreCavanja Sirenja urbanog tkiva na
poljoprivredno, Sumsko i vodno zemljiste, preporucuje se poguscavanje
gradevinskog zemljiSta s jedne strane, ali i zastita javnih prostora i zele-
nih povrSina s druge strane. Potrebno je nadi pravu meru za poguscavanje
gradevinskog zemljista u urbanom prostoru. Takode, urbana bezbednost ne
treba da prede u krajnost gde ¢ée ljudi Ziveti u strahu od mogucih opasnosti,
nadgledani sistemom kamera i ograni¢eni u kretanju da im se eventualno
ne bi nesto loSe desilo. | ta vaZzna tema zahteva umerenost i odgovarajuci
pristup. Sli¢no je i s urbanom mobilno$c¢u, temom koja zahteva uskladivanje
razli¢itih interesa zarad optimalne raspodele nacina kretanja kroz grad ja-
vnim prevozom, peSacenjem, biciklom ili automobilom. Preterivanjem u po-
dsticanju bilo kog vida kretanja mogu se postié¢i suprotni efekti od Zeljenih.
Stoga je Strategija odrzivog urbanog razvoja prepoznala dvadeset paketa
mera u okviru kojih se nalazi ¢ak sto i jedna strateSka mera koje treba da se
sprovode kroz aktivnosti precizno definisane u akcionom planu.
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MEDUNARODNI OKVIR,
TERITORIJALNA DIMENZIJA I
PREDSTOJECI IZAZOVI

Prva strategija urbanog razvoja na drzavnom nivou u Republici Srbiji jeste
i prva nacionalna strategija urbanog razvoja na Balkanu. Za njenu izradu
su koriséene i medunarodne preporuke relevantnih organizacija iz sistema
Ujedinjenih nacija, dokumenti Evropske unije i drugih medunarodnih orga-
nizacija koje se bave ovom temom (Zivanovié Mili¢ & Trkulja, 2017; Trkulja &
Zivanovié, 2017). Moze se spomenuti nekoliko dokumenata koji su korigéeni
tokom izrade Strategije: Medunarodne smernice za urbanisti¢ko i prostorno
planiranje koje se bave i temom urbanog razvoja (UN Habitat, 2015; Trkulja,
2018), Urbana agenda Evropske unije (European Commission, 2016) koja na
neki nacin azurira Lajpcisku povelju (Council of the European Union, 2007) i
prepoznaje dvanaest prioritetnih tema urbanog razvoja za drzave ¢lanice EU
(European Commission, 2016), Izvestaj o stanju nacionalnih politika urbanog
razvoja u svetu koji su zajednicki pripremili OECD i UN Habitat (OECD, 2018),
kao i drugi medunarodni dokumenti koji su predstavljali smernice za for-
mulisanje prve politike urbanog razvoja u Srbiji kao posebne politike pro-
stornog razvoja. Razmena ideja i iskustava iz oblasti urbanog razvoja deSava
se svake druge godine na Svetskom urbanom forumu, i jedanaesti Svetski
urbani forum treba da bude odrzan 2022. godine u Katovicama u Poljskoj. To
ée biti prvi put da se Svetski urbani forum odrzava u jednoj istoénoevropskoj
drzavi. U UN Habitatu kao resornoj instituciji Ujedinjenih nacija za oblast
urbanog razvoja, Srbija spada u grupu isto€noevropskih drzava.
Teritorijalna dimenzija urbanog razvoja i integralni pristup u reSavanju
prepoznatih problema jesu stru¢na preporuka i opredeljenje Strategije
odrzivog urbanog razvoja. S obzirom na to da se paketi mera iz Tabele 1 u
velikoj meri povezuju s pojedinaénim sektorskim oblastima, pod uticajem
nemackog modela, imajuéi u vidu da je i Nemacka finansirala jednim de-
lom izradu strategije, integralnost i teritorijalnost, u pristupu su osmisljene
kroz podruc¢ja intervencije u urbanim naseljima. Ovaj koncept je isproban u
Nemackoj i tamo funkcioniSe. Planski sistem u Republici Srbiji ima drugaciju
konceptualnu postavku uzimajuci mere za okosnicu sprovodenja strateskih
ciljeva. lako se mogao iskoristiti nemacki model, on je relativno nespretno
spojen sa strateSkim modelom planskog sistema Republike Srbije, koji je
i sam u nastajanju. ldentifikacija podrucja intervencije mogla bi da se vrSi
na oshovu sistema podataka i pokazatelja (indikatora) urbanog razvoja koji
bi mogli da ukazu na prioritetna podrucja u urbanim naseljima u Srbiji, ali



ovaj Citav sistem jo$ uvek je u zacetku, pa je stoga prepusten nasumi¢nom
definisanju prioriteta, gde drzava jo$ uvek nema dovoljne kapacitete da ih
odredi zbog nedosatka podataka i vrednosti pokazatelja urbanog razvoja,
a medunarodne institucije — bilateralne, multilateralne, donatorske i kredi-
torske, vode se svojim interesima i ekspertizom kojom raspolazu kako bi sebi
obezbedili posao zasnovan na identifikovanim problemima urbanog razvoja
u Republici Srbiji.

Svedoci smo da je tema urbanog razvoja potrebna. Gradovi u Srbiji su
u loSem stanju, investitori koji ulazu u izgradnju i uredenje gradova, bili oni
iz privatnog ili iz javnog sektora, nemaju jasne smernice $ta bi trebalo da
budu prioriteti. Radi se ono §to donosi profit, a istovremeno se stvaraju i novi
problemi u urbanom razvoju kalemedéi se na veé postojece. Razlika izmedu
urbanizma i urbanog razvoja je ta $to je urbanizam tehnicki alat za realizaciju
projekata, ali on nedovoljno zalazi u svrhu, kontekst i posledice intrvencija
u prostoru urbanih naselja, on sprovodi ono za §ta postoji inicijativa. Urbani
razvoj koji je strateSkog karaktera trebalo bi da usmeri inicijativu podizanjem
svesti potencijalnih investitora iz javnog ili privatnog sektora, ali, da bi se to
postiglo, strateSko planiranje treba da bude jasnije i odredenije, treba da
Zivota i ponudi reSenja u skladu s javnom politikom.

Strategija preporuduje i izradu dodatnih dokumenata urbanog razvo-
ja. Pored ve¢ spomenutog Akcionog plana koji predstavlja obavezu za iz-
radu iz Strategije, tu je i predlog izrade Sest Programa urbanog razvoja za
Sest prepoznatih tipskih podrucja intervencije: braunfildi, zone nezakonito
izgradenih objekata, centralne urbane zone i javni prostori, zone s konce-
ntracijom socijalnih problema, zone sa zagadenom Zivotnom sredinom i izlo-
Zene klimatskim promenama i zone kulturne bastine. Strategija takode daje
mogucénost izrade lokalnih strategija urbanog razvoja, ali njihovu izradu ne
namece kao obavezu. Veliki broj dokumenata moZe predstavljati dvosekli
mag, previse teorije, a malo prakse. Akcenat treba staviti na sprovodenje.

Paralelno sa sprovodenjem Akcionog plana u 2021. i 2022. godini, odvi-
jaju se aktivnosti: priprema se sledeéi akcioni plan za period od 2023. do
2025, razmatra se mogucnost revizije strategije koja bi mogla da preraste u
sedmogodisnji dokument javne politike za period od 2023. do 2030. godine
Sto bi bilo u skladu sa Zakonom o planskom sistemu Republike Srbije, rade
se projekcije za odredivanje ciljanih vrednosti pokazatelja urbanog razvoja
koje izuzetno nisu prikazane u prvom akcionom planu i kroz sve ove akti-
vnosti se definiSe javni interes u oblasti urbanog razvoja kroz participativni
pristup u¢eséem svih aktera urbanog razvoja - javnog, privatnog i civilnog
sektora. Planiranje urbanog razvoja, kao i svako planiranje treba da postane
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kontinualan proces u kome faze izrade, usvajanja i sprovodenja planskog
dokumenta proizlaze jedna iz druge uz periodi¢no praéenje i ocenjivanje
koje je predvideno da bude na trogodiSnjem nivou za oblast urbanog razvoja
(Jansen, et al., 2012).

Zbog svega navedenog Strategiju odrzivog urbanog razvoja Republike Sr-
bije do 2030. godine treba shvatiti kao prvi samostalan poku8aj usmera-
vanja urbanog razvoja u Srbiji, u skladu sa savremenim trendovima u svetu,
u Evropi i na Balkanu, a prilagodeno domaéem kontekstu. U okviru prvog
Akcionog plana formulisane su neke aktivnosti koje bi bile zamajac za po-
boljSanje prilikom revizije Strategije i za njeno kvalitetnije sprovodenje u
predstoje¢em periodu. Situacija s virusom korona je jedna realna situacija
koja uvodi nove momente u sve sfere razvoja, pa i u urbani razvoj. U strategiji
postoji mera koja se odnosi na koncept zdravog grada (Healthy City Con-
cept) koja je uneta kroz participativni proces tokom jedne od radionica, a
anticipirala je znac¢aj teme koja je sada aktuelna.

Izazov sprovodenja Strategije suoCava se s vec¢im brojem iskusenja. lako
postoji politicka i institucionalna podr§ka za sprovodenje Strategije, ona je
slaba, ne predstavlja prioritet, nego jednu aktivnost koja nikome ne smeta
i koja se po nekoj inerciji odvija i u Republici Srbiji. Slozenost teme zahteva
solidniji temelj u vidu dokumenata kao §to su Strategija, Akcioni plan, Pro-
grami urbanog razvoja i potencijalne lokalne strategije urbanog razvoja. Insti-
tucionalno, na drzavnom i lokalnom nivou, u okviru postojeéih institucija tre-
ba osnaziti kadrove koji se bave urbanim razvojem kroz izgradnju kapaciteta.
Takode, na univerzitetima koji Skoluju buduée stru¢njake za oblast urbani-
zma i prostornog planiranja, potrebno je obrazovati kadrove koji ¢e znati da
se nose s problemima urbanog razvoja. Promocija ove teme je veoma bitna
jer su posledice njenih aktivnosti vidljive tek nakon duzeg vremenskog peri-
oda. Fokusiranje na teme, dileme i probleme urbanog razvoja ne predstavlja
luksuz nego potrebu kojom bi se postigao bolji kvalitet Zivota anticipirajuci
mnoge buduce probleme i reSavajuéi ih u korenu. Stoga ciklus tribina i pre-
davanja ,Razumeti grad” u Centru za kulturnu dekontaminaciju ide u susret
boljem pristupu urbanom razvoju u Srbiji.
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Javni interes i javno dobro su izvor legitimiteta urbanisti¢kog planiranja u
socijalistickom - druStvenom, politiCkom i ekonomskom, drzavnom sistemu
SFRJ i Srbije. Medutim, tranzicioni period koji je usledio, pokazao je i ogo-
leo svu njihovu inherentnu nedorecenost i neodredenost, a zapravo slabo
poznavanje i razumevanje sustine ovih pojmova, koje je u narednim deceni-
jama proizvelo veoma razli¢ite, Cesto i kontradiktorne sheme prostornog ra-
sta i razvoja. Savremeno srpsko zakonodavstvo eksplicitno javnim interesom
uslovljava odredene intervencije u prostoru koje menjaju nacin koriséenja
zemljista i vlasnicke odnose nad gradevinskim zemljiStem (Zakon o ekspro-
prijaciji, 2009), ali je formulisanje javnog interesa isklju¢ivo normativno (u
vezi s povr§inama javne namene i njihovo uredenje), dok bilo kakvi jasni kri-
terijumi za utvrdivanje javnog interesa u drugim domenima i nivoima, kao i for-
mulacije i zastite javnog dobra, uporno nedostaju.

Problem s definisanjem javnog interesa, javhog dobra, i za njih usko po-
vezanog javnog izbora, zajednicki je zapadnim demokratijama koje su u dru-
goj polovini dvadesetog veka razvijali drzavu blagostanja, u isto€noevropskim
drzavama u vreme socijalisti¢kog sistema i nakon njega, u postsocijalisti¢koj
tranziciji i, naposletku, u uspostavljenim demokratijama. U tom kontekstu,
sasvim je oCekivano da se i u domacoj urbanisti¢koj praksi ovaj problem
pojavi kao jedan od kljuénih u periodu tranzicije i promene opstih ,pravila
igre” s neizvesnim ishodom.

Medutim, ¢ini se da ovoj temi u domacoj stru¢noj javnosti nije posvediva-
na dovoljna paznja. U nau¢no-istrazivatkom domenu, temi javnog interesa
u kontekstu savremenog prostornog i urbanisti¢kog planiranju veliku paznju
jeste posvetilo nekoliko istrazivaca®, ali njihov rad gotovo da nije ostavio
nikakav uticaj na praksu planiranja, u kojoj se javni interes uspostavio ili kao
samopodrazumevajucéi, deklarativno iskazivani cilj izrade plana ili pak kao
zastareli i prevazideni ,relikt socijalizma”, kome nema mesta u savremenoj,
trziSno orijentisanoj planskoj praksi.

U ovom radu istrazicemo fenomene javnog interesa, javnog dobra i javnog
izbora sa ciljem da ih pozicioniramo u kontekstu urbanisti¢kog i prostornog
planiranja u savremenim uslovima u Beogradu. Istrazivanje polazi od opstih,
u savremenoj teoriji prihvacenih gledista, i njihove primene u domacem
planiranju, koje predstavlja specificnu meSavinu racionalnog i kolabora-
tivnog (Lazarevi¢ Bajec, 2009), preko razmatranja javnog interesa i javnog

8 — Pre svega dr Miodrag VujoSevi¢ i dr Ksenija Petovar.



dobra u domacoj teoriji i praksi, zavréno s analizom konkretnih primera nji-
hovog interpretiranja. Kroz ovaj presek teZimo da preispitamo javni interes u
domacem planiranju, kao i moguénosti za njegovu bolju artikulaciju i ostva-
rivanje u planerskoj praksi.

OPSTE POSTAVKE JAVNOG INTERESA

Uprkos €injenici $to se, Cak i medu urbanistima i istraZivacima iz ove i sro-
dnih oblasti, pojmovi javnog dobra i javnog interesa Cesto koriste kao si-
nonimi, strogo gledano, re¢ je o razli¢itim pojmovima. Dok je javni interes
fenomen koji se Siroko (i ¢esto neprecizno) koristi u Sirem kontekstu, na-
jéesce u domenu politike i politicke terminologije, javno dobro je termin
pozajmljen iz ekonomske nauke, Cije je znacenje precizno formulisano.
Javna dobra - u njihovom ¢istom obliku, karakteriSe nerivalna potro$nja i
nemogucénost iskljucenja iz koriséenja (Stiglic, 2004): americki liberalni te-
oretiGari Cesto koriste primer nacionalne odbrane, tj. vojske, koja se odnosi
na sve gradane, ¢ak i one koji licno gaje pacifisticka i antimilitarna uverenja,
u Evropi se ¢esée kao primer navodi ekoloski status, npr. kvalitet vazduha ili
drugih Cinioca Zivotne sredine. Takva dobra ne moze da obezbedi trziste, veé
njihovu proizvodnju i alokaciju obezbeduje drzava, tj. javni sektor (Begovié,
1995). U domacoj legislativi (Zakon o naknadi za kori§éenje javnog dobra,
2018) definise ga kao ,,... prirodno bogatstvo, odnosno dobro od opsteg inte-
resa i dobro u opstoj upotrebi”. Ovako definisan, termin javnog dobra je ra-
zumljiviji i laksi za odredivanje u praksi urbanisti¢kog planiranja.

S druge strane, javni interes se moze posmatrati u dve ravni interpretacije
- jakoj i slaboj. U jakoj verziji, javni interes drustva hijerarhijski se postavlja
iznad partikularnih interesa pojedinaca, ¢ije razli¢itosti uvazava iako ih nadi-
lazi, i to po osnovu moralne superiornosti nad njima. U skladu s tim, javni
interes je opsti interes druStva u celini, koji se pripisuje javnosti, shvaéenoj
kao poseban entitet. S druge strane, u slaboj verziji®, li¢ni i pojedinaéni inte-
resi se priznaju kao jedini legitimni, pa se javni interes formuliSe u svakom
konkretnom slu€aju kao njihova rezultanta, do koje se dolazi javnim dogo-
vorom (Hejvud, 2004).

U opStem slu€aju, i jaka i meka verzija javnog interesa potiCu iz vre-
dnosnih i ideoloskih temelja jednog drustva, oli¢enih u opstim vrednostima

9 — U daljem tekstu ,meki” javni interes
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iz kojih proizlaze konkretna zakonsko-normativna pravila. Posledi¢no, u
neoliberalnim drustvima u kojima se i sdm pojam kolektivhog dovodi u pi-
tanje, a svaki upliv drzave u domen slobodnog trzista i privatne svojine kao
ograniCavajuci za licni izbor i napredak (Harvi, 2012), i javni interes ¢e imati
negativne konotacije i, uslovno re€eno, bi¢e ekstremno slab. Sa suprotne
strane, u autoritarnim, nedemokratskim rezimima u kojima se odluke dono-
se s pozicije polititke modi, ¢esto i u suprotnosti s ustavom proklamovanim
vrednostima i zakonom definisanim pravilima, i javni interes moZe biti pre-
dmet manipulacije, u kom slu¢aju ¢e, opet uslovno rec¢eno, biti ekstremno
jak (Poki¢ & Graovac, 2020).

Suoceni s problemom definisanja izvora i sadrZzaja javnog interesa, po-
jedini istrazivaci iz predostroznosti odbacuju njihovu blizu analizu i konkre-
tizaciju. Hili, ¢iji je ogroman deo istrazivatkog opusa posveéen upravo par-
tnerstvu uprave i drugih aktera na razli¢itim nivoima, od susedstva do metro-
politena, govori o ,interesima koje delimo” ili ,kolektivnim interesima zaje-
dnice” (Healey, 1992; 1997), ne upustajuci se u dalje tumacenje. Na do-
macem terenu se akcenat stavlja na javni interes kao sdm participativni pro-
ces, kolaboraciju, u¢esce javnosti i civilnog sektora u procesima formiranja
i donoSenja odluka o urbanom razvoju i urbanistickom planiranju koje su
tradicionalno poverene javnom sektoru (Coli¢, 2014; 2017). Medutim, ovakav
pristup odlaze ili ¢ak resava problem do odredenog nivoa, ali u drustvima
poput naseg, potreba da se u teoriji i praksi suo¢imo s analizom sadrzaja
pojma javni interes, od presudnog je znacaja.

Vec ovako grubo postavljene razlike u karakteru javnog interesa*® upucuju
na Siroku lepezu mogudih pristupa ovom problemu u urbanistickom pla-
niranju, koji varijraju od opstih, vrednosnih, do pojedina¢nih, prakti¢nih, a
koji zapravo imaju svoje ishode i u razli¢itim modelima i na razli¢itim nivoima
planiranja. Naime, za implementaciju javnog interesa ,dogovorenog” na ni-
vou celog drustva kroz niz zakonski utvrdenih pravila i normi koje se nalaze
van domena samog urbanisti¢kog planiranja, adekvatni model planiranja je
racionalni, dok je za dogovor oko javnog interesa kao skupa ,poopstenih”
individualnih interesa konkretne zajednice, a koji bi trebalo da se utvrdi u
formi konsenzusa nakon sprovedene Siroke javne debate s u¢eSé¢em svih re-
levantnih stejkholdera, model planiranja je kolaborativni. Takode, javni inte-
resi dogovoreni kroz opSte ciljeve i strateSke odluke na nivou drzave, grada,
u otvorenim i integrativnim participativnim procesima, konsekventno bi tre-
balo da postanu imperativ oko koga se ne vode dalje debate na svim nizim
nivoima planiranja.

10 — Za detaljniji pregled teorijskih izvora za definisanje javnog interesa u nasim uslovima videti K.
Petovar, M. Vujosevi¢ (2008), koji pruza uvid u izvorna tumacenja javnog interesa



Javni interes kao drustveni dogovor oko zajednickih interesa u klju¢nim
pitanjima urbanog razvoja, predstavlja direktnu sponu izmedu planske pra-
kse i legitimiteta koje planiranje u jednom drustvu ima. Ukoliko je planska
praksa izlozena velikim i radikalnim promenama - od paradigmatskog ni-
voa, preko planskog sistema, do kapaciteta institucija i potrebnih znanja
planera, a drustveni dogovor politickim manipulacijama, netransparentnim
procesima u nerazvijenom gradanskom drustvu, postavlja se pitanje koliko
u takvim okolnostima ostaje prostora za pausalno i uop$teno tumacenje ja-
vnog interesa i javnog dobra? Posledice gubitka legitimiteta planiranja vode
u dva pravca: da se urbani rast i razvoj moZe okarakterisati kao dominantno
besplanski (ili neplanski voden), ili planiranje lako moze biti upotrebljeno
(instrumentalizovano) u cilju davanja legitimiteta razli¢itim politickim odlu-
kama - populisti¢kim ili u cilju ostvarenja individualnih interesa u sprezi
politicke moéi i kapitala.

Generalno gledano, osnove drustvene uloge planiranja nalaze se u njego-
vom odnosu prema trzisnoj ekonomiji i demokratskom drustvenom urede-
nju (Maruna, 2019), i nac¢in na koji planiranje uspostavlja taj odnos i balans
u konkretnoj planskoj kulturi, predstavlja podrudje za istrazivanje. Domacde
planiranje se danas jo$ uvek suoCava s dva osnovna pitanja u domenu ja-
vnog interesa koja su postala aktuelna u periodu postsocijalistiCke tranzi-
cije: Do koje mere i u kojom oblastima planiranje treba da igra ulogu ko-
rektivnog faktora negativnih efekata trzista i kako dosti¢i demokrati¢nost
procesa planiranja u kome ¢e se pomiriti sukobljene teZnje razvoja i postiéi
neophodni konsenzus u pluralizmu interesa?

JAVNI INTERES U
DOMACEM ZAKONSKOM I PLANSKOM OKVIRU

Postojanje razli¢itih planskih sistema i planskih dokumenata kao njihovih
alata, kao i nacin na koji su oni medusobno uskladeni (ili neuskladeni),
naroGito su vazni s aspekta utvrdivanja javnog interesa u urbanom razvoju, i
to na svim nivoima i modelima planiranja.

Istrazivanja su pokazala da su evropske zemlje razvile bar Cetiri ,idealne
tradicije planiranja” (Farinos Dasi, 2007; CEC, 1997), gde postsocijalistiCke
zemlje jugoistone Evrope, pa s njima i Srbija, generalno naginju sveobu-
hvatno-integrativnoj planskoj tradiciji koju odlikuje horizontalno i vertikalno
povezivanje raznovrsnih politika urbanog razvoja kroz razli¢ite sektore, nivoe
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i nadleznosti (Stead & Nadin, 2009). Takode, manje formalno i nepovezano
s hijerarhijom, ,[pllan se poistovec¢uje s odlukom koju treba doneti u svetlu
drugih istovremenih ili buduéih odluka”, pa moze biti agenda, politika, vizija,
projekat ili strategija, ili objediniti sve ove aspekte zajedno, u odnosu na
to Sta najbolje odgovara specificnim okolnostima u kompleksnom sistemu
urbanog i prirodnog okruZenja. U tom smislu, strategije su fundamentalni
planovi za urbani razvoj jer se direktno bave akcijama, ishodima, namerama
i neizvesnoséu, i predstavljaju dokument koji se razvija zajedno s procesom
planiranja, dok se projekti fokusiraju prvenstveno na ishode, odnosno kora-
ke koje je potrebno preduzeti da bi se doslo do Zeljenog stanja stvari (Hop-
kins, 2001; Faludi, 2000).

Zakonom o planiranju i izgradnji (2009) i njegovim potonjim izmenama i
dopunama, definisana su osnovna nacela za uredenje i koriséenje prosto-
ra kao okvir za utvrdivanje javnog interesa, koja bi preko strukture pravila i
instrumenata koje zakon nudi trebalo da budu i operacionalizovana u praksi.
Medutim, bez jasnog odnosa prema pojmu javnog interesa i javnog dobra,
kao i mnogim drugim poput legalizacije, nekontrolisanog urbanog Sirenja ili
odrzive urbane ekonomije, ¢ini se da mnoga nacela, poput odrzivog razvoja
ili racionalnog koriS¢enja zemljiSta i resursa, ostaju na nivou ,urbanistiCke
fraze” koja ne uspostavlja funkcionalnu vezu s praksom planiranja. Takode,
i vertikalna i horizontalna koordinacija planova, bez definisanja domena i
nacina utvrdivanja javnog interesa, pre postaje formalna prepreka za ad-hoc
promenu namene i uslova koriS¢enja zemljista, nego instrument za distri-
buciju tema od javnog interesa po njihovoj svrsi i znacaju, a potom i njihovo
konsekventno sprovodenje u prostoru.

Sadrzaj planova koje donosi lokalna samouprava, bilo da su oni strateski
ili regulacioni, ne upucéuju na metod gradenja planskog reSenja, odnosno ne
utvrduje nacin na koji se do planskog reSenja dolazi (sem onog procedura-
Inog) ili metode, npr. evaluacije, koje je potrebno primeniti. Upravo suprotno,
i za strateSke planove poput prostornog plana jedinice lokalne samouprave i
generalnog urbanisti¢kog plana, isto kao i za planove regulacije, definisan je
skoro istovetan sadrzaj koji obuhvata pravila uredenja i gradenja i potrebne
graficke priloge, pa ostaje nejasno $ta je njihova sustinska, a ne samo for-
malna razlika u prostornom obuhvatu, kao i kako ta razlika uti¢e na dogo-
vor oko pitanja od javnog interesa. Neznatan iskorak je napravljen na nivou
podzakonskog akta (Pravilnik o sadrzini, nacinu i postupku izrade dokume-
nata prostornog i urbanistickog planiranja, 2019) u vezi sa sadrzajem GUP-a,
kojim su propisani neki od metoda evaluacije i razvoja razli¢itih scenarija u
pocetnim fazama izrade plana, kao i dodatnih elemenata sprovodenja, ali za
sada bez konkretnih realizacija u praksi.



Moze se reci da je jedino videnje javnog interesa koje je u zakonu ne-
dvosmisleno formulisano, ono koje predstavlja njegovu ,jaku” verziju. Prvo,
kroz obaveznu implementaciju uslova javnog sektora, odnosno instituci-
ja nadleznih za sprovodenje javnih politika u svim domenima od interesa
i uticaja na planiranje, koji ne podlezu debati i nisu opcioni sve do formi-
ranja reSenja koje se izlaze na javni uvid, kad se kroz proces participacije
potvrduje njihova aplikacija u konkretnom prostoru. Drugo, ovakav interes se
ostvaruje kroz definisanje povrsina javne namene u urbanisti¢kim planovima
regulacije, za koje se po Zakonu o eksproprijaciji postplanski utvrduje javni
interes. lako se doima veoma svedeno, ovaj aspekt i sadrzaj javnog interesa
ima susStinsku snagu i znac¢aj za planera - on direktno proizlazi iz usvojenih
drustvenih vrednosti koje se temelje na bazi¢nim zakonskim reSenjima koja
se smatraju toliko opsSteprihva¢enim da su apsolutno neuptine i ne podlezu
bilo kakvim relativizacijama. Tacnije, ne bi smele da budu predmet relativi-
zacije ili pregovora, ¢ak ni u otvorenom procesu participacije u okviru izrade
planskih dokumenata. Ravnopravnost gradana, zastita Zivotne sredine, ili
neka druga temeljna vrednost ne mogu biti predmet participacile, pregovora
ili kompromisa bilo kakve vrste.

Participacija gradana je, pak, nakon visegodi$njih kritika da je svedena
na ,puke javne konsultacije o veé¢ pripremljenim odlukama” (Vujosevi¢ &
Petovar, 2006), omoguéena u dve forme, na pocCetku i kraju izrade plana,
ali ostaje otvoreno pitanje mogucéih formalizovanja ili zloupotreba mehani-
zma participacije. Formalizovanje podrazumeva da su faze u¢escéa gradana
samo proceduralni korak koji zanemaruje sustinu, uzimajuéi u obzir infor-
misanost i edukovanost gradana o pravima i moguénostima za participaciju,
Sirini polja na kome mogu da deluju, kao i kapacitet institucija da se bave
gradanskim inicijativama i razli¢itim modelima participacije'*. Na suprotnoj
strani je zloupotreba participacije kao instrumenta za izbegavanje ili margi-
nalizovanje strateskih prioriteta s izgovorm da je re¢ o uvazavanju privatnih/
gradanskih inicijativa i zahteva i sli¢no.

Sumarno, u kontekstu srpske planske legislative i drustveno-ekonomskog
okruzenja, izdvajaju se dva nivoa definisanja javnog interesa u urbanistickom
planiranju: (1) opsti, strategki, koji podrazumeva vrednosti i opredeljenja for-
mulisana na nacionalnom nivou i implementirana u ukupan zakonski okvir i
(2) lokalni, koji se konstituige kroz planski proces koji podrazumeva otvorenu
proceduru u kojoj su, osim urbanista i institucija, uklju€eni i svi zainteresovani
pojedinciigrupe. Nacela kori§éenja prostora, socijalna, ekonomska i ekoloska

11 — Ne postoji regulativa koja detaljno ureduje ovu oblast, pa samim tim ni dovoljno jaka institucio-
nalna podrska za organizaciju (finansiranje) i upravljanje procesima participacije, ne ulaze se u edu-
kaciju planera i sluzbenika organa lokalne uprave o modelima saradnje s gradanima, ne naplacuju se
dodatna finansijska sredstva za rad s gradanima u procesu izrade plana i tako dalje.
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odrZivost, ravnopravnost pojedinaca i grupa u prostoru, nacela fiziCke do-
stupnosti i druga, utvrdena su opstim zakonskim okvirom, artikulisu kroz
strateSke planove, a u prostor se implementiraju kroz dokumenta prostornog
i urbanisti¢kog planiranja. Istovremeno, distribucija namena, urbanisti¢ki pa-
rametri, konkretna prostorna reSenja, usvajaju se uz u€eSce zainteresovanih
aktera u otvorenom, zakonom definisanom postupku.

Medutim, i ova dva jasna principa poslednjih godina su u velikoj meri
relativizovana. Prvo, kroz relativizaciju resenja klju¢nih beogradskih planova
regulacije - Plana generalne regulacije Beograda (2016) i Plana generalne
regulacije sistema zelenih povrsina Beograda (2019), koji predstavljaju osnov
za dalju detaljnu plansku razradu i izradu urbanisti¢kih projekata za manje
gradske celine, blokove i parcele, navodenjem stava da je plansko resenje
(utvrdeno i usaglageno u punoj proceduri izrade plana) samo ,orijentacio-
no”, te da se uz saglasnost nadleznih institucija parcijalno moze menjati bez
potrebe za formalnom izmenom osnovnog plana (Boki¢ Pavkov & Graovac,
2021). Drugo, donosenjem novog podzakonskog akta (2015) i izmenama i
dopunama Zakona o planiranju i izgradnji (2018; 2020) na osnovu kojih doku-
menti i procedure koji imaju manje ucesce i uvid javnosti u proces formiranja
reSenja, kao i suZzen obuhvat sagledavanja planske problematike - poput
mogucénosti za izmene i dopune planskih dokumenata i izradu urbanisti¢kih
projekata, postaju osnov za utvrdivanje javnog interesa.

Mozda je najinteresantniji stav Zakona o planiranju i izgradnji koji se
odnosi na javni interes onaj koji je izmenama i dopunama (2018) pridodat
¢lanu 11, kojim se definisu dokumenti prostornog i urbanisti¢kog planiranja i
koji glasi da su ,izrada i donosenje planskih dokumenata (...) od javnog inte-
resa za Republiku Srbiju”, jer implicitno postavlja sustinsko pitanje: Kakav to
plan treba da bude da bi bio od nacionalnog javnog interesa?

S druge strane, u Zakonu o planskom sistemu RS, situacija je znatno
drugacija. Naime, sam sadrzaj planskih dokumenata - strategija i konce-
pata javnih politika, upuéuje na metod njihove izrade (ocena stanja, po-
stavljanje jasnih ciljeva, analiza efekata razli¢itih opcija, pokazatelji u¢inka,
institucionalni okvir sprovodenja i sli¢no), dok sama procedura donosenja
nije precizno formulisana, pa ostaje nejasno i koje je stru¢no telo (poput Ko-
misije za planove Skupstine grada Beograda) nadlezno za donos$enje odlu-
ka i stru¢nu kontrolu dokumenta i u kojoj formi, kao i na koji na¢in se spro-
vodi procedura participacije i slicno, pa se legitimitet usvojenih strategi-
ja i politika moze posti¢i jedino u¢eSc¢em svih relevantnih stejkholdera u
zajedniCkom donoSenju odluka i postizanju konsenzusa. Naravno, takav
postupak mora pratiti i namera lokalne samouprave da donesene odluke
potom i sprovede.



Veé ovakva gruba postavka javnog interesa u aktuelnom zakonskom
i planskom okviru, uz ¢injenicu da je u beogradskoj planskoj praksi u po-
slednje dve decenije doslo do skoro potpunog gubitka strateSkog pristupa
planskom razvoju grada i ,trijumfa” planiranja pojedinacnih lokacija (Grao-
vac, Dokié, Teofilovi¢, & Teofilovi¢, 2021), koje je uporno nagovestavano jos od
perioda izrade prvog generalnog plana u novom, tranzicionom kontekstu na-
kon 2000. godine (Vujosevi¢, 2010; 2002), ukazuje na prirodu potencijalnih
problema i nedoumica koji se pojavljuju prilikom drustvenog dogovora oko
pitanja od javnog interesa u svakoj konkretnoj planskoj situaciji. Konacno,
praksa pokazuje da se dva nivoa definisanja javnog interesa neretko potiru:
strateSka planska opredeljenja krune se i marginalizuju u postupku veoma
upitne participacije - uvazavanja pojedinacnih interesa u prostoru iskaza-
nih u fazama ranog javnog uvida i javnog uvida. Njihovo prihvatanje koje se
predstavlja kao pozitivan odgovor na inicijative gradana i organizacija u po-
jedinagnim situacijama, ima zbirni u¢inak koji zna¢ajno ponistava strateska
nacela upravljanja i intervenisanja u prostoru.

ZNANJE I ULOGA PLANERA

Artikulacija i implementacija javnog interesa u prostor zahteva posebno
znanje i angazovanje planera. Da bismo bar u osnovi razumeli svu komple-
ksnost ovog zadatka koji se postavlja pred planera, pokusacemo da ga
raS¢lanimo na nekoliko najvaznijih aspekata:

Primarno, planer mora da poseduje profesionalnu kompetenciju. Vestina
u komunikaciji - usmenoj i pisanoj, poznavanje zakona, planskih normativa
i politika, jasna i koncizna prezentacija, upravljanje procesima, razumevanje
javnih potreba i, uopsteno, potreba i interesa svih aktera, sposobnost kva-
ntitativnih i problemskih analiza i druge tehnicke vestine su neophodne, uz
neizostavno ekspertsko, stru¢no znanje iz oblasti urbanisti¢kog planiranja
(Guzzetta & Bollens, 2003). U uslovima postsocijalisticke drustvene i eko-
nomske tranzicije, slabih institucija, promene konteksta planiranja, potreba
za profesionanim kompetencijama - znanjima i vestinama planera jos je iz-
razenija (Maruna & Graovac, 2021).

Drugo, za utvrdivanje javnog interesa u ,postsocijalistickom/ranokapita-
listickom” planiranju, rasprava, tj. participacija, tek je jedna od faza u sloze-
nom i strukturisanom procesu. Prema VujoSevi¢u i Petovar, ceo postupak
mora da sadrZi sledece korake: (1) prepoznavanje problema, (2) predlaganje
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alternativnih resenja, (3) predlaganje najboljeg medu predloZzenim reSenjima
- ovaj korak podrazumeva kompetentnu analizu prema taéno postavljenim
kriterijumima, (4) odlucivanje o njegovom prihvatanju ili neprihvatanju, (5) for-
mulisanje plana implementacije i (6) samu implementaciju. U svakom od nave-
denih koraka, izuzev (4) odlucivanje o prihvatanju/neprihvatanju predloZzenog
reSenja, planer ima vaznu ulogu (Petovar & Vujosevi¢, 2008; Taylor, 1998).

Drugim re¢ima, za optimalno ispunjenje zadatka, planer mora da posedu-
je profesionalne kompetencije i za vodenje samog procesa participacije, ali
i za struktuiranu, racionalnu pripremu sadrzaja participacije i njenih isho-
da. Po Getimisu, sve ovo znanje se u op$tem slucaju oslanja na tri moguce
forme: (1) ekspertsko, univerzalno znanje, koje se sti¢e na akademiji i tokom
kontinualnog profesionalnog angazovanja i obrazovanja, (2) znanje sredine,
odnosno zdravorazumsko znanje pojedinca da reSava probleme, u vezi je,
izmedu ostalog, s kulturnim kontekstom i opstim druStvenim koncepcijama,
kao i (3) upravljacko znanje, odnosno sistemska i funkcionalna logika insti-
tucija, koja presudno uti¢e na kooperaciju, komunikaciju i interakciju svih
aktera, odnose modi i ukljucivanje (ili isklju¢ivanje) drugih formi znanja (Ge-
timis, 2012; Matthiesen, 2012). Jasno je da svoj kapacitet za prve dve forme
znanja planer moze da unapreduje i menja stiCuéi planersko iskustvo, i po
sopstvenoj inicijativi; medutim, tre¢a forma znanja, najkompleksnija od svih,
otvara veliko pitanje o pozicijama i odnosima moci u planiranju i, uopste,
mogucénosti da planer uti¢e na njih.

Veé vise decenija, jedna od najproSirenijih kritika pozicije planera u
novim, tranzicionom okolnostima jeste ona da se ,planeri viSe ne pitaju”
kad se odlu¢uje o planskim reSenjima, a koristi se istovremeno i kao optu-
Zba za njihovo nedovoljno angazovanje, i kao opravdanje za njihovu nemoc.
Ovo opste mesto zapravo se odnosi na ¢injenicu da je planer izgubio svoju
nekadasnju poziciju u planiranju jer se izgubila mo¢ njegove profesionalne
argumentacije. U praksi, to znaci da se odluke sve manje baziraju na pro-
fesionalnoj racionalnosti, a sve viSe na trzisnoj i politi¢koj, odnosno da je
racionalnost planiranja i odlu¢ivanja, onakva kakvu smo poznavali u soci-
jalistickom drustveno-ekonomskom kontekstu, danas na razli¢ite nacine
»ograni¢ena” (Simon, 1990).

Uloga planera u savremenom planiranju u Srbiji i Beogradu obuhvata
implementaciju javnog interesa definisanog strateskim dokumentima, i arti-
kulaciju javnog interesa u konkretnom prostoru. Polazeéi od pretpostavke
da je strateski javni interes deo drustvenog dogovora koji proizlazi iz usvoje-
nih vrednosti i principa usvojenih kroz starteSke planove i dokumenta, a
utemeljenih u legislativi i ustavnim re$enjima, planer je obavezan da ovaj
nivo interesa implementira kroz dokumenta nizeg ranga - prostorne i urbani-



sticke planove. Druga komponenta javnog interesa - prostorna reSenja i inter-
vencije u konkretnom prostoru, uspostavlja se kroz proces planiranja, uz
ucesSce institucija i zainteresovanih aktera. | upravo tu je najosetljivija uloga
planera: u zakonskoj obavezi da sprovodi strateske odluke/planove, i zada-
tku sprovodenja participacije na urbanom prostoru.

Na koji na¢in onda znanje moze biti izvor moéi za planere? Forester nudi
pet perspektiva koje planer usvaja i koje izvor njegove modéi oslanjaju na:
reSavanju tehni¢kih problema, organizacionim potrebama, politickoj nera-
vnopravnosti, legitimizaciji sistema i gradanskoj akciji, pa su, sledstveno
tome, razlic¢ite perspektive (Forester, 1989, str. 29-31):

(a)— Tehnicka, gde mo¢ planera lezi u informacijama i znanjima koja
reSavaju tehnicke probleme u planiranju, Sto je najstarija, tradicionalna
percepcija planera o svojoj modi i ulozi, koja sustinski ignoriSe politicki
sud kao relevantan i pretpostavlja da su sami planeri ,apoliti¢ni”, te da ¢e
njihova tehni¢ka znanja po samoj prirodi stvari prevladati.
(b) — Inkrementalisti¢ka, gde se moé planera bazira na poznavanju pro-
cedura, regulatornog, institucionalnog i administrativnog okvira, forma-
Inih tokova komunikacije i neformalnih mreza i kontakata, koje reSava
pragmati¢ne zahteve organizacije planskog procesa, ali bez svesti o tome
da je i sam planer izvor autenti¢nih, ,planerskih” informacija za druge, u
kojima takode potencijalno lezi moé.
(c)— Liberalno-zagovaracka, u kojoj planer ima mo¢ jer snabdeva po-
trebnim informacijama i tehni¢kim znanjima, ukljuéujuéi i stavljanje na
raspolaganje svojih tehnickih vestina i ekspertize, neorganizovane i mar-
ginalizovane grupe gradana u cilju predlaganja konkurentnih reSenja inve-
stitorskim, njihove bolje pozicije u procesima participacije, odnosno ra-
vhopravnog uc¢escéa u politickim procesima.

(d) — Strukturalisti¢ka, u kojoj, paradoksalno, planer izvor svoje modi vidi

u informacijama koje doprinose legitimizaciji postojeé¢ih struktura modi

i vlasnistva, Sto podrazumeva da aktivnosti koje preduzima drZzava kroz

proces planiranja promoviSu konzervativan pristup trzistu i kapitalizmu,

te da mo¢ koju planeri imaju ne moze biti upotrebljena u cilju promo-
visanja drugih vrednosti, pa samim tim ni eti¢kih principa.

(e)— Progresivna, koja objedinjuje sve potrebne vestine, u kojoj planer

koristi svoje informacije u cilju omogucavanja otvorene, Siroke participaci-

je, a ne legitimizacije politickih odluka, i to kroz ukazivanje na strukturne,
organizacione i politicke barijere koje iskrivljuju informacije na koje se
gradani oslanjaju da bi delovali. On koristi svoje uvide da bi rasvetlio de-
zinformacije i pogreSne interpretacije koje emituju centri politicko-eko-
nomske moci u planiranju (Forester, 1989, str. 29-31).
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Razumeti, prihvatiti i usvojiti sve potrebne perspektive, poznavati sve ne-
ophodne izvore informacija i znati delovati u skladu s njima, tezak je zada-
tak za planere i u zemljama s dugom i stabilnom demokratskom tradici-
jom, jakim institucijama i jasno uspostavljenim procedurama participacije
i uceSca javnosti. U druStvima poput naSeg, u kojima je proces tranzicije
znacCajno oslabio institucije, demokratija u politiCkim procesima u punom
smislu te re¢i nikad nije uspostavljena, sustinska participacija i dogovaranje
nisu bili deo planske tradicije, a korupcija, klijentelizmi i familijarizmi pre-
dstavljaju ,sinonime” za urbane i trziSne politike, kapacitet i znanje koji su
planeru potrebni da praktikuje svoju moé ¢ini se da nadilaze davno posta-
vljene ideale ,univerzalnog ¢oveka”. Po Flivbjergu, u kontekstu politicke ra-
cionalnosti, koja ¢ak ide dotle da definise i samu realnost, znanje i ne moze
viSe biti moé¢ u onom svom izvornom, prosvetiteljskom i modernom smislu,
jer zapravo politic¢ka mo¢ nije u potrazi za Sirokim, sveobuhvatnim znanjem,
veé definiSe Sta je znanje, kakvo se znanje trazi, a kakvo znanje je suvisno
(Flyvbjerg, 1998, str. 27).

Prostor koji je u takvoj postavci ostavljen planeru da razvija svoje licne
kompetencije i perspektive, suprotno funkcionalnoj logici institucija plani-
ranja i konstelaciji aktera koja je na snazi u Srbiji, prakti¢no ne postoji van
njegovog li¢nog entuzijazma, odnosno licnog shvatanja svoje uloge, koje je
po pravilu u koliziji s onom zvani¢no proklamovanom i Siroko podrzanom od
donosilaca odluka i kljuénih institucija koje vode procese planiranja. Dru-
gim re€ima, prostor za instucionalno delovanje i primenu znanja i vestina
koje poseduje, drustveno odgovornom planeru je ukinut, a njegovo znanje je
proglaseno za nepotrebno i prevazideno. Ideal planera kao eti¢ki osveséenog
»javnog sluzbenika” postaje nedostizan, dok sami pojedinci trpe velike pro-
fesionalne i licne pritiske i ucene u teznji da zadrZe svoju profesionalnu
odgovorost (Korac, 2017). Zalaganje za nacelo licne odgovornosti podrazume-
va neprikosnoveno postovanje zakona, planova, strategija, pravila struke i
aktivan odnos prema poslu, sto se u kompleksnim situacijama u kojima se
planeri ¢esto nalaze, s kontroverznim zahtevima koji se pred njih postavljaju
i nedovoljnim informacijama i znanjima kojima raspolazu, ne mozZe ostvariti
bez prvenstveno institucionalne, a potom i podrSke akademije i drugih se-
ktora. Jer, koliko su zaista poznati, jasni i uskladeni zakoni, propisi i procedure
na osnovu kojih se planovi rade i $ta su zapravo pravila struke koja branimo?

Kriza poverenja u planiranje generalno je prisutna i u mnogim tradiciona-
Ino demokratskim drustvima (Swain & Tait, 2007). U domadoj sredini, nepo-
verenje u institucije planiranja i sumnja da planeri koji u njihovom okrilju
rade imaju profesionalni otklon i poseduju liéni integritet kad odgovaraju
na zahteve politike u sprezi s krupnim (i sitnim) kapitalom, dodatno slabi



potencijal planera da elementarno utie na strukturu, tok i ishode javne
rasprave koja bi dala iole kredibilne rezultate. U sada ve¢ viSedecenijskom
traganju za novom urbanistickom paradigmom, koja ¢e pomiriti druStvene
i trziSne vrednosti, opste i individualne interese, javne i privatne potrebe i
prava, odnosno ustanoviti krovna pravila za praktikovanje nove demokratske
prakse planiranja u posttranzicionoj Srbiji, i uloga planera mora da se prila-
godi novonastalim okolnostima. A ¢ini se da nas upravo okolnosti lako mogu
gurnuti na putanju izbegavanja da se stru¢no misljenje uopste iskaze - veé
da se zameni pukim navodenjem formalnih nadleznosti i argumenata'? kao
sigurnim osloncem, $to bi u dogledno vreme ucinilo planersku struku be-
spotrebnom, odnosno suvisnom donosiocima odluka i upravi u rutinskom
procesu planiranja.

JAVNI INTERES I
ULOGA PLANERA U PRAKSI:
ZNANJE, INTEGRITET, POVERENJE

Da bismo ilustrovali ovakve zakljuCke, analiziracemo diskurse, odnosno ko-
ncepte javnog interesa oko kojih su se grupisali razli¢iti akteri na primerima
planskih intervencija u beogradskom savskom priobalju - prostor Savskog
amfiteatra, Brodogradilista i Makiskog polja. Teza je da razli¢ite grupe akte-
ra (donosioci odluka, uprava, gradani i stru¢na javnost, planeri) u datim oko-
Inostima percipiraju javni interes na razlicite nacine, samimtim daiod plane-
ra oCekuju drugacije uloge, $to dovodi do razlicitih konflikata, ali i promena
tretmana javnog interesa tokom izrade plana.

Na osnovu iznetog teoretskog razmatranja i analize domadéih trendova
u planiranju, razli¢iti diskursi koje istrazujemo razloZeni su u spektru od
definisanih na nacionalnom nivou, koji ne mogu biti predmet pregovora ili
konsenzusa, do javnog interesa koje de facto predstavlja zbirni izbor vecine
do koga se doslo kroz proces otvorenog ucesca i potrebnih kompromisa.

12 — Npr. ako bilo koje stru¢no pitanje svedemo na nadleznost druge institucije i njihovo pozitiv-
no/negativno misljenje ili odgovor obrazlozimo administrativnom procedurom izmene postojeéih
planskih reSenja
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Urbanistié¢ki plan za
projekat ,,Beograd na vodi”

U skladu s planskim sistemom i aktuelnim Zakonom o planiranju i izgra-
dnji, polazni osnov za detaljniji planski razvoj Savskog amfiteatra koncipiran
je u resenju GP Beograda 2021. (2003), kroz planirane namene, kapacitete
izgradnje, osnovna pravila uredenja i gradenja i smernice za njegovo dalje
sprovodenje*s, i koje se moze smatrati polaznim ,dogovorom” oko javnog inte-
resa na ovom prostoru, nastalim u procesu participacije tokom procedure
izrade plana. Medutim, za potrebe izrade novog urbanisti¢kog plana kojim ¢e
se utvrditi elementi detaljne razrade i regulacije Savskog amfiteatra i opera-
cionalizovati njegova izgradnja, GP Beograda 2021. je od donosilaca odluka
izmenjen po pitanju tri kljucne stavke koje su se ticale prethodno dogovor-
enog javnog interesa** (2014) i to u proceduri koja je u potpunosti ignorisala
stavove, misljenje i potrebu za konstruktivnim dijalogom stru¢ne i Sire ja-
vnosti, ukljuujuéi i Siroku lepezu javnih institucija®. Ove konkretne pro-
mene dovele su do otvaranja mogucénosti za niz sustinskih (strateskih), ali u
smislu dogovora oko javnog interesa zapravo proizvoljnih izmena u planira-
nju ovog dela grada - odnos prema urbanom kontekstu, terazijskom grebe-
nu, reci, planiranim namenama, kapacitetima izgradnje, saobraéajnim i infra-
strukturnim sistemima, javnim ulaganjima, vlasni¢kom statusu zemljista i
sli€no, odnosno, u smislu koncepta javnog interesa doslo je do formalne
promene iz mekog u superjaki javni interes.

lako izmenjen, GP Beograda 2021. nije bio nedvosmisleni osnov za dalju
plansku razradu podrudja, jer je umesto gradske odluke o izradi plana de-
taljne regulacije, na drzavnom nivou doneta odluka o izradi prostornog plana
podrucja posebne namene, tzv. PPPPN (2014), ¢ija su izrada i donosenje
pod ingerencijom nadleznog ministarstva i Agencije za prostorno planira-
nje, dakle, republi¢kih a ne organa lokalne samouprave. Opet u formalnom
sistemu planskih dokumenata, osnov za izradu ovakvog plana trebala bi da
bude ,posebna namena”, odnosno dominantna karakteristika podrucja koje
se zapravo nalazi u domenu javnog dobrat®, $to je promptnom izmenom za-
konske regulative progireno i na bilo koji projekat od interesa za RS (Zakon o
izmenama i dopunama zakona o planiranju i izgradnji, 2014), takode potenci-

13 — GP Beograda 2021 je na ovom prostoru predvideo dominantno komercijalne delatnosti s visokim

indeksom izgradenosti (do 5,0) i zelene povrsine, dok je detaljna procena moguénosti izgradnje

uradena u okviru programskog resenja 2009. godine i potvrdena od Komisije za planove (Gligorijevi¢

& Graovac, 2018)

14 — Ukinuti su: obaveza raspisivanja javnog urbanisticko-arhitektonskog konkusa, zabrana izgradnje

visokih objekata i reSenje Zeleznickog ¢vora

15 — Fokus je stavljen na Zeleznice srbije koje su vecéinski vlasnik zemljista, objekata i sistema na

ovom prostoru, ali ne i na druge institucije
16 — Vodoizvoriste, rezervat prirode, rudarski basen...



jalno menjajuci koncept javnog intreresa iz jakog (povezanog s o¢uvanjem
javnog dobra) u superjaki (povezanog s arbitrarnom procenom na drZzavnom
nivou). | zaista, ovakve odluke su omogucile da osnov za izradu PPPPN po-
stane tzv. projekat ,Beograd na vodi” izrazito neoliberalne provinijencije'’,
dakle, onaj koji pretpostavlja nepatvoreno superslab koncept javnog inte-
resa, koji se na drzavnom nivou proglasava za projekat od interesa za RS*® i
na taj nacin, u sprezi politike i ekonomije, a priori podiZe na nivo superjakog
javnog interesa, bez ucesdéa javnosti u odlucivanju.

S druge strane, suprotno odluci uprave koja vodi planski proces, struéna i
Sira javnost zahtevala je Siroku participaciju i javni urbanisti¢ko-arhitektonski
konkurs da bi se donela odluka o smeru planskog razvoja Savskog amfiteatra,
odnosno udelu interesa drustva u interesima profita, jer koncept javnog inte-
resa vidi kao mek - predmet dogovora svih zainteresovanih strana do koga
se dolazi u procesu otvorene participacije i diskusije. U takvoj konstelaciji
suprotstavljenih stavova o sustini javnog interesa (da li je proklamuju najvige
strukture vlasti ili se dogovara na nivou lokalne, gradske zajednice) (Maruna,
2015), planeri pak uporiste traze u odredbama zakona koje se odnose na ele-
mentarne procedure dono$enja i sadrzaj planskih dokumenata, oslanjaju se
na najSiru lepezu institucija javnog sektora i njihove uslove, pa javni interes
implementiraju u plansko reSenje putem predefinisanih normativa u vezi s
povrsinama javnih namena?®, uslovima uredenja i diferencijaciju javnih od
stambenih i komercijalnih povrsina?’, u odnosu na kapacitete i fizicku stru-
kturu predvidene projektom. Drugim re¢ima, u procesu izrade planajavniinte-
res je dominantno tretiran kao jaki, o kome se racionalno brinu javne insti-
tucije preko svojih politika, zakona i podzakonskih akata, takode bez uc¢e$ca
Sire javnosti u odlucivanju o njihovoj aplikaciji i medusobnim odnosima u
konkretnom prostoru. Medutim, s obzirom na to da je ovakav prisup rezu-
Itirao planskim reSenjem koje se nalazi u okvirima domacih zakonsko-regu-
alatornih i institucionalnih normi?*, po usvajanju plana, na drzavhom nivou
se donosi specijalni zakon kojim se utvrduje javni interes na celoj njegovoj
teritoriji, bez obzira na razliku izmedu planiranih javnih i nejavnih namena
(Zakon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima eksproprijacije
i izdavanja gradevinske dozvole radi realizacije projekta "Beograd na vodi",

17 — Proklamuje vrednosti konzumerizma, klasne segregacije i dominacije kapitala (trzni centar ,na-
jveéi na Balkanu”, ekskluzivno stanovanje i poslovanje u klasteru solitera, poslovna kula kao simbol
Beograda)

18 — https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Beograd_na_vodi_medijska_
geneza_slucaja_epilog.pdf

19 — Saobracajne, infrastrukturne povrsine, vodno zemljiste, javne sluzbe, zelenilo...

20 — Odnos planiranog javnog i ostalog zemljista 55:45

21 — Prvenstveno u smislu podele gradevinskog zemljista na povrsine javne namene za koje post-
planski, po osnovu utvrdivanja javnog interesa, drzava sprovodi proces eksproprijacije, odnosno
promene vlasni¢kih odnosa, i povr§ine ostale namene ¢ija je realizacija prepustena trzistu
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2015), §to je odluka bez presedana koja je javni interes na ovom podrudju
definitivno proklamovala kao superjaki, onaj o kome se odlu¢uje na najvisim
nivoima vlasti, ¢ak suprotno aktuelnim zakonima i propisima drzave?2.

Shema 1
Shematski prikaz koncepta javnog interesa u odnosu na faze u proceduri izrade urbanisti¢kog plana
za projekat ,Beograd na vodi”

Kakva je onda bila o¢ekivana uloga planera u ovakvim zadatim okolnostima?
Ocekivanja donosilaca odluka i uprave od planera jesu da njihovu odluku o
doslovnoj implementaciji projekta ,Beograd na vodi” planski sprovedu, odno-
sno da zauzmu strukturalistiCku perspektivu legitimizacije politi¢kih odluka
u procesu izrade planskog resenja, uz upotrebu tehni¢kih znanja koja ce
omoguciti da se reSenje fiziCki realizuje u prostoru. S druge strane, stru¢na
i Sira javnost zahtevala je od planera prvenstveno progresivnu i zastupni¢ku
ulogu rasvetljavanja malverzacija, dezinformacija, kompleksne problematike
izgradnje ovog prostora, omogucéavanja Siroke participacije i stavljanja stru-
¢ne ekspertize i argumentacije u sluzbu gradana i njihovih demokratskih
prava da ucestvuju u odluCivanju o buduéem razvoju ovog znacajnog grad-
skog podrucja. Naposletku, sami planeri svoju najveéu mo¢ su videli u ulozi
koju rutinski poznaju - inkrementalistiCkom pristupu poznavanju procedura,
zakonskog i institucionalnog okvira planiranja i formalnih tokova komunika-
cije, kao i svojim inzenjersko-tehnic¢kim znanjima.

22 — Za problematiku javnog interesa u procesu planiranja podruc¢ja Savskog amfiteatra za projekat
,Beograd na vodi” (2015) videti jos: K. Lalovi¢, U. Radosavljevié, Z. Bukanovic (2015)



Plansko resenje
savskog priobalja u PGR Beograda

Sest godina nakon usvajanja GP Beograda 2021. i prakse njegovog spro-
vodenja, donet je novi Zakon o planiranju i izgradnji (2009), koji je ovaj naj-
vazniji gradski strateski urbanistic¢ki plan podelio na dve jedinice - Gene-
ralni urbanisticki plan (GUP) s iskljucivo strareSkom komponentom i Plan
generalne regulacije (PGR) s regulacionom komponentom planiranja pro-
stora. U skladu s tim, polazni osnov za beogradski Plan generalne regulacije
gradevinskog podrucja sedista jedinice lokalne samouprave — Grad Beograd,
celine | - XIX (2016) jeste Generalni urbanisticki plan Beograda (2016), stra-
teski plan koji bi trebalo da uspostavi konsenzus po pitanju javnog intere-
sa u urbanisti¢kom planiranju grada, do koga se doslo u punom i transpa-
rentnom participativnom procesu, odnosno pretpostavka je da je koncept
javnog interesa nacelno mek u domacdoj zakonskoj regulativi. Medutim, oba
beogradska plana su radena paralelno, deklarativno u procesu medusobnog
usaglasavanja, ali zapravo naustrb metodologije izrade GUPa koju su Grad i
uprava sveli na krajnje rudimentarni oblik?3, kao i u prolongiranoj i obnavlja-
noj proceduri?*, i usvojeni su sukcesivno tek 2016. godine.

Kroz primedbe i javnu diskusiju u obe procedure javnog uvida, Sira ja-
vnost je skoro dominantno bila zainteresovana za svoje individualne potrebe
i interese i uslove gradenja na pojedina¢nim lokacijama, §to u osnovi i jeste
predmet PGR Beograda (s obzirom na to da bi strateske i opste teme od
javnog interesa trebalo da budu predmet GUPa) pa se i koncept javnog inte-
resa koji se ispoljio tokom participacije moZe okarakterisati kao superslab. U
skaldu sa svim tim, mogli bismo reéi da se javni interes tokom procesa izrade
plana implementirao u plansko reSenje PGR Beograda kroz usaglasavanje
zahteva i uslova institucija javnog sektora?®, §to ga tradicionalno karakterise
kao dominantno jaki JI. Medutim, u zavrSetku procedure javnog uvida, plan-
ska komisija donosi odluku da se na podrucju dela Makiskog polja i leve
obale Save (od Brodogradilista do bloka 18) planiraju maksimalni urbani-
sticki parametri i meSovite namene?, bez realne optimizacije kapaciteta, na-
mena, retretiranja razli¢itih uslova zastite i diferencijacije sadrZaja od javnog
interesa, $to je ostavljeno za dalju, detaljniju plansku razradu, postavljajuci
ovu krajnje proizvoljnu odluku o intenzivnoj urbanizaciji i eksploataciji celog

23 — Bez inovirane studijske osnove i inovacija u pristupu sadrZaju i procesu izrade plana,
ukljuéujuci i metode i modele za $iru participaciju.

24 — Koja je trajala od 2009. do 2016. godine, sa stru¢nom kontrolom i javnim uvidom 2012. i ponovl-
jenim struénom kontrolom i javnim uvodom 2015. godine.

25 — Kao i izvestaja radne grupe koja je odlukom gradonacelnika formirana za potrebe ocene plans-
kog redenja pre procedure ponovljene stru¢ne kontrole.

26 — Na inicijativu Opstine Cukarica i Direkcije za gradevinsko zemljiste i izgradnju Beograda.
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priobalnog pojasa Save povrsine viSe stotina hektara za superjaki javni inte-
res grada i gradana Beograda.

U slu€aju urbanistickog reSenja savskog priobalja u PGR Beograda, dono-
sioci odluka, prvenstveno planska komisija, o¢ekivali su od planera tradicio-
nalni, tehnicki i inkrementalisti¢ki pristup u procesu planiranja, dok su odlu-
ku o planiranoj maksimalnoj urbanizaciji ovog podrucja preuzeli isklju€ivo
na sebe, u finalnoj fazi procedure izrade plana, nakon obnovljene stru¢ne
kontrole i javnog uvida. | Sira javnost je u procesu participacije o¢ekivala od
planera sliénu ulogu, ne interesujuéi se u veéoj meri za teme od Sireg dru-
Stvenog znacaja. Planeri su, oCekivano, takvu ulogu i imali.

Planovi detaljne regulacije
na levoj obali Save

Na podruéju leve obale Save su nakon usvajanja PGR Beograda pokrenute i
obnovljene izrade Cetiri razli¢ita urbanisticka plana?’, bez obzira na jedinstve-
nost poteza leve obale Save koji je do danas ostao neadekvatno urbanizovan
i koji je predviden za veliku urbanu transformaciju. Medutim, na inicijativu
planera, za ceo prostor je uradena jedinstvena ekspertska Studija kapaciteta
i tipologije izgradnje na prostoru leve obale Save (2016) u cilju optimiziranja
svih urbanisti¢kih parametara i lakseg, utemeljenijeg i transparentnijeg odlu-
¢ivanja®®, s obzirom na krajnje predimenzionisane i monolitne kapacitete
izgradnje koje je PGR predvideo. Studiju je planska komisija potom potvrdila,
¢ime je nadalje postala osnov za izradu detaljnih urbanisti¢kih planova ¢ija
je izrada bila u toku, ali s obzirom na to da je studija radena iskljucivo iz stru-
¢nog planerskog diskursa, na bazi usvojenih normi i standarda, a bez u¢esca
javnosti i drugih zainteresovanih strana, javni interes je i u njoj tretiran kao
jaki, ali i kao podloga za buduc¢u javnu duskusiju i debatu?®.

Nepovezano sa studijom i njenim rezultatima, stru¢na javnost je kroz ja-
vni urbanisti¢ko-arhitektonski konkurs bila uklju¢ena u formiranje planskog
reSenja za blok 18%, to otvara posebno pitanje odnosa javnog interesa pro-
klamovanog konkursnim reSenjima i pojedinacnih i zajednic¢kih interesa lo-
kalnog stanovnistva koje u formiranju konkursnog zadatka ni odabiru rese-
nja nije uCestvovalo, pa se i koncept javnog interesa pre moze okarakterisati

27 — Planovi detaljne regulacije za blok 18, delove blokova 69 i 18a, blok 68 i Brodogradiliste.

28 — Gustina stanovanja, indeksa izgradenosti, zauzetosti, zelenila, visina, rastojanja izmedu objekata ...
29 — Studija je uspostavila mehanizme za odlucivanje o razvojnim prioritetima i Zeljenim standardi-
ma, ali oni nisu kasnije upotrebljeni u participativnom procesu.

30 — http://www.dab.rs/domaci-konkursi/item/1217-konkurs-za-blok-18-u-novom-beogradu, pristu-
plieno 27. 8. 2021.



kao jaki, nego meki. S obzirom na to, u proceduri ranog javnog uvida za pro-
stor bloka 18 interesovali su se prvenstveno njegovi neposredni korisnici® sa
zahtevima i inicijativama u vezi s pojedina¢nim/svojim katastarskim parce-
lama, u potpunosti nepovezanim s nagradenim resenjem, tretirajuéi koncept
javnog interesa kao superslab. S obzirom na to da su svi planovi jo$ uvek u
izradi, s nestrpljenjem o¢ekujemo da vidimo kroz koje domene javnog intere-
sa ¢e ovi procesi proci sve do finalne odluke o njihovom usvajanju.

S obzirom na iskustvo plana za projekat ,Beograd na vodi”, u slu¢aju izra-
de planova za levu obalu Save koji su potom usledili kao detaljna razrada
reSenja PGR Beograda, primetna je, barem pocetna, Zelja i namera donosi-
laca odluka da ulogu planera i stru¢ne javnosti prihvate kao tehni¢ku, Cak
donekle i progresivnu u otvaranju pojedinih tema i problematizaciji razlicitih
aspekata urbanizacije, prvenstveno onih koji se odnose na odnose kapaci-
teta izgradnje, fiziCke strukture i planiranih javnih ulaganja. S druge strane,
gradani i Sira javnost su kroz parcijalno sprovedene rane javne uvide i javne
uvide i u ovim slu¢ajevima ocekivali od planera tehnic¢ki i inkremenalisticki
pristup u reSavanju svojih individualnih potreba i zahteva, $to je oCekivala i
stru¢na javnost, ali u vezi s implementacijom svojih ideja o prostoru, u meri u
kojoj se odazvala na raspis konkursa. Planeri su, u prostoru koji im je ostavljen,
svoju ulogu shvatili kao tradicionalno tehnic¢ku, ali s tendencijom ka progre-
sivnijem pristupu u problematizovanju transformacije ovog prostora, koji se
nazalost nije zavrSio uklju¢ivanjem Sire i struéne javnosti u javnu debatu.

Urbanistic¢ki plan za
deo Makiskog polja

Do promene granica zastite (ReSenje o odredivanju zona sanitarne zasti-
te na administrativnoj teritoriji grada Beograda za izvori§ta podzemnih i po-
vr§inskih voda koja sluZe za vodosnabdevanje grada Beograda, 2014), celo
Makisko polje se nalazilo u domenu javnog dobra beogradskog vodoizvo-
riSta i bilo zabranjeno za urbanizaciju i kao takvo predstavljalo primer konce-
pta jakog javnog interesa u urbanistiCkom planiranju. Gradskom odlukom da
delimi¢no odustane od rezervacije ovog prostora za buduc¢u eksploataciju
sirove vode za pi¢e, deo Makiskog polja se potencijalno otvara za izgradnju
(Elaborat o zonama sanitarne zastite izvorita podzemnih i povrginskih voda
vodosnabdevanja grada Beograda, 2013). Medutim, prostorni osnov te uslo-
vne planske urbanizacije i dalje ostaje ,polje”, odnosno Sumsko, zeleno i

31 — Vlasnici oko 2.000 usitnjehih i uglavhom izgradenih katastarskih parcela.
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poljoprivredno zemljiste, Sto implicira veoma pazljivu procenu drustvenih i
ekonomskih potreba koje treba da se implementiraju u ovaj ekoloski znaca-
jan prostor za grad, odnosno utvrdivanje javnog interesa u punoj participaciji
strucne, institucionalne i Sire javnosti. Suprotno tome, usvojenim resenjem
PGR Beograda, ova zelena povrSina od nekoliko stotina hektara utvrduje se
za prostor od superjakog javnog interesa za maksimalno intenzivnu urbani-
zaciju, na Sta se nadovezuje i gradska odluka o trasi prve linije metroa koja
bi trebala da zapoc¢ne i prode kroz ovo u postoje¢em stanju potpuno neur-
banizovano podrudje.

Na osnovu ovako ad hoc planiranih sadrzaja i kapaciteta, kao osnov za
buducée plansko reSenje raspisan je urbanisti¢ko-arhitektonski konkurs®?
putem koga je u planski proces uklju¢ena stru¢na javnost, prvenstveno s
aspekta organizacije naselja i njegovih sadrzaja. Planeri su se u koncipiranju
planskog resenja u potpunosti oslonili na prvonagradeno konkursno reSenje
uz neophodna prilagodavanja koja su deo njihove ekspertize i uslova na-
dleznih institucija, formirajuci krajnje tehni¢ko reSenje, koje konsekventno
tretira javni interes mozda i viSe nego i u jednom planu novije generacije kao
jaku, tehnic¢ku kategoriju, nevezanu od cene javnih ulaganja i procene uspe-
Snostii posledicaimplementacje i realizacije planskog reSenja, odnosno uku-
pnih ekonomskih, drustvenih i ekoloskih implikacija na grad i gradane. S
druge strane, deo javnosti, prvenstveno razli¢ita udruzenja civilnog sektora
i nezavisni stru€njaci, tokom procesa javnog uvida u plansko reSenje inte-
nzivno su se zalagali za koncept mekog javnog interesa i zahtevali Siroku de-
batu po pitanju o¢uvanja i zastite Makiskog polja od ekstenzivne izgradnje.
Naposletku, dvojako ucesée stru€ne javnosti u pitanjima urbanisti¢kog i pla-
nerskog tretmana javnog interesa na delu Makiskog polja, otvara posebno
pitanje instrumentalizacije urbanisti¢ko-arhitektonskog konkursa, koje je na
ovom primeru mozda i najizrazenije.

U finiSu procesa izrade plana, na zavrSetku procedure javnog uvida, Ko-
misija za planove odbacila je sve primedbe organizacija, stru¢njaka i grada-
na koje su se odnosile na pitanja od javnog interesa na ovom podrucju kao
neosnovane, eksplicitno proglasavajuci teme od opSteg interesa kao nedo-
stupne za predmet diskusije. Drugim rec¢ima, jednom ustanovljeni superjaki
javni interes na ovom podrucju, samo je prividno tretiran kao jaki tokom pro-
cesa izrade plana, kroz organizaciju konkursa, u¢esée nadleznih institucija,
planera, da bi se naposletku okarakterisao ponovo kao superjaki, ukida-
njem moguénosti za bilo kakvu konstruktivnu strué¢nu raspravu o problema-
tici transformacije ovog podrucja.

32 — http://www.dab.rs/konkursi/item/1305-urbanisti%C4%8Dko-arhitektonski-konkurs-dela-
maki%C5%A1kog-polja,-go-%C4%8Dukarica, pristupljeno 27. 8. 2021.



Shema 2.
Shematski prikaz koncepta javnog interesa u odnosu na faze u proceduri izrade urbanisti¢kih plano-
va za savsko priobalje

Kao i u slu¢aju plana za projekat ,Beograd na vodi”, donosioci odluka su
prilikom izrade plana detaljne regulacije za deo Makiskog polja oCekivali
od planera, ali implicitno i struéne javnosti, strukturalisti¢ku ulogu i pristup
u procesu izrade plana, odnosno onaj koji uz selekciju informacija koje ¢e
se obraditi i plasirati, adekvatno argumentuje i legitimiSe odluku o tipu i
intenzitetu urbanizacije ovog grinfild podrucja, koja je doneta prethodno
bez u€eSéa nadleznih institucija, struéne i Sire javnosti. Deo struc¢ne javno-
sti uklju¢en u izradu konkursa, koji je zapravo preuzeo na sebe glavni teret
legitimizacije poCetne odluke, ocekivao je od planera da tehnicki sprovede
njihove ideje u plansko reSenje, §to je uloga koju su planeri, uz poznavanje
procedura i rutinske implementacije uslova nadleznih institucija, na sebe
i preuzeli. Drugi deo stru¢ne javnosti, uglavhom okupljen u okviru organi-
zacija i gradanskih inicijativa civilnog sektora, o¢ekivao je od planera pro-
gresivniju i zagovaracku ulogu, koja ¢e da rasvetli kompleksnu problematiku
urbanizacije podrucja koje je do skora figururalo kao najznacajnija rezerva
akumulacija pijace vode u gradu i zauzme se za opSte dobro gradana u do-
menu ekologije i zastite Zivotne sredine.

443

:wosa493uT wrunael ez tzeujod

ewzTueqJn T}awop

€cT

:T1sTueqJUn aped e3oy ez / esyedd alTsyaT)ay

nfuedtuerd wWo3QT3ISTUBYJIN N S8J483IUT Tuael

Zakljucak analize
studija slucéaja

Analizirajuci Cetiri aktuelne teme u planiranju grada, prvo, a mozda i najvaznije,
mozemo zakljucgiti da donosioci odluka percipiraju dogovor oko javnog inte-
resa gradana dominantno kao domen o kome su pozvani da sami odlucuju,
smatrajuci svoju poziciju kao superiornu u pogledu sagledavanja ,Sire slike”
drustvenih potreba. 1z ove top-down perspektive, politiCki predstavnici vlasti
i donosioci odluka proklamuju superjaki javni interes isklju¢ivo u domenu
maksimalne ekonomske eksploatacije lokacija, dok se svi drugi druStveni
i ekoloski domeni i aspekti, pa ¢ak i oni koji se tiCu samog planiranja kao
dru$tvene delatnosti, smatraju sekundarnim i manje bitnim po svom znaca-
ju prilikom operacionalizacije, uslovno re¢eno, strateskih planskih reSenja.
Takode, primetna je i promena odnosa koje donosioci odluka imaju prema
planerima, stru¢noj javnosti i sopstvenoj odgovornosti, od prvobitne koja
je prihvatala da su planeri uglavnom odgovorni za stru¢ni deo posla, a oni
sami za politi¢ki aspekt odluCivanja u planiranju, do relativizacije sopstvene
odgovornosti zahtevanjem od planera i dela stru¢ne javnosti punu legitimi-
zaciju politickih odluka kroz kvazistru¢na reSenja, utemeljena na spekula-
tivnim, polovi¢nim ili distortiranim informacijama, $to je uloga koju, naZalost,
planerska struka polako i svesno prihvata.

Ovakav stav, s jedne strane, stavlja planere u poziciju da svoju stru¢nu
argumentaciju temelje skoro isklju¢ivo na uslovima institucija javnog sekto-
ra — Cija implementacija je po zakonu obavezna tokom procesa izrade plana,
pa ovi uslovi postaju poslednja linija odbrane javnog interesa u gradu. Dru-
gim re¢ima, koncept jakog javnog interesa i dalje je dominantan, a njegova
»jacina” zavisi od snage i Zelje institucija da odolevaju politiCkim pritiscima
koji se ne odnose toliko na sistemska i zakonska resenja u domenu plani-
ranja, ve¢ pre na pravljenje presedana. S druge strane, ovakav stav uprave
i donosilaca odluka u potpunosti iskljuéuje mogucénost konstruktivne javne
debate o razli¢itim interesima i njihovom usaglasavanju, koju deo stru¢ne i
Sire javnosti zato potpuno neosnovano oéekuje. Uprava, nadlezna za par-
ticipativni proces, i druge institucije neposredno ukljuéene u planiranje, ne
izlaze iz okvira postojeée ,funkcionalne logike” koja se svodi na ustaljene
procedure i zakonski minimum koji i dalje obezbeduje tek konsultacije sa
stru¢nom i Sirom javnosti (Slavkovié, Graovac, Doki¢, & Radovanovié, 2021),
jer potreba za drugacijim pristupom ne postoji u svesti i namerama donosi-
laca odluka. Takode, i svest gradana se od pitanja u vezi s licnom imovinom,
potrebe i interese tek polako $iri i na pitanja od opsteg znacaja za grad i za-
jednicu, prvenstveno preko pojedinacnih planova koji u fokusu imaju jasno



uocljivu temu povezanu s javnhim dobrom, a jo§ uvek manje u sveobuhvatnim
gradskim strateskim i regulacionim planovima.

U ovako ograni¢enom prostoru delovanja, i znanje i kompetencije planera
ostaju u okvirima rudimentirano-racionalog promiSnjanja o prostoru - zasno-
vanom na zakonima, uslovima, procedurama i sli¢no, jer se progresivnije i
inovativnije znanje od njih i ne trazi. Naprotiv, trazi se znanje da se informa-
cije i argumenti plasiraju u korist uskih interesa sprege politike i kapitala.
U takvim okolnostima, planeri se trude da oCuvaju svoj integritet, ali gube
poverenje i gradana i struke, dok bivaju degradirani i ucenjeni od donosilaca
odluka. Takode, postaje jasno da institucija arhitektonskog konkursa ima
veoma kompleksnu i diskutabilnu ulogu kao instrument od javnog intere-
sa u urbanisti¢kom planiranju u naSem savremenom drustveno-politickom
kontekstu (Peri¢ & Lalogevié, 2021)%, kome struka nadalje mora da posveti
posebnu paznju.

KONCEPT JAVNOG INTERESA PREDUSLOV ZA UTVRDIVANJE POTREBNA ULOGA PLANERA

Superjaki javni interes Odluka na nivou drzavne ili Strukturalisticka i
lokalne uprave (uredba, tehnicka
zakon, odluka nadlezne
planske komisije)

Jaki javni interes Ogranicenja, normativi, Tehnic¢ka i
standardi i sl. Koji inkrementalisticka
se implementiraju kroz
politike, odnosno uslove
nadleznih institucija
javnog sektora

Dogovor (konsenzus) na Tehnic¢ka, zagovaracka i
osnovu struktuirane i progresivna
transparentne participacije

svih u€esnika u planiranju

Meki javni interes

Superslabi javni interes »Slobodno trziste” kome se Tehnicka
dodeljuje uloga otvorene
arene za prezentovanje
pojedinaénih interesa

Tabela 1
Orijentacioni prikaz odnosa koncepta javnog interesa i uloge planera koja je potrebna da bi se takav
koncept podrzao tokom planskog procesa

33 — Konkurs se radi na osnovu projektnog zadatka - dakle, uslovi su ve¢ postavljeni
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ZAKLJUCAK

U svim slu¢ajevima definisanja javnog interesa u urbanisti¢kom planiranju,
uprava (na razli¢itim nivoima - od nacionalnog do lokalnog) igra vaznu ulogu
u njegovom formatiranju i proglasenju. Ona nije i ne moze biti jedini u€esnik
u ovom procesu, ali je svakako klju¢an i nezaobilazan, jer je i samo planiranje
drustvena institucija, utemeljena i definisana aktuelnim zakonima iz dome-
na urbanizma, prostornog planiranja i drugih javnih politika. Prihvaéene vre-
dnosti jednog drustva, olicene i u samom Ustavu kao najvisem pravnom aktu,
zakoni, razvojne strategije, a posebno drustveno relevantne odluke koje se
donose u postupku upravljanja urbanim razvojem, a zatim i u formalnom pro-
cesu urbanisti¢kog planiranja, oblikuju i ,boje” javni interes gradana jedne
zajednice. Drugim recima, javni interes nije opsta, nepromenljiva kategorija:
onvarira od drustva do dru$tva, u zavisnosti od njegove posvecéenosti razlici-
tim vrednostima - demokratskim ili autoritarnim reZzimima, socijalisti¢kim
ili liberalno-kapitalistickim drustvenim uredenjima, ,levim” ili ,desnim”
politickim ideologijama i sl. Ekstreman primer je da je u nedemokratskim i
ideolo$ki iskljugivim drustvima, odrzavanje same ideologije opSteprihvace-
no kao javni interes po sebi. Javni interes u urbanistiCkom planiranju popri-
ma oblik druStva koje ga artikuliSe, i konsekventno, za paZzljivog i iskrenog
posmatraca, reflektuje stvarno aplicirane vrednosti, deformiSuci i dovodeci
do apsurda one koje su mozda nacelno proklamovane, ali ne i zaista prakti-
¢no prihvaéene i druStveno relevantne.

Prikazani primeri, kao reprezenti Sire planerske prakse u nasoj sredini
(prvenstveno se misli na Beograd, ali je lako primenljivo i na Srbiju u celini)
pokazuju da je prevashodni interes koji se kroz planiranje plasira kao javni u
sustini Cisto ekonomski interes privatnog kapitala, koji iskljucuje ¢ak i troSko-
ve javnih ulaganja. U situaciji kad je participacija samo formalna procedura
od koje se ne o¢ekuje nikakav realan uticaj na odabir prioriteta i ishod pla-
niranja, i kad uprava vodi ukupan proces planiranja prema diktatu krupnog
kapitala i ,sitnog” populizma, derivat pompezno zvanog ,javnog interesa”
je dominantno kapitalizacija gradskog zemljista kroz rentu. Ostali aspekti
opSte dobrobiti - javno zdravlje, veoma vazna ekoloska pitanja, dostupnost
i odrzivo koriséenje resursa, socijalna inkluzija i zastita, budzetska pitanja
i javno investiranje, ni u jednom od navedenih sluc¢ajeva nisu bili medu ce-
ntralnim pitanjima. Uprkos ¢injenici da svi analizirani slu¢ajevi predstavljaju
delove gradske teritorije od posebne vaznosti, u procesima njihovog plani-
ranja nije se razvila nikakva, a kamoli ozbiljna debata o optimalnim scenar-
ijima aktivacije ovog zemljista. Naprotiv, neponovljivo i jedinstveno gradsko



tkivo je odredeno za izgradnju velikih gustina i kapaciteta i ,sirove” stambe-
no-komercijalne sadrzaje bez ikakvog promisljanja i kreativnosti u pogledu
cilja, pristupa, metoda, namena, instrumenata, i kao takvo bice izgubljeno za
mnoge druge potrebe sadasnjih i buducih stanovnika grada.

Kona&no, ne preostaje niSta osim da se naglasi da ni demokratska i do-
bronamerna uprava ni kompetentni planeri ne mogu zameniti Siroku, ozbiljnu
i dobro pripremljenu i vodenu javnu debatu po pitanjima od opsteg/javnog
interesa za zajednicu. Ukoliko uprava nije u potpunosti posveéena iskljuc¢ivo
interesima najSire zajednice, a planerska kompetencija nije najviseg ranga,
kao §to je to kod nas sluCaj, znacaj javne debate i potreba da se pridobije i
otvori prostor za nju, postaju joS vedi.

9¢T

:wosa493uT wrunael ez tzeujod

ewzTueqJn T}awop



Literatura

Pravilnik o sadrZini, naginu i postupku izrade do-
kumenata prostornog i urbanisti¢kog plani-
ranja. (2015). "Sluzbeni glasnik RS" broj
65/15.

Begovié, B. (1995). Ekonomika urbanisti¢kog pla-
niranja. Beograd: Centar za ekonomske stu-
dije.

CEC (Commission of the European Communi-
ties). (1997). The EU Compendium of Spatial
Planning Systems and. Luxembourg: Office
for Official Publications of the European.

Colig, R. (2014). Evaluation of the capacity deve-
lopment of actors within participatory plan-
ning process. Spatium, 1, 45-50.

Coli¢, R., Mojovié, D., Petkovié, M., & Colig, N. (2017).
Guide for Participation in Urban Develop-
ment Planning. AmBerO consulting, repre-
sentative office in Belgrade.

Deri¢, J., & Lalosevié, M. (2021). Konkursi i gradi-
teljako naslede: Odnos konkursa i urbanisti-
¢kog plana. U R. Mrlje$ (Ur), XI naucno-
-stru¢na konferencija_: Graditeljsko naslede
iurbanizam (str. 360-373). Beograd: Zavod za
zastitu spomenika kulture grada Beograda.

Doki¢ Pavkov, J., & Graovac, A. (2021). Problemi
sprovodenja panova generalne regulacije
Beograda. U A. Jevti¢, & B. Dragkovi¢ (Ur),
Medunatrodna konferencija 17. letnja Skola
urbanizma i upravljanja geoprostornim po-
dacima: Iskustva i perspektive urbanisti¢k-
og planiranja sa jednostepenim konceptom
plana kao osnovnim (str. 73-80). Vrnjacka
Banja: UdruZenje urbanista Srbije .

Dokié, J., & Graovac, A. (2020). Jedno pitanje za
urbaniste: Sta je javni interes u urbanisti-
¢komplaniranju?Medunarodninaué&no-stru-
¢ni skup 16. Letnja Sklola urbanizma - Bu-
duénost gradova i urbanizma (str. 185-192).
Beograd: UdruZenje urbanista Srbije.

Elaborat o zonama sanitarne zastite izvorista
podzemnih i povrSinskih voda vodosnabde-
vanja grada Beograda. (2013). Institut "Jaro-
slav Cerni".

Faludi, A. (2000). The Performance of Spatial
Planning. Planning Practice and Research,
15(4), 299-318.

Farinos Dasi, J. (2007). Governance of Territori-
al and Urban Policies from EU to Local
Level. Final Report of ESPON Project 2.3.2.
Valencia: Inter-University Institute of Local
Development, University of Valencia.

Flyvbjerg, B. (1998). Rationality & Power, Demo-
cracy in Practice. Chicago: The University of
Chicago Press.

Forester, J. (1989). Planning in the Face of Pow-
er. Berkeley and Los Angeles, California:
University of California Press. Ltd.

Generalni plan Beograda do 2021. godine. (2003).
"Sluzbeni list grada Beograda" broj 27/03.

Generalni urbanisti¢ki plan Beograda. (2016).
"Sluzbeni list grada Beograda" broj 11/16.

Getimis, P. (2012). Comparing Spatial Planning
Systems and Planning Cultures in Europe.
The Need for a Multi-scalar Approach. Plan-
ning Practice and Research, 27(1), 25-40.

Gligorijevié, Z., & Graovac, A. (2018). 70 godina
Urbanistickog zavoda Beograda, knjiga 1: Isto-
rijat. Beograd: Urbanisti¢ki zavod Beograda.

Graovac, A. (2016). Studija kapaciteta i tipologije
izgradnje na prostoru leve obale Save. INFO
Urbanisticki zavod Beograda, 39/40.

Graovac, A., Doki¢, J., Teofilovi¢, A., & Teofilovié, V.

(2021). Uloga i dometi generalnog urbanisti-
¢kog plana u savremenom planiranju Beo-
grada. Arhitektura i urbanizam, 52, 7-15.

Guzzetta, J., & Bollens, S. (2003). Urban Planners”
Skills and Competencies: Are We Different
from Other Professions? Does Context Mat-
ter? Do We Evolve? Journal of Planning Edu-
cation and Research, 23(1), 96-106.

Harvi, D. (2012). Kratka istorija neoliberalizma.
Novi Sad: Mediterran Publishing.

Healey, P. (1992). Planning through Debate: The Co-
mmunicative Turn in Planning Theory. The
Town planning review, 62(2), 143-162.

Healey, P. (1997). Collaborative Planning: Shap-
ing Places in Fragmented Societies. Van-
couver: UBI Press.

Hejvud, E. (2004). Politika. Beograd: Clio.

Hopkins, L. D. (2001). Urban Development: The Logic
of Making Plans. W ashington, DC: ISLAND
PRESS.

Izmene i dopune Geberalnog plana Beograda do
2021.godine. (2014)."Sluzbenilist grada Beo-
grada " br. 70/14.

Koraé, S. T. (2017). Javni sluzbenik za 21. vek: Ka
savremenomucitavanjugesla"plemstvooba-
vezuje". Srpska politicka misao, 3, 273-288.

Lalovi¢, K., Radosavljevi¢, U., & Bukanovi¢, Z.
(2015). Reafirming public interest in the im-
plementation of large urban projects in Ser-
bia: The case of Belgrade waterfront project.
Facta Universitatis: Architecture and Civil
Engineering, 13(1), 35-46.

Lazarevié Bajec, N. (2009). Rational or collabora-
tive model of urban planning in Serbia: In-
stitutional limitations. Serbian Architectural
Journal, 1, 81-106.

8¢CT

:wosa493uT wrunael ez tzeujod

ewzTueqJn T}awop

6CT

:T1sTueqJUn aped e3oy ez / esyedd alTsyaT)ay

nfuestueTd woy}QT3sTuegJIN N S8J8IUT TuAel

Maruna, M. (2015). Can planning solutions be
evaluated without insight into the process of
their creation? 20th International Conferen-
ceon Urban Planning and Regional Devel-
opment in the Information Society. Ghent,
Belgium: GeoMultimedia: REAL CORP.

Maruna, M. (2019). Teorija planiranja: prilog kri-
tickom misljenju u arhitekturi. Beograd: Uni-
verzitet u Beogradu - Arhitektonski fakultet.

Maruna, M., & Graovac, A. (2021). Ka kriti¢ko-re-
fleksivnom planeru: prilog unapredenju
prakse na primeru kompleksa "Avala filma".
Arhitektura i urbanizam, 52, 16-26.

Matthiesen, U. (2012). KnowledgeScapes. disP -
The Planning Review, 45(177), 10-28.

Odluka o izradi Prostornog plana podrucja po-
sebne namene uredenja dela priobalja gra-
da Beograda - podrucje priobalja reke Save
za projekat "Beograd na vodi". (2014). "Slu-
Zbeni glasnik RS" broj 58/14.

Petovar, K., & Vujosevié, M. (2008). Koncept ja-
vnog interesa i javnog dobra u urbanistickom
i prostornom planiranju. Sociologija i pros-
tor, 46(1), 23-51.

Plan generalne regulacije gradevinskog podrucja
sedista jedinice lokalne samouprave - Grad
Beograd, celine | - XIX. (2016). "Sluzbeni list
grada Beograda" broj 20/16.

Plan generalne regulacije sistema zelenih povr-
$ina Beograda . (2019). "Sluzbeni list grada
Beograda" broj 110/19.

Pravilnik o sadrZini, naginu i postupku izrade do-
kumenata prostornog i urbanistickog plani-
ranja. (2019). "Sluzbeni glasnik RS" broj
32/19.

ReSenje o odredivanju zona sanitarne zastite na
administrativnoj teritoriji grada Beograda za
izvorista podzemnih i povrsinskih voda koja
sluZe za vodosnabdevanje grada Beograda.
(2014). Ministarstvo zadravlja Republike Sr-
bije, br. 530-01-48/2014-10.

Simon, H. A. (1990). Bounded Rationality. London:
Palgrave Macmillan.

Slavkovié, L., Graovac, A., Bokic, J., & Radovanovié,
K. (2021). Javnost na distanci / demokratija
u krizi. Beograd: Nova planska praksa.

Stead, D., & Nadin, V. (2009). Planning cultures
between models of society and planning sys-

tems. U J. Knieling, & F. Othengrafen (Ure-
dnici), Planning Cultures in Europe (str.
284-300). Farham: Ashgate.

Stiglic, D. E. (2004). Ekonomija javnog sektora. Beo-
grad: Ekonomski fakultet Beograd.

Swain, C., & Tait, M. (2007). The Crisis of Trust and
Planning. Planning Theory & Practice, 8(2),
229-247.

Taylor, N. (1998). Urban Planning Theory since 1945.
London: SAGE Publications Ltd.

Uredba o utvrdivanju Prostornog plana podru-
¢ja posebne namene uredenja dela priobalja
grada Beograda - podrucje priobalja reke
Save za projekat "Beograd na vodi". (2015).
"Sluzbeni glasnik RS" broj 7/15.

Vujosevi¢, M. (2002). O novim netodologkim i dru-
gim standardima u planiranju. Povodom Ge-
neralnog plana Beograda 2021. Arhitektura i
Urbanizam, 9, separat.

Vujosevié, M. (2010). Collapse of strategic think-
ing, research and governance in Serbia and
possible role of the Spatial plan of the Re-
public of Serbia (2010) in its renewal. Spa-
tium, 23, 22-29.

Vujosevié, M., & Petovar, K. (2006). Javni interes i
strategije aktera u urbanisti¢ckom i prostornom
planiranju. Sociologija, XLVIlI(4), 357-382.

Zakon o eksproprijaciji. (2009). Sluzbeni glasnik
RS br. 20/2009.

Zakon o izmenama i dopunama zakona o planira-
nju i izgradnji. (2014). "Sluzbeni glasnik RS"
broj 132/14.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o planira-
nju i izgradnji. (2018). "Sluzbeni glasnik RS"
broj 83/18.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o planira-
nju i izgradnji. (2020). "Sluzbeni glasnik RS"
broj 9/20.

Zakon o naknadi za koris¢enje javnog dobra .
(2018). "Sluzbeni glasnik RS" broj 95/18.
Zakon o planiranju i izgradnji. (2009). 72/09. Slu-

Zbeni glasnik RS.

Zakon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim
postupcima eksproprijacije i izdavanja gra-
devinske dozvole radi realizacije projekta
"Beograd na vodi". (2015). "Sluzbeni glasnik
RS" br. 34/15, 103/2015.



- UTVRDI-

T VANJE
1) " GRANICA
i

]

) ¢

c
°
(=}
[ad
S
D
N
[
N
D
.
o
<
=]
-
3
[N
=]
~+
[}
S
(0]
(4]
[=]
3
o
o
3
[}
~+
(™8
c
Il
o
]
=]
-
N
3
@D



SEIE

TPJAY / ewz

eoTuedd aluea

Zastita prava na
zdravu, sigurnu,
ekoloski uravnote-
zenu i odrzivu
zivotnu sredinu kao
javnog interesa:
tri stuba arhuske
konvencije
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Kvalitet Zivotne sredine jedan je od osnovnih elemenata koji odreduje kva-
litet Zivota ljudi. Kad podaci pokazuju da je kvalitet vazduha na teritoriji
EU naru$en u toj meri da godisnje dovodi do 48.000 sluGajeva prevremene
smrti, a da na globalnom nivou isti uzrok dovodi do 4,2 miliona slucajeva
prevremene smrti, pitanje koje se otvara jeste da li je interes pojedinaca koji
su pogodeni posledicama zagadenja Zivotne sredine, bez mogucnosti da se
bilo kakvim ¢Cinjenjem ili neCinjenjem izuzmu od negativnog uticaja, javni
interes Cija zastita mora da bude garantovana u jednom pravnom sistemu
(Dechezleprétre, Stadler, & Rivers, 2019). Zastita zdrave, sigurne, ekoloski
uravnoteZene i odrzive zivotne sredine ni u politici zastite Zivotne sredine
ni u pozitivnom pravu nije a priori prepoznata kao dominantan javni interes.
Prvi razlog nalazimo u tome $to su interesi zasStite Zivotne sredine ispreple-
tani, Cesto takvi da se istom aktivnosc¢u jedan interes §titi, dok se drugom
ne pruza adekvatna zastita. Medu brojnim primerima ukazujemo na izgra-
dnju malih hidroelektrana, u kojima se odmerava koji od dva interesa zastite
Zivotne sredine ima pretezniji znacaj: interes razvoja energije iz obnovljivih
izvora ili interes zastite kvaliteta i kvantiteta vode i bioloSke raznovrsno-
sti? Da odmeravanje interesa u takvim slu¢ajevima mora da bude zasnovano
na nauc¢nim analizama koje ukazuju na prednosti i nedostatke ponudenih
reSenja ukazuje i praksa Suda pravde Evropske unije, u sluéaju koji je Evro-
pska Komisija pokrenula protiv Austrije, smatrajuéi da izgradnja hidroele-
ktrane Ciji ¢e rad dovesti do smanjenja kvaliteta vode za okolno stanovnistvo,
predstavlja povredu ekoloskog acquis-ja. Sud je bio na stanoviStu da izgra-
dnja hidroelektrane, poput one koja je planirana u spornom projektu, moze
da ima pretezniji javni interes, a da je na organima uprave da odmere interese
i argumentuju ¢injenice i okolnosti koje odredeni interes €ine preteznijim. Na
slicne primere nailazimo i u drugim oblastima razvoja upotrebe energije iz
obnovljivih izvora, kao i u oblastima poput saobracaja ili poljoprivrede ima-
juéi u vidu da se odredeni izazovi koji se ti¢u odnosa zastite Zivotne sredine i
tih oblasti ¢esto ureduju tako da se, na prvi pogled smanijuje rizik po zivotnu
sredinu, ali da uporedivanje sa ostalim interesima zastite zivotne sredine
nuzno ne vodi do istog zakljucka (Drenovak Ivanovié, 2019).

Drugi razlog nalazimo u tome S$to definisanje javnog interesa u nekoj
oblasti podrazumeva ukljuc¢ivanje velikog broja uzih drustveno-ekonomskih
interesa, od kojih je jedan zastita Zivotne sredine. Nekonzistentnost pozi-
tivnog prava koje u razli¢itoj meri ukljuCuje interes zastite Zivotne sredine,
te odsustvo i/ili nerazvijena primene nacela ekologkog prava u gradansko-



pravnoj i krivicnopravnoj zastiti prava na zdravu Zivotnu sredinu, ukazuje na
znacaj prakse ESLJP u zastiti prava na zdravu Zivotnu sredinu kroz zastitu
osnovnih ljudskih prava (Yerezhepkyzy & Egorov, 2021). U postupcima u ko-
jima se utvrduje postoji li povreda pozitivnog prava u oblasti zastite zivotne
sredine, ESLJP ceni da li je negativan uticaj na zivotnu sredinu prouzroko-
van odredenom aktivno$cu takav da ugrozava neko od Konvencijom o zastiti
ljudskih prava i osnovnih sloboda zajeméenih prava. Utvrdi li da je zagadenje
u zivotnoj sredini takve prirode da dovodi do povrede osnovnih ljudskih
prava, ESLJP utvrduje da li su u postupku dono$enja odluke ¢&ija primena
dovodi do zagadenja u zivotnoj sredini (na primer, dozvola o izgradnji aero-
droma, vodna dozvola, integrisana dozvola i slicno) adekvatno odmereni
ekonomski interesi drzave i interesi pojedinaca i da li je pojedincima dat
dovoljan uticaj u postupku dono$enja odluke. U praksi ESLJP utemeljeno
je misljenje da drzave imaju diskreciono pravo da usvoje one mere za koje
procene da na odgovarajuéi nacin Stite prava gradana i otklanjaju opasnost
od povrede osnovnih ljudskih prava. Novija sudska praksa i stavovi izneti
u slucaju Cordella i drugi protiv Italije, medutim, diskrecionu mo¢ dodatno
ograniCava obavezujuci drzave da odrede mere polazeéi od stavova nauke o
uticaju aktivnosti na zdravlje ljudi, kao i o delotvornosti mera koje bi trebalo
da obezbede zastitu prava podnosilaca predstavke u $to je moguce kraéem
roku (Cordella et al. v. Italy, odluka ECHR od 24 januara 2019, broj 54414/13
i 54624/15, 2019).

Ono §to ima klju¢nu ulogu u formiranju pozicije koju zastita i unapredenje
Zivotne sredine, kao javni interes, ima u odnosu na druge javne interese,
jesu stavovi odredene zajednice o tome da li je stanje Zivotne sredine, kao
osnov kvaliteta Zivota, preduslov za ostvarivanje ostalih ustavom i zakoni-
ma garantovanih prava. Takvi stavovi se mogu izgraditi i uputiti donosiocima
odluka samo u okolnostima koje pruzaju adekvatno obavestavanje o svim
elementima stanja Zivotne sredine i planiranim promenama, pravovremeno
ukljuéivanje javnosti i zainteresovane javnosti u postupke dono$enja odlu-
ka o aktivnostima koje imaju negativan uticaj na zivotnu sredinu i pravo na
pravnu zastitu u sluGajevima kad obavestavanje ili uklju€ivanje javnosti nije
ucinjeno ili kad je doslo do povrede prava koja Cini deo ekoloskog prava. Sto-
ga, najpre, ukazujemo na minimalne standarde Arhuske konvencije, a zatim
analiziramo njihovo prenoSenje i primenu u nasem pravu i praksi.
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PRAVO NA OBAVESTENOST O
ZIVOTNOJ SREDINI

Interes zastite zivotne sredine moze da bude prepoznat, a njegova zastita
adekvatna, samo ako je javnosti omoguéen pristup ekoloskim informacija-
ma. To podrazumeva ne samo moguc¢nost najsireg kruga lica, svakog, da po
zahtevu informacijama i pristupi, ve¢ i obavezu organa javne vlasti da aktivno
informiSu javnost o stanju zZivotne sredine (Kramer, 2018; Suman, 2021). Pre-
tpostavka za oba vida obaveStavanja javnosti, i aktivnog i pasivnog, jeste da
organ javne vlasti poseduje ekoloske informacije.

Arhuskom konvencijom odredeni su minimalni standardi ¢ije prenoSenje
u pravo Strana potpisnica treba da omoguéi pristup ekoloskim informacija-
ma (Samvel, 2020). Standardi ukazuju na to da je pravo na pristup ekoloskim
informacijama videno kao javni interes, te odreduju da je pravo svakog lica
da u zahtevanoj formi pristupi ekoloskim informacijama ,bez potrebe da
iskazuje interes” (UNECE, 1998, ¢l. 4, st. 1, ta¢. a). Njima je odredeno i da
su organi javne vlasti duzni da omogude pristup traZzenim ekoloskim infor-
macijama ,Sto je moguce pre, a najkasnije mesec dana nakon podnoSenja
zahteva” (UNECE, 1998, ¢l. 4, st. 2). Standardi ukazuju i na to da u izvesnim
slu¢ajevima moze dodéi do kolizije medu interesom zastite Zivotne sredine i
nekim drugim, zakonom odredenim, javnim interesom (poverljivost rada or-
gana javne vlasti u skladu s domacéim zakonom, medunarodni odnosi i javna
bezbednost, poverljivost komercijalnih i industrijskih informacija, negativan
uticaj na zivotnu sredinu na koju se informacije odnose i drugo) (UNECE,
1998, ¢l. 4, st. 4).

Pravo na pristup ekoloskim informacijama u naSem pravu uredeno je Za-
konom o zaétiti Zivotne sredine (dalje: ZZZS) i Zakonom o slobodnom pristu-
pu informacijama od javnog znacaja (dalje: ZSPIJZ). Re¢ je o pravnom okviru
koji u potpunosti prenosi standarde Arhuske konvencije. Praksa Povereni-
ka za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti i nedavno
predstavljeni Nacrt lzvestaja o primeni Arhuske konvencije u Srbiji ukazuju
da u primeni pravnog okvira nailazimo na izazove koji se odnose na razume-
vanje sustine prava na pristup ekoloskim informacijama kao prava koje pri-
pada svima, jer se na sve i odnosi, te je pravo na pristup izraz i pojedinacnog
i javnog interesa (Drenovak Ivanovié¢ & Bordevié, 2018).



PRAVO NA UKLJUCIVANJE JAVNOSTI U
DONOSENJE ODLUKA O ZIVOTNOJ SREDINI KAO
OSNOV PARTICIPATIVNE DEMOKRATIJE

Drugi stub Arhuske konvencije ukazuje na standarde za uklju¢ivanje javno-
sti u donoSenje odluka kojima se negativno uti¢e na zZivotnu sredinu, bilo
onih koje su planskog i strateskog karaktera ili onih koje se odnose na pre-
dlozene aktivnosti u konkretnom sluc¢aju (ekologkih odluka). U prvom sluc¢a-
ju, re¢ je o standardima koji odreduju postupak strateSke procene uticaja na
Zivotnu sredinu u trenutku kad postoji nacrt plana razvoja neke oblasti (npr.
prostorni i urbanisti¢ki plan ili strategija odrzivog razvoja) koja predstavlja
osnovu za dalje aktivnosti koje ¢e imati konkretan uticaj na Zivotnu sredinu.
Strane Arhuske konvencije imaju obavezu da omoguce ucesce javnosti u
pripremi politike u vezi sa Zivotnom sredinom. Pri tome, organi javne vlasti
imaju diskreciono pravo da utvrde koji deo javnosti moZe da ucéestvuje u
pripremi odredenog plana i programa u vezi sa Zivotnom sredinom (UNECE,
1998, ¢l. 7) Diskreciona mo¢ je ograni¢ena obavezom da se krug lica koji u
svakom konkretnom slu€aju ¢ine javnost bude odreden ,uz uzimanje u obzir
ciljeva Arhuske konvencije” (UNECE, 1998, ¢l. 7 i ¢l. 8).

U drugom sluéaju, re¢ je o standardima koji odreduju postupak za uklju-
¢ivanje javnosti na koju projekat na odredenoj lokaciji, s primenom odredene
tehnologije, uti¢e ili moZe da uti¢e. Klju¢no pitanje u primeni tih standarda
jeste ko ima aktivnu legitimaciju za u¢eScée u takvom postupku. Drugim reci-
ma: Ko &ini krug lica na koja predlozeni projekat utice ili moze da utice, te
ko je nosilac prava da uzme uc¢eScée u zastiti prava na zdravu Zivotnu sredinu
kao javnog interesa? | u domaéem i u uporednom pravu nailazimo na niz
pitanja koja se postavljaju u vezi s pravnom legitimacijom ekoloskih nevla-
dinih organizacija kao stranke u postupku. Status stranke u postupku zavisi,
pre svega, od pravne tradicije odredene drZzave, kao i od toga na koji nacin
je pravo na zdravu, sigurnu, ekoloSki uravnotezenu i odrzivu Zivotnu sredinu
uredeno, te kakav je odnos izmedu interesa zaStite Zivotne sredine i ostalih
javnih interesa. Minimum koji treba da bude zastupljen u pravu Strane Ar-
huske konvencije odnosi se na utvrdivanje pravnog okvira koji ¢e obezbedi-
ti da javnost bude obaveS$tena o pokretanju postupka donosenja ekoloske
odluke i ,u ranoj fazi postupka, (..) na adekvatan, blagovremen i efikasan
nac¢in” (UNECE, 1998, ¢&l. 6, st. 2. i st. 4) i mogucnosti da u istom uestvu-
je kao stranka u postupku u ,razumnim vremenskim rokovima (...) kad su
sve opcije jo$ uvek otvorene i kad moZe doci do efikasnog ucesc¢a” (UNECE,
1998, ¢l. 6. st. 4). Organi uprave imaju obavezu da omoguce zainteresovanoj
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javnosti da iznese komentare, informacije, analize i misljenja koja smatra-
ju relevantnim za predlozenu aktivnost (..) i da prilikom donosenja odluke
uzmu u obzir ishod uceéca javnosti (UNECE, 1998, ¢l. 6, st. 7 i st. 8).
Zakonski okvir prenosenja navedenih standarda ¢ine Zakon o strateskoj
proceni uticaja na zZivotnu sredinu, Zakon o proceni uticaja na zivotnu sredi-
nu, Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja zivotne sredine.
Kada je re¢ o Sirem pravnom okviru koji ureduje mogucénost za uklju¢ivanje
javnosti u postupak donoSenja strateskih dokumenata, uo€avamo da ideja
o potrebi uklju€ivanja javnosti nije integrisana u pozitivho pravo koje Cine
propisi iz uze oblasti zastite Zivotne sredine. Kao primer, navodimo Zakon o
zastiti vazduha. Njime su strategija zastite vazduha, planovi kvaliteta vazdu-
ha i kratkoro¢ni akcioni planovi, Nacionalni program za postepeno sman-
jivanje godiSnjih maksimalnih nacionalnih emisija zagadujuc¢ih materija i
planovi operatera za smanjenje emisija iz stacionarnih postrojenja, odredeni
kao osnovni instrumenti nacionalne politike i planiranja (2013, ¢l. 26). Anali-
za postupaka za usvajanje, kontrolu primene i stepena ispunjenja aktima
definisanih ciljeva ukazuje na to da je javnost, u vezi sa Strategijom zastite
vazduha, kao osnovnog dokumenta na osnovu koga se donose ostala na-
vedena opSa planska dokumena, prepoznata kao uCesnik u postupku tek
u fazi kad Ministarstvo vladi podnosi izvestaj o njenoj realizaciji (2013, ¢l.
30, st. 1). Tek tada je javnost prepoznata kao strana kojoj se mora omoguditi
uvid u lzvestaj o sprovodenju, a izneto misljenje ,moZe biti uzeto u obzir
prilikom donoSenja odluke o preispitivanju i korigovanju strateSkih opre-
deljenja” (2013, ¢l. 30, st. 2). Zakonodavac nije jasno ukazao na to o kojim
strateskim opredeljenjima je re¢, imajuéi u vidu da se javnost uklju¢uje post
festum, kad se otvara pitanje da |li moze da doprinese kvalitetu dokume-
nta o kome iznosi misljenje. Javnost se u Zakonu o za$titi vazduha spominje
jo§ samo kao strana kojoj se, nakon usvajanja kratkoro¢nog akcionog plana,
mora obezbediti pristup tekstu plana i informacijama o nacinu na koji ¢e se
primenjivati (2013, ¢l. 35). Osim javnosti, tekst i pratec¢e informacije moraju
biti dostupne i zainteresovanim organizacijama koje su odredene kao ,orga-
nizacije koje se bave zastitom Zivotne sredine, organizacije koje zastupaju
interese osetljivih grupa stanovniStva, zdravstvene organizacije i udruzenja
privrednika” (upor. Zakon o energetici, 2018, ¢l. 3-8). Analize, medutim, po-
kazuju da Zakon koji ureduje pitanja od znacaja za uspostavljanje sistema
za ograniCGavanje gasova s efektom staklene baste i za prilagodavanje izme-
njenim klimatskim uslovima, polazeéi od znacaja koji se Arhuskom konve-
ncijom pridaje uklju¢ivanju javnosti u donosenje strateskih odluka, oprede-
ljuje celo poglavlje postupku za usvajanje strategije niskougljeni¢nog razvo-
ja, programa prilagodavanja na izmenjene klimatske uslove i prateéih akcio-



nih planova (upor. Nacrt Zakona o klimatskim promenama, 2018, ¢l. 6-17;
Zakon o klimatskim promenama, 2021, &l. 6-17). U Nacrtu Zakona se veé i
nomenklaturom ¢l. 16, saradnja javnosti, ukazivalo na nameru da se odrede
procesne pretpostavke za obaveStavanje o postupcima o kojima tek treba
usvojiti odluke strateskog karaktera, adekvatne rokove za informisanje ja-
vnosti o sadrzaju predo¢enih dokumenata, kao i rokove u kojima javnost ima
pravo i mogucénost da iskaze misljenje i uputi primedbe na nacrte predsta-
vljenih akata. No, usvojeni zakon je zadrzao samo nacelni stav o obavesta-
vanju javnosti koja ima moguénost i da iznese misljenja i primedbe, u skladu
s pravilima o usvajanju dokumenata javnih politika (2021, ¢l. 16). Izostala je
i odredba Nacrta Zakona o klimatskim promenama koja je ulogu javnosti
dodatno osnazila stavom da ée ministarstvo ,razmotriti misljenja i primedbe
javnosti i u slucaju prihvatljivosti uzeti u obzir”, ¢ime se posredno ukazivalo
na obavezu organa javne vlasti koji vodi postupak usvajanja strateskog ili
planskog dokumenta da obrazloZi razloge koji su bili odlu¢ujuéi u oceni da
misljenje ili primedbu ne uzme u obzir (Squintani & Perlaviciute, 2020).

Kada je re¢ o ukljucivanju javnosti u donosenje pojedinaénih odluka, pozi-
tivno pravo pruza pretpostavke za ukljuCivanje zainteresovane javnosti u po-
stupke donoSenja pojedinacnih odluka. | Zakonom o proceni uticaja na Zivo-
tnu sredinu i Zakonom o integrisanoj prevenciji i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine zainteresovana javnost je odredena kao ona na koju utice ili moze
da utice konkretna aktivnost, koja se na odredenoj lokaciji planira (Zakon o
proceni uticaja na zivotnu sredinu, 2009, ¢l. 10, ¢l. 11, &l. 14, &l. 15, &l. 20, ¢l.
22a, ¢l. 23 i Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine, 2015, ¢l. 11, ¢l. 12). Status zainteresovane javnosti imaju i nevliadine
organizacije koje se bave zastitom Zivotne sredine i evidentirane su kod na-
dleZznog organa (Zakon o proceni uticaja na zivotnu sredinu, ¢l. 2, st. 1, tac.
7 i Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja zivotne sredine,
¢l. 2, st. 1 tac. 17). Analiza ostalih zakona koji ureduju postupke donosenja
pojedinacnih odluka koje uti¢u ili mogu da uti¢u na zainteresovanu javnost a
mogu imati posledice po zivotnu sredinu, pokazuje da polozaj zainteresovane
javnosti kao stranke u postupku neretko ostaje neureden. Kao primer navo-
dimo Zakon o energetici koji ne ureduje uklju€ivanje zainteresovane javnosti
u postupku izdavanja energetske dozvole (2018, ¢l. 30-35).

Izvedena analiza pokazuje da je potreba ukljucivanja javnosti i zainte-
resovane javnosti prepoznata i uredena zakonima koji su najuze u vezi sa
zastitom Zivotne sredine. Nacelo ekoloSkog prava uklju¢ivanja zaintereso-
vane javnosti, gotovo da nema primenu u zakonima koji se nalaze van osno-
vnih zakona u oblasti zastite Zivotne sredine (Drenovak lvanovié¢, Dordevic,
Vuckovi¢, Sindeli¢, & Vazié, 2020).
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TRECI STUB ARHUSKE KONVENCIJE:
PRAVO NA PRAVNU ZASTITU

Pravo na pravnu zastitu, kao treci stub Arhuske konvencije, obavezuje Strane
konvencije da zainteresovanoj javnosti omoguci pravo na postupak preispi-
tivanja odluke, u upravnom i sudskom postupku i postupku pred nezavisnim
organima u kojima se ,osporavaju ¢injenja ili propusti koje su ucinila fizicka
lica ili organ javne vlasti, a koja su u suprotnosti s odredbama nacionalnog
zakonodavstva koje se odnosi na Zivotnu sredinu” (UNECE, 1998, ¢l. 9, st. 1-3).

Rec¢ je o stubu koji sadrzi veliki broj pravnih standarda. Prvu grupi ¢ine
oni koji se odnose na procesne elemente postupka koji treba da omogudi
primenu prava na pravnu zastitu u stvarima od znacaja za zastitu Zivotne
sredine. Strane Arhuske konvencije imaju obavezu da propisima procesnog
karaktera omoguce da postupak preispitivanja odluke u ekoloskim stvarima
bude ,posten, pravi¢an, blagovremen” (...) besplatan ili jeftin, tj. bez ,pre-
visokih troskova koji oteZavaju njegovo koridcenje” (UNECE, 1998, ¢l. 9, st.
4) te postupak u kome su utvrdeni kratki rokovi za preduzimanje procesnih
radnji, tj. koji se odvija po ubrzanoj proceduri (UNECE, 1998, ¢l. 9, st 1, ta¢ 3).
Takav postupak treba da garantuje primenu ,,adekvatnih i efikasnih pravnih
lekova“ §to ukljuuje i privremene mere, koje imaju posebnu ulogu u zastiti
Zivotne sredine imajudéi u vidu potrebu da se aktivnosti koje dovode do za-
gadenja ili pretnja nastanka zagadenja, §to je moguce pre, saniraju.

Drugu grupu ¢ine standardi koji ukazuju na to koja lica imaju pravo da
pokrenu postupke preispitivanja odluka u ekoloskim stvarima. Pitanje koje
se otvara i u pozitivnom i u uporednom pravu jeste: Ko ima pravo da pokrene
postupak preispitivanja odluke u ekoloskim stvarima? Arhuska konvencija
polazi od toga da je stanje zivotne sredine neodvojiv deo zivotnih uslova
koji odreduju okruzenje pojedinaca u odredenom drustvu, kojih se bilo koji
pojedinac svojom voljom ne moZe liSiti. Tako bi pravo na pravnu zastitu pri-
padalo pojedincima koji su odredenom aktivnoséu ugrozeni ili istom mogu
da budu ugroZeni jer imaju dovoljan interes da budu stranka u postupku
(Kelleher, 2021). Karakteristike odnosa koji obuhvata potencijalno sirok krug
lica koja razli¢itim emisijama mogu da budu ugrozena doveo je do toga da
Arhuska konvencija uvede jo$ jedan kriterijum na osnovu koga bi se moglo
utvrditi da odredena lica/udruzenja/grupe mogu da imaju status stranke u
postupku (Duvic Paoli, 2019). Re¢ je o pripadnicima zainteresovane javnosti
koji ,tvrde da je doslo do kr§enja prava”. Da li ¢e pravo na pravnu zastitu biti
odredeno kao actio popularis, kao moguénost da se pokrene upravni spor i
bez prethodnog ucesca u upravnom postupku, kao posebna ekoloska tuzba



izjavljena specijalizovanom upravno/sudskom telu (ekoloski sud), pitanje je
koje ne odreduje Arhuska konvencija, ve¢ svaka Strana konvencije u skladu
sa svojom pravnom tradicijom. Ono §to je, medutim, minimalna garancija
koja treba da omoguci pravo na pravnu zastitu zainteresovane javnosti, jeste
standard Arhuske konvencije prema kome se smatra da nevladine organi-
zacije koje se bave zastitom Zivotne sredine ,imaju dovoljan interes da budu
stranka u postupku preispitivanja pred sudom i drugim nezavisnim i nepri-
strasnim telom ustanovljenim zakonom, u cilju pobijanja materijalne i pro-
cesne zakonitosti bilo koje odluke, ¢injenja ili propustanja ¢injenja” (UNECE,
1998, ¢l. 9, st. 2; Drenovak Ivanovi¢, 2020).

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Interes zastite zdrave, sigurne, uravnotezene i odrZive Zivotne sredine jeste
javni interes koji je prepoznat, pre svega, u pravilima pozitivhog prava koja
dominantno ureduju pitanja od znacaja za zastitu Zivotne sredine, a koja su
od znacaja za zastitu bilo kog medijuma zivotne sredine. Nacela ekoloskog
prava i standardi Arhuske konvencije imaju cilj da omoguce da taj javni inte-
res bude na adekvatan nacin vrednovan i zastiéen uvek kad se kroz pri-
menu bilo kog pozitivhog propisa susretne s drugim javnim interesima. Pre-
tpostavku za to ¢ini pravo na pristup ekoloskim informacijama koje pripada-
ju svima, pravo na ukljucivanje u postupke donosenja odluka u ekoloskim
stvarima, koje pripada zainteresovanoj javnosti i pravo na pravnu zastitu u
stvarima od znacCaja za zastitu Zivotne sredine, koje pripada pripadnicima
zainteresovane javnosti koji imaju dovoljan interes, $to ukljuCuje i ekoloske
nevladine organizacije. Medutim, to je samo osnova za razvoj pravnog siste-
ma koji ¢e interes zastite Zivotne sredine prepoznavati u svim segmentima
pozitivhog prava. Potrebu za takvim sistemom otvaraju i danasnji ekoloski
izazovi i izazovi klimatskih promena. Tako je, na primer, tranzicija ka zelenoj
ekonomiji sa Cistim i obnovljivim izvorima energije zasnovana i na potrebi da
se zastiti Zivotna sredina i na potrebi da se zastiti javno zdravlje, a primena
mera koje su na tom putu nuzne i lokalnog (poboljSanje kvaliteta vazduha)
i globalnog karaktera (ograni¢avanje klimatskih promena). Uloga je poziti-
vnog prava da pruzi sistemski odgovor na savremene izazove koje danas nosi
potreba zastite zivotne sredine i usporavanja klimatskih promena uz ukla-
njanje nastalih posledica, i koji garantuje da ¢e interes zastite zdrave, sigurne,
ekoloski uravnotezene i odrzive Zivotne sredine biti vrednovan u donosenju
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odluka. Uloga je druStva da ukaze na mesto koje u hijerarhiji javnih interesa
zauzima interes za$tite zivotne sredine.
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Urbanisti¢ki plan je jedan od instrumenata za sprovodenje javne politike u
oblasti urbanog razvoja. Odluke koje se donose tokom procesa i procedure
izrade plana nisu bazirane samo na stru¢nim, vec¢ i na politickim argumenti-
ma. U skladu sa svim tim, urbanisti¢ki plan je i stru¢ni i politicki akt, a svi
ucesnici u izradi plana zapravo uestvuju u kreiranju politike razvoja ko-
nkretnog podrucja (Slavkovié, Graovac, Doki¢, & Radovanovi¢, 2021).

Republika Srbija potpisnica je brojnih medunarodnih agendi i povelja
koje podrazumevaju da se urbane politike formuliSu i implementiraju na
participativan nac¢in. Nacionalnom Strategijom odrzivog urbanog razvoja
RS do 2030. godine prepoznato je da je uloga participacije u oblasti urba-
nog razvoja u Srbiji uglavnom formalna, a da je pravi¢an i jednak tretman
pluralisti¢kih interesa upitan. To potvrduje i sve vedéi broj gradanskih i komsi-
jskih incijativa, neformalnih udruZenja i organizacija civilnog drustva koje
se formiraju i deluju kao reakcija na projekte i planove (Slavkovié, Grao-
vac, Dokié, & Radovanovié, 2021; Slavkovi¢, Graovac, Doki¢, & Radovanovié,
2021), ali i transformaciju regulative, institucija i mehanizama u okviru kojih
se isti formuligu i implementiraju (Slavkovi¢, Maruna, Milovanovi¢ Rodié, &
Radovanovié, 2020). Iskustva poslednje decenije su doprinela da Sira ja-
vnost uvidi da planovi i projekti mogu znacéajno uticati na ekonomske, so-
cijalne i ekoloske prilike ogromnog broja gradanki i gradana, te da se zarad
kontrole i upravljanja efektima moraju aktivno i kontinuirano ukljucivati u
procese donoSenja i implementacije prostornih politika.

Pravo javnosti na u¢eS¢e u procesima izrade planskih dokumenata ne-
posredno je definisano odredbama Zakona o planiranju i izgradnji (2021),
a posredno i Zakonom o planskom sistemu (2018). Nacin na koji se partici-
pacipativni proces odvija blize je definisan odredbama Pravilnika o sadrZini,
nacinu i postupku izrade dokumenata prostornog i urbanisti¢kog planiranja
(2019). Za gradane i Siru javnost, u¢esée je omoguéeno u dve faze - na
samom pocetku izrade plana, tokom ranog javnog uvida, i u zavr$noj fazi
procesa izrade plana, tokom javnog uvida.

Stepen i forma uceséa javnosti u procesu izrade plana moze se okarakte-
risati dominantno kao informativna i konsultativna - gradani imaju uvid u
materijal, mogu dobiti informacije o njemu i mogu dostaviti svoje primedbe
ili sugestije (Slavkovié, Graovac, Dokié, & Radovanovié, 2021). U zavrénoj fazi
izrade plana mogu i javno izloZiti svoje primedbe, pred Komisijom za planove
i obradivacem plana (Slavkovi¢, Graovac, Dokié, & Radovanovié, 2021). Upr-
kos postojanju zakonskog okvira koji obavezuje na nacelo u¢eséa javnosti,



primetan je porast nezadovoljstva gradana nac¢inom odvijanja i rezultatima
ovih procesa. Sve ¢esée, nezadovoljstvo eskalira u razli¢ite oblike gradanske
neposlusnosti koji se odvijaju izvan, pa Cesto i nakon zavrSetka procedure
izrade planova. Ova pojava upravo ukazuje na neefikasnost institucionalnog
dijaloga o razvoju grada kao klju¢nog mehanizma utvrdivanja i zastite javnog
interesa.

U odnosu na navedeno, autorke rada su prepoznale potrebu za upore-
dnom analizom zakonskog okvira participacije i na¢ina na koji se participa-
tivni proces sprovodi. Cilj analize je identifikacija prostora za unapredenje
prakse ukljuéivanja javnosti u proces izrade planskih dokumenata tako da
predloZeni dodatni alati ostanu u zakonom propisanim okvirima participaci-
je. Namera nije predlaganje novog sistema planiranja, ve¢ precizno identi-
fikovanje dometa postojeéeg zakonskog okvira i u okviru njega definisanje
preporuka za unapredenje moguénosti za sustinsko ukljucivanje javnosti u
proces izrade planskih dokumenata radi utvrdivanja sadrzaja javnog intere-
sa i nacina balansiranja s privatnim interesom i inicijativama zastupljenim
na podrucju.

METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

U radu su prikazani rezultati istraZzivanja sprovedenog u okviru projekta ,Ja-
vnost na distanci - demokratija u krizi”** koji je imao za cilj analizu modela
i dometa uceSca gradana u procesu izrade i usvajanja dokumenata urba-
nistickog i prostornog u Beogradu u periodu pandemije (mart 2020 - mart
2021). Istrazivanje participativnih procesa sastojalo se iz tri dela:
(a)— Analiza zakonskog okvira izrade i donosenja dokumenata urbani-
stickog planiranja,
(b)— Analiza prakse odvijanja ranog i javnog uvida u nacrte dokumenata
urbanisti¢kog planiranja u beogradu u periodu 2015-2021,
(c)— Analize prakse odvijanja ranog i javnog uvida u nacrte dokumenata
urbanisti¢kog planiranja u Beogradu u periodu pandemije.

34 — Projekat ,Javnost na distanci - demokratija u krizi” sprovela je ekspertska organizacija Nova
planska praksa - baza za urbanisti¢ka istrazivanja i razvoj planiranja, za potrebe partnerskog projekta
Centra za kulturnu dekontaminaciju (CZKD), Polekola i Tadke komunikacije, podrzanog od Vlade Sva-
jcarske urgentnom podrskom za monitoring rada institucija, zagovaranje i informisanje gradana u vezi
s pandemijom kovid-19, kroz inicijativu ,Zajedno za aktivno gradansko drustvo - ACT” i kroz projekat
Nove planske prakse ,Javnost u javnim politikama: analiza izrade urbanisti¢kih planova u periodu
pandemije”, realizovanog u kooperaciji s Heinrich Boll Stiftung - predstavnistvo Beograd.
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Uslovi odvijanja participativnih procesa tokom pandemije korona-virusa
poredeni su s nalazima o sprovodenju istih procesa u ,redovnim” okolno-
stima. Na osnovu integracije nalaza istrazivanja, za sve tri faze formulisane
su preporuke za unapredenje moguénosti za ukljuCivanje javnosti u proces
izrade planskih dokumenata.

Analiza zakonskog okvira izrade i donoSenja dokumenata urbanisti¢kog
planiranja obuhvata analizu odredbi Zakona o planiranju i izgradnji (2021),
te Pravilnika o sadrZini, nainu i postupku izrade dokumenata prostornog i
urbanisti¢kog planiranja (2019) i Pravilnika o uslovima i nacinu rada Komisije
za stru¢nu kontrolu planskih dokumenata, Komisije za kontrolu uskladeno-
sti planskih dokumenata i Komisije za planove jedinice lokalne samouprave
planiranja (2019) koji blize ureduju nacin odvijanja ranog javnog uvida, ja-
vnog uvida i javnih sednica komisije za planove jedinice lokalne samouprave,
kao i Poslovnika o radu Komisije za planove Skupstine grada Beograda
(2014) i Poslovnika Skupstine grada Beograda (2019) kojima je blize ureden
rad Komisije za planove Skups$tine grada Beograda i procedura usvajanja
planskih dokumenata na sednicama SkupStine grada Beograda.

Analiza prakse odvijanja ranog i javnog uvida u nacrte dokumenata ur-
banistiCkog planiranja obuhvata vremenski interval od pocetka 2015. do
marta 2021. godine. U navedenom periodu autorke su u¢estvovale u proce-
durama izrade i donoSenja planskih dokumenata koje su sprovodili nadlezni
organi Gradske uprave Grada Beograda i to iz pozicija obradiva¢a planskih
dokumenata, kao i predstavnika organizacija civilnog drustva, odnosno
zainteresovane javnosti. Zakljucci istrazivanja zasnovani su na analizi odvi-
janja procedura ranih javnih uvida, odnosno javnih uvida u nacrte slededéih
planskih dokumenata: Plana generalne regulacije gradevinskog podrucja
sedista jedinice lokalne samouprave - grad Beograd (celine 1-XIX) (2016),
Plana detaljne regulacije (nadalje: PDR) podrucja centra Banovog brda®,
PDR za gondolu ,Kalemegdan - Usc¢e” (2018), PDR multifunkcionalnog
sportsko-kulturnog sadrzaja na podrucju ,Parka prijateljstva” - Usce (2019),
Izmena i dopuna PDR za podruéje izmedu kompleksa Pravno-birotehnicke
Skole ,Dimitrije Davidovié¢” i ulica: Petra Kocic¢a, Trogirska i ToSin bunar
(2020). Za pocetnu godinu analize odredena je godina u kojoj je zapoceta
primena Zakona o izmenama i dopunama Zakona o planiranju i izgradnji
(stupio na snagu 17. decembra 2014. godine), koji je uveo institut ranog ja-
vnog uvida kao novi alat za unapredenje procesa participacije. Prema pre-
dlagaCu, otvaranje rane faze postupka izrade plana za u¢escée javnosti trebalo je
da doprinese ,izbegavanju potencijalnih konflikata u kasnijim fazama izrade

35 — Povodom predmetnog plana odrzane su tri javne sednice Komisije za planove (15, 22. i 27. 11.
2018. godine), medutim, planski dokument do danas nije usvojen



planskog dokumenta” (2014). Za krajnju godinu istrazivanja odreden je mart
2021. godine, ujedno i krajnji period obuhvacen projektom ,Javnost na dista-
nci - demokratija u krizi”.

Analiza prakse odvijanja ranog i javnog uvida u nacrte dokumenata urba-
nistiCkog planiranja u Beogradu u periodu pandemije uradena je na primeru
procesa izrade Plana detaljne regulacije dela Makiskog polja (2020) i Plana
detaljne regulacije za kompleks ,Avala film“ (2020). Posebno su analizirani:
(a) stavovi i reakcija javnosti i predstavnika nadleznih institucija i (b) sadrzaj
zapisnika Komisije za planove.

Na osnovu zaklju¢aka analiza, formirane su preporuke za unapredenje
procesa uceSca javnosti u procesima izrade dokumenata urbanisti¢kog
planiranja, Cija bi primena uveliko unapredila i participaciju u vanrednim
okolnostima globalne epidemije korona-virusa, ¢ijem smo uticaju i dalje izlo-
Zeni, ali i participaciju u redovnim okolnostima.

ANALIZA ZAKONSKOG OKVIRA
IZRADE I DONOSENJA DOKUMENATA
URBANISTICKOG PLANIRANJA

Prema Zakonu o planiranju i izgradnji (2021) (nadalje: Zakon), elaborat za
rani javni uvid, kao poéetnu, konceptualnu fazu izrade plana, s propisanim
sadrzajem i formom, izraduje obradiva¢ plana (javno preduzece, npr. Urba-
nistiCki zavod Beograda, ili privatna firma registrovana za delatnost izrade
planova koja ispunjava propisane uslove), dok nosilac izrade plana (u Beo-
gradu: Sekretarijat za urbanizam i gradevinske poslove), odreduje datum ja-
vnog uvida u elaborat za rani javni uvid.

Zakonom i Pravilnikom o sadrZini, nac¢inu i postupku izrade dokumena-
ta prostornog i urbanisti¢kog planiranja (2019) u daljem tekstu i: Pravilnik)
odredeno je da se odrzavanje ranog javnog uvida u nacrt planskog doku-
menta oglaSava u elektronskom obliku na internet stranici jedinice lokalne
samouprave, na internet stranici nosioca izrade planskog dokumenta®®, kao i
u sredstvima javnog informisanja, odnosno dnevnom i lokalnom listu. Pravi-
Inik propisuje obavezan sadrzaj oglasa o izlaganju elaborata na rani javni
uvid kao pun naziv institucije koja sprovodi oglaSavanje, odnosno koja se
stara o izlaganju, naziv planskog dokumenta, podatke o vremenu i mestu

36 — Clan 45a Zakona odreduje da se oglasavanje javnog uvida vréi na stranici ,donosioca plana”,
dok je ¢lanom 40 Pravilnika za isto navedena stranica ,nosioca izrade planskog dokumenta”
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izlaganja, naCin na koji zainteresovana pravna i fizicka lica mogu dostaviti
primedbe i sugestije i druge informacije koje mogu biti od znacaja za rani
javni uvid.

Prema Pravilniku, izlaganje elaborata za rani javni uvid obavlja se u sediStu
jedinice lokalne samouprave i na internet stranici nosioca izrade planskog
dokumenta i vrsi se u trajanju od 15 dana. Elaborat sadrzi tekstualni i graficki
deo. Tokom ranog javnog uvida, svoje primedbe, sugestije i misljenje na izlo-
Zeni materijal mogu dati svi zainteresovani gradani. Primedbe i sugestije se
predaju nosiocu izrade planskog dokumenta (u Beogradu je to Sekretarijat za
urbanizam i gradevinske poslove) u pisanoj formi. Takode, tokom trajanja ra-
nog javnog uvida, odnosno u Zakonom propisanom roku, sve nadlezne insti-
tucije javnog sektora (JKP, zavodi, sekretarijati..) u obavezi su da dostave
uslove iz svoje nadleznosti.

Nakon zavrSetka ranog javnog uvida, komisija za planove jedinice loka-
Ine samouprave moze dati smernice za dalju izradu nacrta plana. Podaci o
trajanju i organizaciji RJU, sve prispele primedbe i sugestije gradana, uslovi
nadleznih institucija, kao i smernice komisije za planove formiraju Izvestaj o
ranom javnom uvidu, zvani¢an dokument koji potpisuje komisija za planove.
Izvestaj o ranom javnom uvidu moguce je pogledati tek tokom javnog uvida
u nacrt plana, u dokumentaciji elaborata koji se izlaze na javni uvid. Pre toga
jedino putem zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja.

Po Zakonu, gradani ne dobijaju zvani¢an odgovor na svoje primedbe i
sugestije koje su priloZili tokom trajanja ranog javnog uvida. Odgovor na
primedbe i sugestije daje obradivac plana, i to ne na svaku primedbu po-
jedinaéno, nego uopsteno za sve primedbe - u vezi s namenom zemljista
i planirane kapacitete i parametre izgradnje. Takvi odgovori se prezentuju
komisiji za planove tokom stru¢ne kontrole nacrta plana. Gradani mogu vi-
deti generalne odgovore obradivaca tek tokom javnog uvida u nacrt plana, u
dokumentaciji elaborata koji se izlaze na javni uvid.

Nacrt plana s propisanim sadrZzajem i formom izraduje obradiva¢ pla-
na i upucuje ga nosiocu izrade planskog dokumenta radi stru¢ne kontrole.
Stru€nu kontrolu nacrta plana vr§i komisija za planove, nakon Cega se sa-
stavlja Izvestaj o izvrSenoj stru€¢noj kontroli. Po Zakonu, zakljuéci komisije za
planove koji su sastavni deo izvestaja, obavezujuéi su, odnosno obradivac
plana mora postupiti po njima. Gradani mogu videti izvestaj o stru¢noj ko-
ntroli tek tokom javnog uvida u nacrt plana, u dokumentaciji elaborata koji
se izlaZze na javni uvid.

Nacrt plana koji je korigovan u skladu s izveStajem o izvrSenoj stru¢noj
kontroli izlaZze se na javni uvid u trajanju od 30 dana. Zakonom je odrede-
no da se odrZavanje javnog uvida u nacrt planskog dokumenta oglasava u



dnevnom i lokalnom listu. Prema Pravilniku, oglas o odrzavanju javnog uvida,
pored elemenata propisanih i za fazu ranog javnog uvida, mora sadrzati i po-
datke o vremenu i mestu javne prezentacije nacrta planskog dokumenta, po-
datke o vremenu i mestu odrzavanja javne sednice komisije nadleZne za javni
uvid. Dodatno, Pravilnik istice da oglas moZe sadrzati i grafiCki prikaz po-
drucja koje je obuhvaéeno planskim dokumentom. Pravilnikom je odredeno
i da se javni uvid obavlja na internet stranici organa nadleznog za donoSe-
nje planskog dokumenta, odnosno organa jedinice lokalne samouprave na-
dleznog za poslove prostornog planiranja i urbanizma, kao i u centralnom
holu zgrade jedinice lokalne samouprave ili u posebnoj prostoriji koja je
odredena za izlaganje planskog dokumenta na javni uvid (o ¢emu mora po-
stojati vidno obavestenje na ulazu ili u centralnom holu).

U toku izlaganja nacrta urbanistickog plana na javni uvid, a radi pruzanja
potrebnih informacija i struéne pomoci u vezi s pojedinim planskim reSenjima,
nadlezni organ jedinice lokalne samouprave obezbeduje povremeno prisustvo
predstavnika obradivaca urbanisti¢kog plana. Pravilnikom je data i mogucénost
da nadlezni organ jedinice lokalne samouprave u saradnji s obradivatem
planskog dokumenta, moZe po potrebi organizovati i javnu prezentaciju nacrta
planskog dokumenta, i to najkasnije deset dana pre isteka javnog uvida.

Tokom javnog uvida, svoje primedbe na izlozeni materijal mogu dati svi zai-
nteresovani gradani. Pravilnikom je odredeno da se primedbe predaju isklju-
¢ivo u pisanom obliku, na pisarnici organa jedinice lokalne samouprave koji
je izlozZio planski dokument na javni uvid. Takode, tokom trajanja javnog uvi-
da, sve nadleZne institucije javnog sektora (JKP, zavodi, sekretarijati...) mogu
da dostave i primedbe iz svojih nadleznosti.

Po zavrSenom javnom uvidu organizuje se javna sednica komisije za pla-
nove, kojoj mogu da prisustvuju svi podnosioci primedbi. Na javnoj sednici
se diskutuje pojedina¢no o svim podnetim primedbama, a obradivac plana
je duzan da obrazloZi svoj stav po svakoj primedbi. Podnosioci primedbi ta-
kode imaju pravo da tokom javne sednice dodatno obrazloZe svoje prime-
dbe. Pravilnikom je odredeno da u toku javne sednice komisije nije dozvo-
lieno neovlaséeno tonsko i video snimanje, dok je predvideno da se medij-
sko izvestavanje obavlja u skladu s propisima lokalne samouprave kojima se
blize ureduje odvijanje sednica organa jedinice lokalne samouprave, odno-
sno organa u ¢ijim prostorijama se odrZava javna sednica.

Zakon odreduje moguénost da se, u slu¢aju da nakon javnog uvida u na-
crt planskog dokumenta nadlezni organ, odnosno komisija za planove utvrdi
da usvojene primedbe sustinski menjaju planski dokument, pristupi izradi
novog nacrta planskog dokumenta, u roku koji ne moze biti duZi od 60 dana
od dana donos$enja ove odluke. Pravilnik daje mogu¢nost ponavljanja javnog
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uvida za onaj deo nacrta planskog dokumenta koji je zna¢ajnije promenjen.

Konagan stav komisije za planove po svakoj podnetoj primedbi formulise
se na zatvorenom delu sednice, kojoj ne prisustvuju gradani, odnosno koja
nije otvorena za Siru javnost, ve¢ samo za nadlezne institucije i obradivaca
plana. Zaklju¢ak zatvorenog dela sednice predstavlja |zvestaj o javnom uvi-
du u nacrt plana, koji potpisuje komisija za planove. Po Zakonu, zaklju&ci
komisije za planove po svakoj podnetoj primedbi, koji su sastavni deo izve-
Staja, obavezujuci su, odnosno obradiva¢ plana mora postupiti po njima.

Nacrt plana koji je korigovan u skladu s izvestajem o javhom uvidu upu-
éuje se u proceduru donosenja. Na skupstinskoj sednici moguce je uloziti
amandman na plan kojim se predlaze promena planskog reSenja. Ukoliko
se amandman prihvati od skupstinske vecine, nacrt plana se vra¢a komisiji
za planove na ponovno razmatranje i korekciju. Nakon donosenja plana,
tekstualni deo plana se objavljuje u sluzbenom glasilu jedinice lokalne
samouprave (npr. Sluzbenom listu grada Beograda).

Izvestaj o javhom uvidu, kao i Izvestaj nadleZnog organa koji sadrzi deta-
ljan opis cele procedure izrade i donoSenja plana, postaju sastavni deo do-
kumentacione osnove planskog dokumenta. S obzirom na to da dokumenta-
ciona osnova nije normativni deo plana, ona se ne objavljuje u sluzbenom
glasniku jedinice lokalne samouprave, niti je dostupna na zvani¢noj internet
stranici organa nadleznog za pripremu i donosenje planskog dokumenta.
Zakonom o planiranju i izgradnji predvideno je uspostavljanje Centralnog
registra planskih dokumenata ¢iji je sadrZaj javno dostupan, u elektronskom
obliku na internetu bez naknade, a u okviru kog se nalazi i analiti¢ko-doku-
mentaciona osnova planskih dokumenata®’. Medutim, ovaj registar, do da-
nas, nije uspostavljen u svom punom kapacitetu.

37 — Clan 45a Zakona odreduje da se oglagavanje javnog uvida vr$i na stranici ,donosioca plana”,
dok je ¢lanom 40 Pravilnika za isto navedena stranica ,nosioca izrade planskog dokumenta”



PROCES I PROCEDURA
IZRADE PLANA

www.interaktivniurbanizam.com

Slika 1
Shematski prikaz procedure izrade urbanisti¢kog plana s fokusom na kljuénim
akterima. Izvor: Slavkovié et.al 2021, str.65-67.
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ANALIZA PRAKSE ODVIJANJA RANOG I

JAVNOG UVIDA U NACRTE DOKUMENATA
URBANISTICKOG PLANIRANJA I PREPORUKE ZA
NJENO UNAPREDENJE

Dostupnost informacija o
moguénostima uéeséa u proceduri
izrade planskog dokumenta

Praksa pokazuje da eskalacija nezadovoljstva gradana najcesSc¢e ima ko-
ren upravo u ¢injenici da oni nisu bili obavesteni o proceduri tokom koje je
potvrden sporan planski dokument. Naime, mali je procenat gradana koji
posecuje internet stranice jedinice lokalne samouprave dovoljno redovno
da bi se moglo reéi da su adekvatno obave$teni o odrzavanju ranih javnih
uvida i javnih uvida s javnim sednicama na kojima se odlucuje o predloZzenim
reSenjima. Ni oglas objavljen u jednom sredstvu javnog informisanja nema
mnogo veci domet, s obzirom na to da zaobilazi one gradane koji nisu ¢itaoci
bas onih dnevnih novina koje je nadlezni organ odabrao kao mesto oglasa-
vanja ili koji su propustili da pribave primerak koji sadrzi oglas koji bi mogao
da ih interesuje. Dodatno, sam naziv planskog dokumenta naveden u oglasu
Cesto nije dovoljan da ukaze na obuhvat njegove izrade, zbog ¢ega gradani
ne mogu znati da li bi konkretan oglas mogao da bude predmet njihovog
interesovanja. Uprkos tome Sto Pravilnik daje moguénost da oglas sadrzi i
grafi¢ki prikaz podrucja obuhvaéenog planskim dokumentom u izradi, ova
se mogucénosti, po pravilu, ne koristi®.

Preporuka 1:

Razraditi dodatne nacine za obavestavanje gradana o odrzavanju ranih
javnihijavnih uvida, putem direktnog obavestavanja stambenih zajednica
u obuhvatu i grani¢noj zoni obuhvata planskog dokumenta, postavljanja
obavestenja o odrzavanju javnog uvida na objekte mesnih zajednica i sve
javne objekti u obuhvatu i grani¢noj zoni obuhvata planskog dokumenta
u izradi, objava u radio ili tematskim TV emisijama (npr. emisija ,Beograd-
ska hronika” na javnom servisu RTS) i na druge dostupne nacine.

38 — Clan 9 stav 3 Pravilnika o sadrZini i nadinu vodenja i odrzavanja Centralnog registra planskih
dokumenata, informacionog sistema o stanju u prostoru i lokalnog informacionog sistema i digi-
talnom formatu dostavljanja planskih dokumenata, Sl. glasnik RS, broj 33/2015
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Dostupnost dokumentacije u vezi
s izradom planskog dokumenta

Dalje prepreke na putu ucesca javnosti ogledaju se u nedostupnosti doku-
mentacije neophodne kako bi se formiralo misljenje o predlozenim reSenji-
ma. U Beogradu, rani javni i javni uvidi obavljaju se u zgradi Gradske uprave,
u Ulici 27. marta br. 43-45. U podrumskoj prostoriji ovog objekta izlazu se
grafi¢ki prilozi nacrta planskog dokumenta, dok je tekstualni deo neposre-
dnodostupaniskljuc¢ivo uterminu u kome je prisutanipredstavnik obradivaca
planskog dokumenta (po pravilu, utorkom i ¢etvrtkom od 12 do 18 ¢asova).
Ovo se odnosi i na dokumentaciju prikupljenu tokom procedure izrade
planskog dokumenta®®, medu kojom se nalaze i odluka o izradi planskog do-
kumenta, izvodi iz planskih dokumenata viseg reda, odnosno Sireg podrucja,
i druga razvojna dokumentacija, spisak koris¢ene dokumentacije za izradu
planskog dokumenta (planska, tehnicka, razvojna i druga dokumentacija) i
po potrebi izvod iz koris¢éene dokumentacije, pribavljeni podaci i uslovi za iz-
radu planskog dokumenta, izvestaj o obavljenom ranom javnom uvidu, izve-
Staj o obavljenoj stru¢noj kontroli nacrta plana, misljenja nadleznih organa i
institucija i dr. Javni uvid odrzava se i u elektronskom obliku, putem internet
prezentacije Gradske uprave grada Beograda (beograd.rs), u sekciji ,Gradski
oglasi i konkursi”. Na ovoj adresi dostupni su tekstualni i grafi¢ki prilozi na-
crta planskih dokumenata, dok dostupnost dokumentacione osnove varira
od slucaja do slucaja*®.

Preporuka 2:
Uginiti dostupnom celokupnu dokumentacionu osnovu planskog doku-
menta tokom trajanja ranog javnog i javnog uvida u nacrt planskog doku-
menta, kao i nakon usvajanja planskog dokumenta.

39 — Oglas o odrzavanju javnog uvida u planski dokument na internet stranici Gradske uprave grada
Beograda, koji je ujedno i mesto elektronskog odrzavanja javnog uvida u nacrt planskog dokumenta,
ne sadrzi izdvojen grafi¢ki prikaz obuhvata planskog dokumenta, veé je radi dobijanja informacije

o obuhvatu intervencije neophodno preuzeti dokumentaciju i otvoriti je koris¢enjem odgovarajucih
softvera.

40 — Pojam dokumentacione osnove planskog dokumenta definisan je ¢lanom 28 Pravilnika o
sadrzini, nacinu i postupku izrade dokumenata prostornog i urbanisti¢kog planiranja, kao ,hronolo$ki
sitematizovan skup materijala i dokumenata koji su koriséeni za izradu planskog dokumenta i koji se
odnose na proceduru stru¢ne kontrole, javnog uvida i dono$enje planskog dokumenta”.



Dostupnost audio i video zapisa o
toku javne sednice Komisije za planove

Problem (ne)dostupnosti informacija odnosi se i na informacije o toku par-
ticipativnih procedura. Uprkos tome §to postoji audio zapis toka svake javne
sednice, Komisije za planove Skupstine grada Beograda (nadalje: Komisija za
planove), nacinjeni snimci nisu dostupni javnosti. S druge strane, Komisija za
planove dosledno sprovodi odredbe Pravilnika i Poslovnika o radu Komisije
za planove, te zabranjuje snimanje i fotografisanje javnih sednica. U najmanje
jednoj situaciji, podnosioci primedbi prisutni tokom nastavka javne sednice
prekorevani su od predstavnika Komisije za planove jer su fotografije naci-
njene tokom prethodne javne sednice, na kojoj se diskutovalo o nacrtu istog
planskog dokumenta, dospele do medija*t. Ovakva praksa produbljuje per-
cepciju gradana o netransparentnosti rada organa nadleznih za izradu i do-
nosenje planskih dokumenata.

Preporuka 3:
Uspostaviti redovnu praksu snimanja video zapisa toka javnih sednica
Komisije za planove Skupstine grada Beograda, u skladu s Poslovnikom
o radu Komisije za planove (2014). U¢initi audio i video snimke javnih
sednica dostupnim javnosti, tokom odrzavanja javne sednice, kao i u ra-
zumnom vremenskom roku nakon zavrSetka javne sednice.

Dostupnost informacija o
ishodu participativnih procedura

S druge strane, u pogledu obaveStavanja o ishodima participativnih proce-
dura, Sekretarijat za urbanizam i gradevinske poslove Gradske uprave gra-
da Beograda (nadalje: Sekretarijat) ¢ini, naizgled, pozitivan korak napred,
pa uprkos nepostojanju direktne zakonske obaveze, na adrese podnosilaca
primedbi dostavlja izvod iz verifikovanog izvestaja o odrzanom javnom uvi-
du“*? koji sadrzi skraéeni prikaz primedbe, sa zaklju¢kom i obrazloZzenjem

41 — Dokumentaciona osnova, koja obuhvata i uslove za izradu planskog dokumenta, najcesce je
dostupna onda kad je obradivac planskog dokumenta Urbanisticki zavod Beograda, ali se i u ovom
pogledu javljaju izuzeci.

42 — Tokom javne sednice Komisije za planove, odrzane povodom javnog uvida u Nacrt PDR za cen-
tar Banovog brda, GO Cukarica, dana 22. 11. 2018. godine, predsedavajuéi Komisije za planove, Marko
Stojci¢, prekorio je gradane zbog dostavljanja fotografija medijima, navodeci da prisutni podnosioci
primedbi treba da budu sre¢ni §to Komisija Zeli da ih saslu$a, s obzirom na to da nisu ispali ,fer” pre-
ma Komisiji. Sporna fotografija objavljena je u dnevnom listu Blic, dana 15. 11. 2018. godine (Ninkovic,
2018).
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Komisije o toj primedbi. Dopis Sekretarijata dodatno sadrzi i obavestenje
o alatima koji su na raspolaganju gradanima koji nisu zadovoljni ishodom
javnih konsultacija, odnosno mogucénosti podnosenja predloga za izmenu i
dopunu Predloga predmetnog urbanistickog plana u smislu ¢l. 115 Poslovni-
ka skupstine grada Beograda*® (nadalje: Poslovnik) koji se podnosi u formi
amandmana. Kako se navodi, ,amandman moze podneti odbornik, Gradsko
vece, gradonacelnik, stalno radno telo Skupstine, Skupstina gradske opsti-
ne i 500 biraca s prebivaliStem na teritoriji grada” (Sekretarijat za urbani-
zam i gradevinske poslove, 2018). Ukoliko ostavimo po strani mogucénost da
gradani izvrSe pritisak putem politickih predstavnika u ovom telu, te anali-
ziramo mogucnost da gradani podnesu amandman prikupljanjem potpisa
500 biraca, bi¢e nam jasno da su efekti ovog mehanizma veoma ograniceni,
a Cesto i u potpunosti obesmisljeni. Praksa pokazuje da konacna verzija na-
crta planskog dokumenta, s izveStajem o javnom uvidu, znacajno pre stize
na adresu Skupstine grada Beograda, nego Sto izvod iz istog izvestaja stize
na pojedinacne adrese gradana, zbog ¢ega su gradanima suzene moguéno-
sti da iskoriste svoje pravo na organizovanje i upucivanje amandmana. Ta-
kode, druge odredbe Poslovnika Skupstine grada Beograda dodatno oteza-
vaju gradanima da iskoriste ovaj mehanizam. Naime, amandman na predlog
urbanisti¢kog plana moze se podneti najkasnije pet dana pre odrzavanja
sednice Skupstine**, dok rok pocinje da te¢e ,od dana upucivanja predlo-
ga opsteg akta odbornicima” (¢l. 115. Poslovnika). Kako se predlozi odluka i
urbanisti¢kih planova odbornicima dostavljaju najkasnije sedam dana pre
odrzavanja sednice Skupstine (Cl. 74. st. 2. Poslovnika), zajedno s dnevnim
redom sednice, jasno je da gradani naj¢esée imaju samo dva dana tokom
kojih mogu podneti svoje amadmane. Ovo pod uslovom da dobiju informaci-
ju o tome da je predlog planskog dokumenta upuéen odbornicima, a s obzi-
rom da ovu informaciju propisi ne definiSu kao javnu. Uz to, obavestenje
o odrzavanju sednica Skupstine grada Beograda, skoro po pravilu javno se
objavljuje u roku kraéem od propisanih sedam dana pre pocetka same se-
dnice*®. Ovde je zabelezen pozitivan pomak nedavnim uvodenjem prakse da
obavestenje sadrzi i okviran opis dnevnog reda sednice.

43 — Izvestaj verifikuju, odnosno potpisuju predsednik i ¢lanovi komisije, kao i ovlas¢eno lice na-
dleznog organa, odnosno nadleznog organa jedinice lokalne samouprave.

44 — U trenutku sprovodenja ovog istrazivanja, na snazi je Poslovnik Skupstine grada Beograda iz
2019. godine.

45 — Amandman na predlog urbanisti¢kog plana u ovome se razlikuje od amandmana koji se odnose
na druge oblasti, a za koje je rok podnosenja definisan kao ,najkasnije 24 Casa pre ¢asa koji je
odreden za pocetak sednice”.



Preporuka 4:
Uginiti javno dostupnim, putem interneta, izvestaj o obavljenom javnom
uvidu, u najkraéem roku nakon verifikacije izvestaja, kako bi zaintereso-
vani predstavnici javnosti mogli blagovremeno da preuzmu zakonom do-
zvoljene korake sa ciljem zastite pojedina&nih i kolektivnih interesa.

Pristupaé¢nost participativnih procedura -
mesto odrzavanja i naéin odrzavanja javnih uvida
i javnih sednice Komisije za planove

U Beogradu, uvidi u planska dokumenta u izradi odrzavaju se u podrumu
zgrade Gradske uprave grada Beograda, u Ulici 27. marta br. 43-45, na nacin
koji sasvim ispunjava Sture odredbe Pravilnika, ali je neprimeren u odnosu
na svrhu odrzavanja javnog uvida. Najpre, dokumentacija se izlaze u holu
podruma ovog objekta koji ne zadovoljava osnovne standarde pristupaéno-
sti, a s obzirom na to da je direktno dostupan isklju¢ivo stepenistem. Opre-
ma ovog podrumskog hola nije prilagodena aktivnostima koje se u njemu
odrZavaju (npr. hol nije namenski opremljen stolovima i stolicama kojima
se posetioci mogu posluziti prilikom razgledanja dokumenata), dok se isto-
vremeno on koristi i kao odlagaliSte dokumentacije nastale u radu Gradske
uprave. Graficki prilozi planskih dokumenata izlozeni su na zidovima po-
drumskog hola*®. Medutim, u danima izmedu deZurstava, slaba je kontrola
izloZzenih dokumenata, zbog ¢ega se moze desiti da crtezi padnu sa zidova.
U situacijama kad je istovremeno izloZzeno viSe planskih dokumenata i urba-
nistickih projekata*’, ne postoje jasne smernice o njihovom rasporedu, §to
gradanima oteZava pristup informacijama.

Javne sednice Komisije za planove SkupStine grada Beograda ne odrza-
vaju se na istoj adresi kao i javni uvidi u planska dokumenta, ve¢ u susednoj
zgradi, u Ulici kraljice Marije br. 1, i to na 20. spratu ovog objekta. Ova sala
dostupna je iskljugivo liftom, te se ne moze smatrati uslovhom za ovu vrstu
javnog dogadaja. Dodatno, u brojnim prilikama njen kapacitet pokazao se
nedovoljnim da, pored predstavnika obradivaca i nadleznih organa®*®, primi
i sve zainteresovane gradane. Ovaj problem se uveéava u danima kad se na

46 — Tekstualna dokumentacija, ukljuc¢ujuc¢i dokumentacionu osnovu, najéesce je dostupna iskljuci-

vo u terminima u kojima dezuraju predstavnici obradivaca.

47 — U skladu sa ¢l. 88 Pravilnika o sadrzini, na¢inu i postupku izrade dokumenata prostornog i

urbanisti¢kog planiranja, pre potvrdivanja urbanisti¢kog projekta, organizuje se javna prezentacija

urbanistickog projekta u trajanju od sedam dana.

48 — Pored podnosilaca primedbi, javnoj sednici komisije za planove jedinice lokalne samouprave

prisustvuju odgovorni planer, odnosno odgovorni urbanista, predstavnici obradivaca planskog doku-

menta, predstavnici nadleZznog organa jedinice lokalne samouprave, u skladu sa ¢l. 66 st. 1. Pravilnika
o sadrzini, nacinu i postupku izrade dokumenata prostornog i urbanisti¢kog planiranja.

[4°h

:wosa493uT wrunael ez tzeujod

ewzTueqJn T}awop

€9T

S8J81uT TuAel oey Tisoudnpng O NLUBATQINTPO N 89sgan eu eaeud eirTisez / eotuedd alueAaTpdaln

istoj javnoj sednici odrzavaju konsultacije o viSe planskih dokumenata koji
su izazvali interesovanje javnosti, o ¢emu gradani, po pravilu, nisu obaveste-
ni. Naime, oglasom o odrZzavanju javnog uvida u nacrt planskog dokumenta,
podnosioci primedbi upudéuju se da na javne sednice dodu, po pravilu, u 13
Cas, bez obzira na broj planskih dokumenata o ¢ijim se nacrtima raspravlja
i bez obzira na o¢ekivani broj gradana koji su, podnoSenjem primedbe, izra-
zili zainteresovanost da uzmu ucéesée u odrzavanju javne sednice. Ovo za
posledicu ima nepotrebno tracdenje vremena gradana koji su prinudeni da,
nekad i satima, naj¢eSce stojeéi, ¢ekaju da na dnevni red dode planski do-
kument za ¢iju su izradu zainteresovani*®. U slu¢aju kad je broj primedbi na
nacrt planskog dokumenta veliki, zbog ¢ega Komisija za planove odluci da
odrzi viSe javnih sednica, gradani su o tome obavesteni tek tokom odrzava-
nja javne sednice. Takode, uprkos tome §to se javne sednice odvijaju u radno
vreme javnih ustanova, odnosno u vreme kad je i veéina gradana na svom
radnom mestu, propisima nije regulisano pravo gradana da imaju zastupni-
ka koji bi se u njihovo ime obratio komisiji za planove, pa se u beogradskoj
praksi ovo pravo selektivno priznaje.

Preporuka 5:
Mesto odrzavanja i nacin odrzavanja javnih uvida i javnih sednica Komisije
za planove Skupstine grada Beograda prilagoditi svrsi i cilju odrzavanja
javnih uvida, a posebno na nacin da se omoguéi prisustvo najveceg obu-
hvata predstavnika zainteresovane javnosti.

Pristupaénost participativnih procedura -
naé¢in podnosenja primedbi

O pristupacnosti se moze govoriti i u kontekstu nac¢ina podnosenja prime-
dbi na predloZena planska reSenja. Naime, praksa Sekretarijata je da, pored
primedbi predatih putem pisarnice, prihvata i one primedbe gradana koje su
upucéene postom. Ipak, ova informacija se javnosti ne saop$tava putem ogla-
sa o odrzavanju javnog uvida, §to se moZe smatrati i odvra¢anjem javnosti od
uéesSdéa u procesima izrade planskih dokumenata.

49 — Medu posmatranim primerima, ovakva situacija zabelezena je tokom odrzavanja (razli¢itih)
javnih sednica Komisije za planove na ¢ijem su dnevnom redu bili i Nacrt PDR podrucja centra
Banovog brda (22. 11. 2018), Nacrt PDR multifunkcionalnog sportsko-kulturnog sadrzaja na podrucju
.Parka prijateljstva” - U¢e (20.12.2018) i Nacrt Izmena i dopuna PDR za podrucje izmedu kompleksa
Pravno-birotehnicke skole ,Dimitrije Davidovi¢” i ulica: Petra KoCica, Trogirska i Tosin bunar (11. 7. 2019).



Preporuka 6:
Otvoriti nove kanale putem kojih gradani mogu uputiti primedbe na
planski dokument.

Svrsishodnost participativnih procedura -
moguénosti za razumevanje predloZenih resSenja

U okvirima propisanim Zakonom, zainteresovana javnostimavrlo ogranic¢ene
mogucnosti da tokom trajanja javnog uvida, a pre odrZavanja javne se-
dnice komisije za planove, dobije dodatno ili detaljno objasnjenje pre-
dloZenih planskih resenja. Naime, Zakonom propisano ,povremeno prisu-
stvo predstavnika obradivaca urbanistickog plana” radi pruzanja potrebnih
informacija i stru¢ne pomoci u vezi s pojedinim planskim reSenjima, u beo-
gradskoj praksi znac¢i dezurstvo utorkom i Eetvrtkom, izmedu 12 i 18 ¢asova
(javni uvid po pravilu traje od 9 do 18 ¢asova), odnosno u podrazumevano
radno vreme vecine gradana. Vazno je napomenuti i da propisi ne definisu
obavezu da osoba koja dezura kao predstavnik obradiva¢a plana bude deo
tima koji je radio na izlozenom planskom dokumentu, te je upitna vrsta
informacija koju predstavnik obradivaca moZe da pruzi zainteresovanim
predstavnicima javnosti.

Preporuka 7:

Organizovati javnu prezentaciju nacrta planskog dokumenta, tokom koje
se moze odvijati dvosmerna komunikacija izmedu predstavnika zainte-
resovane javnosti i predstavnika obradivaca, odnosno nosioca izrade
planskog dokumenta. U skladu s obuhvatom planskog dokumenta,
odnosno procenom interesovanja, organizovati viSe prezentacija u ra-
zlicitim termina, omoguciti video-prenos i u€initi snimak dostupan ja-
vnosti.

Svrsishodnost participativnih procedura -
moguénosti za pozitivan ishod

Javna sednice komisije za planove kolokvijalno se naziva ,javhom raspravom”
iako, po na¢inu na koji se odvija, ona predstavlja informativni sastanak to-
kom kog se gradani obavestavaju o prethodno formiranom stavu obradivaca
planskog dokumenta o podnetim primedbama. lako propisi garantuju pravo
podnosiocima primedbi da iste i obrazloze, u beogradskoj praksi je zabeleze-
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no da Komisija za planove odreduje broj minuta koliko mozZe trajati obrazla-
ganje primedbi podnosilaca®®.

Takode, podnosiocima primedbi se ne ostavlja moguénost da svoje
primedbe dopune na osnovu novih informacija dobijenih tokom javne se-
dnice, te da o njima raspravljaju tokom nove javne sednice. Propisima je
mogucénost organizovanja ponovljene javne sednice predvidena samo onda
kad Komisija za planove zaklju¢i da je doSlo do znagajnijih izmena nacrta
planskog dokumenta. Medutim, ovaj instrument se u Beogradu retko kori-
sti, i bez obzira na to da li kona¢ni stav Komisije za planove po upuéenim
primedbama gradana i institucija utiCe na promenu stepena ostvarivanja
prava gradana®.

Preporuka 8:
Sa poveéanom paZznjom pristupiti proceni uticaja usvojenih primedbi na
interese, odnosno ostvarivanje prava drugih lica, te ponoviti odrzavanje
javnog uvida i javne sednice Komisije za planove Skupstine grada Beo-
grada, u skladu sa Zakonom.

50 — Primedbe na Nacrt PDR podrudja centra Banovog brda, GO Cukarica, razmatrane su na tri
sednice Komisije za planove Skupstine grada Beograda. Na poc¢etku trece javne sednice, odrzane
27. novembra 2018. godine, Komisija za planove je obavestila prisutne da ¢e izlaganje podnosilaca
primedbi biti ograni¢eno na 3 minuta po podnosiocu, uz obrazloZenje da ¢e na ovaj nacin svim (preo-
stalim) podnosiocima biti omoguceno da obrazloZe svoje primedbe, a istovremeno ¢e biti smanjena
mogucnost da bude potrebno odrzavanje i ¢etvrte javne sednice tokom koje bi se razmatrale prime-
dbe na sadrzaj nacrta istog planskog dokumenta. lako je javni uvid okon¢an nakon odrzavanja trec¢e
sednice, planski dokument i dalje nije usvojen (na dan 15. juna 2021).

51 — Ovakva situacija uzrokovala je zna¢ajno uznemirenje stanara Pozeske 158-160 na Banovom

brdu. Naime, usvajanjem Plana generalne regulacije gradevinskog podrucja sedista jedinice lokalne
samouprave - grad Beograd, celine I-XIX (nadalje: PGR Beograda), 2016. godine, omogucena je izgra-
dnja stambenog objekta na parceli koja je decenijama koris¢ena kao zelena povrsina uz viseporodi¢ni
objekat u PoZeskoj ulici. Sadrzaj Nacrta PGR Beograda koji je bio izlozen na javni uvid nije ukazivao

na ovu moguénost, zbog ¢ega stanari nisu imali potrebu da upute primedbu na Nacrt PGR Beograda.
Medutim, po zavr$etku javnog uvida, Komisija za planove prihvatila je primedbu vlasnika sporne parcele
kojom je omogucena izgradnja objekta u ,parki¢u”. lako se ovakva promena moze smatrati sustinskom
promenom nacrta planskog dokumenta, javni uvid nije ponovljen, zbog ¢ega stanari nisu mogli uloziti
primedbu na novo resenje, niti su bili obavesteni o usvojenoj izmeni. O promenjenom statusu ,parki¢a”
saznali su tek u julu 2019. godine, kada je seCom drvec¢a zapoCeta priprema za izgradnju objekta. U
julu 2020. godine, nakon jednogodignjeg konflikta, ukljuceni akteri (stanari, investitori i predstavnici
Gradske uprave) postigli su dogovor da ¢e Grad pokrenuti proceduru izrade plana detaljne regulacije
kojom bi ovoj parceli bila dodeljena namena javne zelene povrsine, nakon ¢ega bi Grad izvr$io njenu
eksproprijaciju, a investitoru ,nadoknadio Stetu”.



ZAKLJUCAK

Analiza zakonskog okvira i prakse sprovodenja participativnih procesa u Beo-
gradu ukazala je na to da nadlezne institucije praktikuju ispunjavanje mini-
muma zakonom propisanih uslova uklju€ivanja javnosti u donosenje odluka,
sa ciljem ispunjavanja formalnog okvira, a bez sustinskog otvaranja dijaloga
o predloZzenim planskim resenjima. Ovakvi zakljuéci su u saglasju sa zaklju-
¢cima Analize modela i dometa u¢eSc¢a gradana u procesu izrade i usvaja-
nja dokumenata urbanisti¢kog i prostornog planiranja u Beogradu u periodu
pandemije 2020-2021 (Slavkovié, Graovac, Doki¢, & Radovanovi¢, 2021).

Predstavljena analiza ukazuje i na to da propisi odreduju osnovni, mini-
malni okvir za u¢e8ée gradana u procesima planiranja, te da je organima
javne uprave na raspolaganju Sirok izbor alata ¢ijom upotrebom bi ovaj pro-
ces mogao biti unapreden, uz istovremeno postovanje zakonom predvidenog
okvira. Imajuéi ovo u vidu, predloZen je set preporuka za unapredenje uklju-
Civanja javnosti u proces izrade planskih dokumenata.

lako autorke rada smatraju da su predloZene preporuke vredne jer su po-
tencijalno jednostavno ostvarljive, s obzirom na to da su koncipirane u ok-
virima zakonodavnog okvira, i da bi u znac¢ajnoj meri unapredile proces par-
ticipacije, upozoravaju i da bi pukim ispunjavanjem predloZzenih koraka koji
potencijalno i formalno unapreduju participaciju, moglo doéi do pojedno-
stavljenja kompleksnog pitanja sustinske participacije gradana, svodivsi ga
na povecanje broja zainteresovanih gradana koje ne bi nuzno dovelo i do po-
rasta kvaliteta izradenih planskih dokumenata. Stoga je opravdana bojazan
da bi, kao posledica toga Sto dizajn ovog procesa na nejednak nacin tretira
interese ukljucenih aktera, te prednost daje interesima investitora, poveca-
nje broja zainteresovanih gradana znacilo i eskalaciju o¢ekivanih konflika-
ta%2. Upravo ovakva eskalacija bi, u postoje¢em zakonodavnom okviru, rezu-
Itirala dovoljnim pritiskom na nadlezne institucije da pristupe promisljanju
drugacijeg koncepta upravljanja prostornim razvojem, onog koji bi na ade-
kvatan nacin obuhvatio i pomirio interese svih drustvenih aktera i ucinio
korak viSe ka sustinskom razumevanju kompleksnog procesa razvoja grada.

52 — ,Konfliktni interesi su normalna posledica demokratizacije drustva, ¢iji se stepen razvijenosti
meri finoéom mehanizama kojima se omogucava da grupe ljudi izraze i brane svoje interese. lako
konflikti interesa predstavljaju klju¢nu karakteristiku modernog drustva, oni mogu biti destruktivni po
zajednice, te se moraju razvijati instrumenti za sprecavanje njihove eskalacije.” Za vise o kolaborati-
vnom urbanizmu vidi Slavkovié et. al. (2020).
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¢aja. Dobitnik je viSe nagrada u oblasti nau-
¢nog i struénog rada u oblasti urbanizma.



Dr Marija Maruna

Redovni profesor Univerziteta u Beogradu
Arhitektonskog fakulteta na Departmanu
za urbanizam, na kome je diplomirala (1995),
magistrirala (2003) i doktorirala (2009).
Rukovodilac je predmeta na studijskim
programima osnovnih, master, specijali-
stickih i doktorskih studija iz domena Ur-
banistickog planiranja, Teorije planiranja,
Upravljanja urbanim razvojem, Strateskog
urbanog dizajna i Metodologije nau¢nog i
istrazivackog rada u urbanizmu. Uc¢estvo-
vala je u realizaciji nastavnih programa na
studijskim programima univerziteta Uni-
versita degli Studi di Sassari, ETH Zirich,
TU Berlin, Technische Universitat Wien,
Universitat Stuttgart, Universidad de Gra-
nada, Universitat Politecnica de Catalunya
i Politecnico di Milano.

Autor je publikacija: Teorija planiranja:
Prilog kritickom misljenju u arhitekturi
(2019), Urbanizam Beograda: priru¢nik za
istraZivanje procesa proizvodnje prostora
(2013) i koautor monografije Strateski ur-
bani dizajn i kulturna raznolikost (2009)
(s Nadom Lazarevi¢ Bajec). Objavljivala
je radove u mnogobrojnim monografija-
ma, Casopisima i zbornicima konferenci-
ja medunarodnog i nacionalnog znacaja.
Urednik je vise monografija nacionalnog
znacaja i ucesnik u nau¢nim odborima

viSe medunarodnih i nacionalnih nauc¢nih
skupova. Clan je urednistva nacionalnih
¢asopisa Arhitektura i urbanizam i SAJ -
Serbian Architectural Journal.

Ucestvovala je u vise medunarodnih
i nacionalnih nauc¢nih i istrazivackih pro-
jekata, nacionalnih strateskih i urbanisti-
¢kih planova, studija, izloZbi i urbanisti-
¢ko-arhitektonskih konkursa. Redovno izla-
Ze u okviru manifestacija strukovnih
udruzenja i aktivno ucestvuje u aktivno-
stima unapredenja profesionalne zajedni-
ce. Dobitnik je vise nagrada i priznanja za
naucni, istrazivacki, stru¢ni i mentorski rad.
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Dr Sinisa Trkulja

Roden u Sarajevu 1977. godine. Studije pro-
stornog planiranja zapo¢eo na Geograf-
skom fakultetu Univerziteta u Beogradu,
diplomirao 2001. godine na Univerzitetu
Pariz IV Sorbona, Master za integralno
prostorno planiranje i odrZivi razvoj sa sta-
tusom UNESCOve UNITWIN katedre za-
vr§io 2002. godine na Univerzitetu Tuluz
IIl, Univerzitetu Monpelje Il i Nacional-
nom institutu za agronomiju Pariz-Grinjon,
doktorirao 2009. godine na Geografskom
fakultetu Univerziteta u Beogradu s temom
Komparativna analiza prostorno-razvojnih
politika pod dvojnim mentorstvom profe-
sora iz Srbije i Francuske.

0d 2004. do 2009. radio kao asistent na
Geografskom fakultetu Univerziteta u Beo-
gradu na predmetima Uvod u prostorno pla-
niranje, Regionalno planiranje, Urbano i ru-
ralno planiranje, Osnovne metode i tehni-
ke prostornog planiranja.

0d 2005. do 2008. radio kao konsultant
za program Naselja i integracije izbeglica u
Srbiji koji je sprovodio UN Habitat.

Od 2010. radio u Republickoj agenciji
za prostorno planiranje na izradi, imple-
mentaciji i izveStavanju za Prostorni plan
Republike Srbije, kao i na poslovima me-
dunarodne saradnje u oblasti prostornog
planiranja. Bio je ¢lan tima za izradu Pro-

stornog plana Republike Srpske za period
od 2015. do 2025. godine.

Od 2014. radi u Sektoru za prostorno
planiranje i urbanizam Ministarstva gra-
devinarstva, saobracaja i infrastrukture na
poslovima medunarodne saradnje, izrade
i sprovodenja Strategije odrzivog urbanog
razvoja Republike Srbije.



Dr Mirjana Drenovak-Ivanovic

Vanredni profesor Pravnog fakulteta Uni-
verziteta u Beogradu. Na osnovnim studi-
jama izvodi nastavu iz predmeta Ekolo$ko
pravo, Pravo klimatskih promena i Pravna
klinika za ekolosko pravo. Na master studi-
jama ekoloskopravnog podmodula izvodi
nastavu iz predmeta Ekolosko pravo EU i
Pristup pravdi u ekoloSkim stvarima.

Magistrirala je i doktorirala na Pravhom
fakultetu Univerziteta u Beogradu. Kao
Chevening stipendista British Council-a,
boravila je na Pravnom fakultetu Univer-
ziteta u Oksfordu gde je obavila istra-
Zivanje za izradu doktorske disertacije. Kao
Fulbrajtov stipendista, septembra 2013.
godine, nastavila je posledoktorsko usa-
vr$avanje na Pravnom fakultetu Harvard
Univerziteta.

Od 2014. godine ucestvuje u radnim
grupama za pripremu propisa u oblasti za-
Stite Zivotne sredine, medu kojima i Zako-
na o Steti prema Zivotnoj sredini, Zakona
o zastiti Zivotne sredine, Zakona o proceni
uticaja na Zivotnu sredinu, Zakona o inte-
grisanom sprecavanju i kontroli zagadiva-
nja zivotne sredine i drugih.

Od avgusta 2015. godine do aprila 2021.
godine, kao ¢lan Pregovarackog tima za
vodenje pregovora o pristupanju Republi-
ke Srbije Evropskoj uniji, zaduzena je za

pregovore u oblasti zastite zivotne sredine
i klimatskih promena.

Od 2017. godine koordinira i ucestvuje
u izvodenju programa i seminara o ekolo-
Skom pravu koje organizuje Pravosudna
akademija u saradnji s Misijom OEBSa
u Srbiji. Septembra 2019. godine posta-
je predsedavajuéa Zan Mone Katedre za
evropsko ekolosko pravo na Pravnom fa-
kultetu Univerziteta u Beogradu.
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Ljubica Slavkovié

Diplomirana inzenjerka arhitekture i istra-
Zivacica iz oblasti urbanizma. Master stu-
dije je zavrsila na Arhitektonskom fakultetu
Univerziteta u Beogradu (2009). Alumni-
stkinja Otvoreni svet programa, podrzanog
od Open World Leadership Center, Kongre-
sa i Vlade SAD. Studentkinja doktorskih
studija na Arhitektonskom fakultetu Uni-
verziteta u Beogradu.

Autorka, projektna menadzerka i ure-
dnica u Centru za kulturnu dekontami-
naciju i koosnivacica Nove planske prakse,
baze za urbanisti¢ka istrazivanja i razvoj
planiranja. Poseduje dugogodisnje isku-
stvo u osmisljavanju, vodenju i realizaciji
projekata, programa i saradnji u oblasti ur-
banih politika, arhitekture, urbanizma, kul-
turnog nasleda, participacije i edukacije u
planiranju i upravljanju urbanim razvojem.

Njeno primarno polje interesovanja
lezi u politikama i mehanizmima proizvo-
dnje prostora Beograda. Aktivna je kao
saradnica, istrazivaCica i ekspertkinja na
projektima organizacija civilnog drustva,
kao gostujuca predavacica na lokalnim i
inostranim univerzitetskim programima i
kao istraZzivacica i saradnica publikacija iz
zemlje i inostranstva. Autorka je preko 100
¢lanaka i poglavlja u domacim i stranim
publikacijama i urednica je istrazivackih

platformi, stru¢nih i nauc¢nih Casopisa i
publikacija. Publikovala je radove u nau-
¢nim i stru¢nim publikacijama i drugim edu-
kativnim formama. Dobitnica je viSe na-
grada u oblasti nau¢nog i stru¢nog rada u
oblasti urbanizma i arhitektonske kritike.



Dr Jasmina DPokié

Ana Graovac

Rodena u Beogradu 1974. godine. Diplomi-
rala, magistrirala i doktorirala na Arhite-
ktonskom fakultetu Univerziteta u Beogradu.

Siroko radno iskustvo iz oblasti urba-
nizma i urbanisti¢kog planiranja: urba-
nista planer u Urbanisti¢kom zavodu Beo-
grada, pomoénik predsednika za oblast
urbanizma Gradske opstine Savski venac
(2012-2016), asistent na Saobracajnom
fakultetu Univerziteta u Beogradu, Katedra
za urbanizam i saobracaj, kao i istrazivacki
i teorijski rad u oblasti urbanizma.

Diplomirani inZenjer arhhitekture (1975, Beo-
grad), urbanista planer s dugogodi$njim ra-
dom u praksi urbanisti¢kog planiranja, ru-
kovodilac izrade brojnih urbanisti¢kih pla-
nova razli¢itih razmera, vrsta, tema i obima.

Glavni fokus njenog profesionalnog
interesovanja i angazmana su: metodologi-
ja i domen planiranja kao javne drustvene
delatnosti, planski sistemi i planske kul-
ture, javni interes i javno dobro u urbani-
stickom planiranju, uticaj razlicitih para-
metara, standarda i normi na diverzifikaci-
ju fizicke strukture grada.

Pored osnovnog profesionalnog anga-
Zmana, ucestvovala je i na brojnim urba-
nistickim i arhitektonskim konkursima,
aktivno piSe naucne i stru¢ne radove i pu-
blikacije i u¢estvuje na predavanjima, radi-
onicama i javnim debatama.

Od 2015. godine je student doktorskih
studija na Arhitektonskom fakultetu.
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Ksenija Radovanovié

Urbanistkinja s visegodi$njim iskustvom
neposrednog rada na organizovanju ko-
msijskih inicijativa okupljenih oko tema
urbanog razvoja, i to kroz pruzanje struéne
pomodi u analizi i razumevanju problema,
definisanje mogucih pravaca delovanja,
preduzimanje radnji pred organima javne
uprave i formiranje poruka koje se plasir-
aju kroz javno delovanje. Kao ekspertki-
nja u oblasti urbanisti¢kog planiranja ima
znaCajno iskustvo u praéenju prakse izra-
de i donosenja planskih dokumenata, s po-
sebnim fokusom na analizu dometa parti-
cipativnih procesa.

Studentkinja je doktorskih studija na
Arhitektonskom fakultetu.
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