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O istrazivanju

“Kada presedan postaje pravilo: slu¢aj Beograda na
vodi i njegove posledice” IstraZzivanje strukturne ko-
rupcije u urbanistiCkom i prostornom planiranju u Srbiji

Istrazivanje pred vama usmereno je pre svega na pitanje strukturne
korupcije u urbanistickom i prostornom planiranju u Srbiji. Povod za
ovo istrazivanje je sustinski sunovrat nacina na koji se Beograd planira
i razvija poslednju deceniju i pracenje promena koje su usledile nakon
implementacije projekta Beograd na vodi, ali i koje su mu prethodile.

S prvim koracima Beograda na vodi (BNV), 2014. godine, profesor-
ka Petovar je iznela tezu da BNV “nije neka slucajnost ili izuzetak u
beogradskom urbanizmu, nije nesto Sto do sada nije praktikovano u
planiranju ovog grada”, ali da u obimu i posledicama pomera granice
u odnosu na prethodnu praksu planiranja i izgradnje'. U deceniji koja
je usledila svedoci smo prakse planiranja koja je ovim projektom ini-
cirana, a zatim razvijena u svojevrsan mehanizam urbanog razvoja.
Nazalost, prakse i mehanizmi o kojima je re¢ ne idu na ruku razvoja
profesije i upravljanja urbanim razvojem u javhom interesu, vec upra-
Vo suprotno.

Smatramo, a na osnovu ovog istrazivanja argumentovano i tvrdimo,
da je projekat od nacionalnog znacaja Beograd na vodi paradigmat-
ski primer strukturne korupcije sistema planiranja, koja postaje modus
operandi i koja se sa svakim novim slu¢ajem dalje produbljuje i ,kvari“
zakonski okvir, instrumente planiranja, odluke o prostoru i, naposlet-

ku, samo izgradeno okruzenje. U tome se narocito izdvaja prostorni

1 Petovar, K. (2014), Princip proizvoljnosti i neautonomna profesija — okvir urbanog razvoja Be-
ograda i pristup planiranju projekta ,Beograd na vodi“, CKZD, izlaganje za skupa ,Ispod povr-
Sine Beograda na vodi“, u CZKD.



plan podrucja posebne namene (PPPPN), pa je u istrazivanju poseban
fokus stavljen upravo na ovaj planerski instrument, ali i na sistemske
izmene zakonskog okvira poslednjih decenija.

Kroz detaljnu analizu PPPPN kao instrumenta planiranja, koji je kori-
S¢en pri sprovodenju projekta Beograd na vodi, rasvetljavamo kako se
politicka mo¢ zloupotrebljava kroz formalne zakonske odrednice i pro-
cedure, i koja je uloga profesije u takvoj strukturnoj korupciji planiranja.

Formalno i pravno, u Srbiji se prostor planira uime javnog interesa. Ali,
sta je javni interes?

Prateciizmene Zakona o planiranju i izgradnji, mozemo razumeti nacin
na koji ovaj termin menja znacenje, legalizujudi praksu u kojoj je stra-
tesko planiranje dozivelo kolaps u korist ad hoc investicija koje koriste
prostorne resurse.

| to je samo polazna tacka: kroz tri dela istrazivanja, pratec¢i promene
uloge i sadrzaja PPPPN, promene procedure izrade PPPPN i napo-
sletku promene planskog reSenja PPPPN BNV, sagledavamo na koji
nacin je PPPPN postepeno preuzeo funkciju legalizacije politiCkih od-
luka, umesto da bude alat racionalnog prostornog razvoja u javhom
interesu gradana.

U tom procesu, zakon je postao sredstvo prilagodavanja, a ne okvir
usmeravanja i ograniCavanja, dok pad profesionalnih standarda i etike
dodatno strukturno podrzava korupciju planiranja. Na primeru PPPPN
BVN i promena zakonskog okvira koje ga sve vreme okruzuju, poka-
zuje se kako se planiranje pretvara u administrativni ritual, u kome se
manipuliSe stru¢nom terminologijom i planerskom metodologijom, da
bi se prikrila odsutnost opravdanosti planskih reSenja i, kona¢no, jav-
nog interesa.



Istrazivanje pred vama otvara tri klju¢na pitanja:
kako su zakonske promene tokom poslednje
dve decenije preoblikovale planiranje iz
mehanizma zastite javhog interesa u alat za
legalizaciju politicko-investicionih projekata?
Kako su kroz te promene centralizovani
postupci odlucivanja, struéna kontrola i
ucesce javnosti. |, kakvu ulogu u takvom
procesu imaju profesionalni planeri?

Analiza pokazuje da se klju¢ni preokret ne vidi u pojedinac¢nim odluka-
ma, ve¢ u samom nacinu na koji se sistem planiranja ureduje i sprovo-
di. Od osnovnih principa planiranja i pregleda planova koji ¢ine sistem,
preko uloge, sadrzaja i procedure izrade PPPPN i nacCina na koji su oni
menjani u zakonskim odredbama, pa do konkretne izrade planskog
reSenja za Beograda na vodi, istrazivanje prikazuje kako se planiranje
korumpira - javni interes postepeno istiskuje iz odlu€ivanja o prosto-
ru, planiranje instrumentalizuje u korist politiCkih interesa u sprezi sa
krupnim kapitalom, i legalizuju nelegitimne odluke. U tome ucestvuju
ne samo donosioci odluka na drzavnhom nivou, vec i svi odgovorni za
proces planiranja — od uprave, preko stru¢nih komisija za planove do
profesionalnih planera/urbanista.

Prvi, mozda i najvazniji nalaz odnosi se na transformaciju uloge
PPPPN. Ovaj planski instrument je prvobitno postojao za prostore od
stvarnog zajednic¢kog znacaja — nacionalne parkove, kulturna dobra,
velike infrastrukturne koridore, vodoizvoriSta. Zakonske izmene od



2003. do 2015. postupno su menjale njegovu ulogu: javni interes se
premesta sa interesa gradana na interes drzave, kriterijumi za izra-
du plana se Sire do neprepoznatljivosti, a Vlada dobija mogucnost da
prakti€¢no svaki projekat proglasi ,znacajnim”, bez bilo kakvih prede-
finisanih kriterijuma. Time PPPPN postaje najmocniji instrument koji
moze da se primeni i u srcu grada, ponistavajuci ulogu lokalnih urba-
nisti¢kih planova i politika urbanog razvoja.

Kategorizacija prostora kao ,posebnog” prestaje da predstavlja za-
Stitu i razvoj u javhom interesu, a postaje propusnica koja omogucava
realizaciju unapred donetih politi¢kih odluka.

Drugi veliki nalaz tiCe se izmena na polju sadrzaja plana. Najraniji za-
konski okvir predvidao je detaljne analize, interdisciplinarni pristup i
jasne kriterijume koji obezbeduju da planska reSenja budu utemeljena
u stvarnim podacima i potrebama. Kasnije promene propisa progre-
sivno smanjuju te zahteve, pojednostavljuju obavezne elemente i uki-
daju faze koje bi trebalo da obezbede stru¢nu kontrolu same odluke o
izradi plana. Kada se ova pojednostavljena forma primeni na sloZzene
gradske projekte, rezultat je plan koji operacionalizuje politicku odluku
na ustrb profesionalno promisljenog razvoja.

Tredi klju€ni nalaz istrazivanja odnosi se na promenu procedure pla-
niranja i mesta PPPPN u hijerarhiji planskih dokumenata. Analiza
pokazuje da je kroz izmene Zakona o planiranju i izgradnji PPPPN po-
stepeno izvucen na vrh sistema planiranja, ne po obuhvatu ili razme-
ri problema, vec¢ po osnovu toga ko ga donosi. Time je uspostavljen
model u kojem planski dokument koji donosi Vlada Republike Srbije
faktiCki postaje nadreden lokalnim i gradskim planovima, bez obaveze
stvarnog uskladivanja i bez politicke ili stru¢ne rasprave u predstav-
nickim telima.

Istovremeno, mehanizmi struéne kontrole i javnog uc¢esc¢a sistemat-
ski su oslabljeni. Stru¢na kontrola sadrzaja PPPPN koncentrisana je

8



unutar izvrSne vlasti, pri ¢emu isti nivo vlasti istovremeno inicira, izra-
duje, kontroliSe i usvaja plan. Paralelno s tim, procedure u¢es$ca javno-
sti formalno su zadrzane, ali sadrzinski ispraznjene: rani javni uvid se
sprovodi bez realne planske osnove, rokovi se skracuju, javne sednice
se fragmentiSu ili centralizuju, a mogucénosti javne i medijske kontrole
se ogranicavaju.

Kombinovani efekat ovih promena jeste sistem u kojem se klju¢ne od-
luke o prostoru donose centralizovano, uz minimalnu stru¢nu proveru
i bez efektivnog uc¢eSca gradana. Time planiranje prestaje da bude
javni, deliberativni proces, a postaje administrativhi mehanizam za
sprovodenje odluka donetih izvan planskog sistema.

Naposletku, na konkretnom primeru PPPPN za Beograd na vodi, vidi
se kako strukturna korupcija Zakona o planiranju i izgradnji i praksa
planiranja deluju zajedno. Odluka o izradi ovog plana je doneta u tre-
nutku kada za projekat tog tipa nije postojao zakonski osnov, a klju¢ni
elementi — definisanje posebne namene, cilja plana i argumentacija
Za njegovu izradu - ostavljeni su nedorecCenim. Plansko reSenje de-
monstrira potpunu nepovezanost i proizvoljnost niza svih njegovih
komponenata, koji se postavlja od principa i ciljeva planiranja, preko
koncepta i planskih reSenja, do konacne detaljne operacionalizacije.
U kasnijim izmenama PPPPN BNV sadrzaj plana se dodatno suzava,
a urbanistiCki pokazatelji menjaju na nacin koji sistematski smanjuje
udeo javnih povrsina, zelenila i drustvene infrastrukture, dok inten-
zitet gradnje raste. Odsustvo jasnih kriterijuma i selektivho koris¢e-
nje stru€nih analiza stvaraju okvir u kojem investitorska logika postaje
glavni “stvaralac” reSenja.

Ovo istrazivanje pokazuje da problem koji je nastao u sistemu plani-
ranja u Srbiji nije samo jedan plan, niti jedan projekat — Beograd na
vodi. Sustina problema nastaje u strukturi sistema, koji je postepeno
napustio princip planiranja kao javhog dobra i zamenio ga principom
arbitrarnih politickih odluka i klijentelizmu.



Kada se javni interes gradana zameni ,drzavnim interesom”, kada se
kriterijumi proSire do mere da viSe niSta ne znace, struc¢ne kontrole
oslabe, a planeri rade suprotno profesionalnim kriterijumima i simu-
liraju izradu plana, planiranje gubi funkciju zastite prostora i postaje
instrument legitimizacije politickih odluka. To ima dugoro¢ne posle-
dice: planiranje gubi integritet, gradani i stru¢na javnost ostaju bez
mehanizama da uti€u na odluke koje oblikuju grad u kojem Zive, a sam
urbani prostor grada postaje talac neprimerene, ,divlje” izgradnje i
njenih posledica — ekonomske eksploatacije, socijalne segregacije,
centralizacije, uruSavanja identiteta, devastacije kulturnog nasleda,
uzurpiranja javnog dobra, toplotnih ostrva i drugih klimatskih posledi-
ca, zagadenja itd, itd.

Kroz detaljnu analizu izmena zakonskog okvira, transformacije samog
instituta PPPPN i naCina na koji se on primenjuje u praksi, na paradi-
gmatskom primeru projekta za Beograd na vodi, istrazivanje ne go-
vori samo o ovom projektu kao izolovanom slucaju, ve¢ o tome kako
se menjala logika planiranja u Srbiji i kako se pod okriljem formalno
ispravnih procedura i drugih zakonskih odrednica stvaraju uslovi za
sistemsku i strukturnu korupciju u odluc€ivanju o prostoru.

Razumevanje tih promena klju¢no je za svakog ko Zeli da zna zasto se
gradovi oblikuju onako kako se oblikuju —i Sta bi moralo da se vrati u
sistem da bi javni interes ponovo imao tezinu, a grad se zaista planirao
kao prostor za Zivot.
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Uvod

Sta je planiranje (i éemu sluzi)?

U prostorno-fizi€ckom smislu, teritorija Re-
publike Srbije je ZEMLJISTE, koje moze
imati razli¢ite namene i koje zadovoljava po-
trebe i interese razlicitih korisnika, primarno
stanovnika Srbije. S obzirom na to da su
potrebe i interesi koji se odnose na korisce-
nje zemljiSta veoma slozZeni i raznovrsni, a
da je zemljiSte ograni€en resurs, obezbediti
i uskladiti ih nije jednostavan posao. Naime,
¢injenica da je zemljiSte ogranicen resurs, a
da potrebe i interesi, bilo privatni bilo javni,
mogu konstantno da rastu, dovodi do su-
koba razlicitih interesa u prostoru. Planira-
nje zato sluzi ne samo da uredi prostor u
skladu sa razli¢itim potrebama i interesima,
vec¢ i da pomiri razli¢ite sukobljene intere-
se vezane za koriS¢enje zemljiSta. Da bi to
omogucila, drzava definiSe sistem planira-
nja, koji se sastoji od razli¢itih planova, pro-
cedura i institucija koje planiranje sprovode
i u njemu ucestvuju.

Vrste i uloga planova

Kakvi sve prostorni i urbanisticki planovi
postoje, koja je njihova uloga, sadrzaj, obu-
hvat i ko ih radi i usvaja, definiSe Zakon o
planiranju i izgradnji. Na osnovu ovog za-
kona, postoje Cetiri vrste prostornih plano-
va i tri vrste urbanisti¢kih. Prostorni plano-
vi bave se celokupnom teritorijom Srbije,
u celini ili delovima, u okviru koje gradovi i
naseljena mesta - urbane zone, predstav-
ljaju svojevrstan sistem ili mrezu. Sa druge
strane, predmet urbanistiCkih planova su
isklju€ivo gradovi i naselja, opet u celini ili
delovima, sa svojim specifi¢nim zonama, si-
stemima i mrezama.

Druga vazna podela definisana zakonom je
podela planova na strateSke i regulacione
planove. Ova podela govori o ulozi planova
u sistemu planiranja.

Strates$ki planovi su svi prostorni i generalni
urbanistic¢ki plan. U izvesnom smislu odred-
nica ,strateski” u ovim planovima znaci
opsti i nacelni, onaj koji se prioritetno bavi
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celinom a ne detaljima. Takode, u smislu
krajnjeg ishoda sistema planiranja kako je
definisan Zakonom o planiranju i izgradniji,
a koji podrazumeva izdavanje gradevinskih
dozvola, ,strateski” sugeriSe da se ovi pla-
novi dominantno ne bave parcelama i izda-
vanjem uslova za gradnju, ve¢ da ostaju na
stepeniciiznad. Sa druge strane, ,strateski”
zaista podrazumeva prioritetna i najvaznija
reSenja koja se tiCu prostornog razvoja, ali i
put kojim se do takvog reSenja dolazi, a koji
bi trebalo da podrazumeva dogovor i posti-
zanje konsenzusa oko klju¢nih pitanja.

Regulacioni planovi su urbanisti¢ki planovi
generalne i detaljne regulacije. Regulacija,
u smislu urbanistiCkog planiranja, pred-
stavlja razgrani€enje javnih od svih drugih
namena urbanog prostora, kao i definisanje
pravila uredenja i gradenja za svaku poje-
dinac¢nu parcelu.

Medutim, u periodu postsocijalisticke tran-
zicije, u kojoj se prema definiciji mozda jo$
uvek nalazimo, stratesko planiranje je ono
koje je dozivelo kolaps, dok je regulaciono
apsolutni pobednik XXI veka u Srbiji.

Sta to znaci? To znadi da Drzava i lokalna
samouprava, kao nosioci izrade planova
i planiranja, pet para ne daju na stratesko
promisljanje, proces, dogovor, konsenzus,
prioritizaciju, evaluaciju, viziju, ciljeve, ure-
den sistem itd., ve¢ da ih isklju€ivo interesu-
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je izdavanje gradevinskih dozvola, privatni
interesi i eksploatacija gradevinskog zemlji-
Sta, bez pametovanja oko javhog interesa.
Prostorni plan Republike Srbije zastareo je
jo§ 2020. godine, novi je uraden, ali se ne
usvaja ve¢ godinama, za regionalne pro-
storne planove niko nije siguran ni da li po-
stoje, sem Regionalnog plana adminstra-
tivnog podrucja grada Beograda, koji je od
2011. godine kada je usvojen otvoren samo
2016. da bi se u njega unele izmene vezane
za beogradski metro. Generalni urbanistic-
ki plan Beograda donet je jos 2003. godine,
da bi se 2016. godine, zbog zakonskih iz-
mena, revidirao i ,sljustio” od svih smisle-
nih odrednica koje se ti€u izgradnje i urba-
nog oblikovanja grada. Formalno, od 2021.
godine i ovaj plan je zastareo, novi se od
2019. radi, ali nije odmakao dalje od ranog
javnog uvida 2021. godine.

Suma sumarum, glavni strateski plan
na nivou Republike nemamo, regionalni
stratesSki plan administrativnog podrucja
glavhog grada je zastareo, a na novi ge-
neralni urbanistiCki plan Beograda se se
u trenutku pisanja ovog teksta ¢eka vec
skoro sedam godina.

Pa Sta se onda radi, nemoguce da bas sve
stoji?!

Naravno da se radi. Rade se prostorni pla-
novi podrucja posebne namene.



PPPPN kao instrument planiranja

SadrzZaj svih prostornih i urbanisti¢kih pla-
nova je prilagoden njihovoj specifi¢noj pro-
blematici, a procedura njihove izrade treba
da doprinese mapiranju, uskladivanju i po-
mirenju svih potreba i interesa u prostoru,
od drzavnog do lokalnog nivoa. Obe ove
stavke — sadrzaj i procedura izrade plano-
va — definisane su u Zakonu o planiranju i
izgradnji (ZP1). Medutim, treca bitna stavka,
kako se planovi zaista rade u praksi nije i
ne moze biti definisana zakonom, ve¢ zavisi
od namera i profesionalne etike uprave koja
proces planiranja vodi, planera koji planove
rade i stru¢nih tela koja donose odluke.

Ovom prilikom istrazujemo kako i kada se
menjao Zakon od 2003. godine kada je do-
nesen, da bismo ustanovili zasto je PPPPN
postao klju¢ni plan u planiranju Beograda i
da li su te izmene Zakona doprinele sistem-
skoj i strukturnoj korupciji planiranja i omo-
gucile legalno urusavanje urbanih standarda
u Beogradu. Sa druge strane, s obzirom na
to da Zakon samo utvrduje okvire i pravila,
a da se u praksi donose konkretne odluke

o uskladivanju razli¢itih potreba i interesa
sa ciljevima planiranja, istrazujemo i da li u
praksi planiranja PPPPN postoji strukturna
korupcija koja dovodi do urusavanja urba-
nih vrednosti i standarda prostora.

U tom smislu razlikova¢emo dva nivoa
strukturne korupcije:

1. strukturna korupcija kao sistemsko uru-
Savanje planiranja kroz izmene regula-
tornog/zakonskog okvira planiranja i

2. strukturna korupcija kao konkretno uru-
Savanje prostornih vrednosti kroz nea-
dekvatno i neprofesionalno donosenje
odluka ucCesnika odgovornih za proces
planiranja.

| jedna i druga potencijalna promena, od-
nosno urusavanje, ¢e se meriti u odnosu na
planiranje kao delatnost od javhog znacaja
i interesa.

Posebnu paznju ¢emo posvetiti PPPPN
BNV i videti kako su na njegovu potencijal-
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nu strukturnu korupciju uticale sistemske
izmene odredbi ZPl vezane za sadrzaj i
proceduru planiranja, a sa druge kakvo je
plansko reSenje nastalo kao posledica po-
tencijalne strukturne korupcije u procesu
izrade ovog plana.

Sirenje posebne namene

U tom cilju, istrazivanje je podeljeno u tri
dela koja se bave promenom

1. uloge i sadrzaja PPPPN,

2. procedure i nadleznosti u izradi PPPPN,
kao i

3. konkretnog planskog reSenja PPPPN
BNV.

Takode, promene Ce se pratiti od donosenja
prvog Zakona o planiranju i izgradnji u no-
vom drustveno-politickom kontekstu 2003.
godine, do danas.

A PPPPN za “projekte od
juvnke qalr(nfne dob komercijalni objekti znacaja za RS”
(parkovi, kulturna dobra, (stadioni, visoke zgrade > 50m, (privredne zone,

vode, rudarstvo, infrastruktura,

. silosi).
turizam). )
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stambeno-poslovni kompleksi,
urbana obnova...).



Promena uloge
i sadrzaja PPPPN



Ovaj deo istrazivanja se bavi pitanjima Sta
je PPPPN, odnosno u kojoj prostornoj pro-
blematici odgovara izrada ovakvog plana i
koji je njegov obuhvat, potom Sta je zako-
nom definisan sadrzaj tekstualnog i grafic-
kog dela PPPPN, kako su se ove odredbe
zakona menjale, kao i kako su te prome-
ne korespondirale sa izradom osnovnog
PPPPN BNV i njegovih potonjih izmena i
dopuna. Cilj istrazivanja je da se utvrdi da li
je primetna sistemska i strukturna korupcija
planiranja na nivou uloge i sadrzaja PPPPN
u odnosu na planiranje kao delatnost od
javnog interesa.
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1.

Promena u definisanju
javnog interesa i posebne
namene

Prvo i osnovno, ako pogledamo Sta piSe u
Zakonu o planiranju i izgradnji, prostorni
plan podrucja posebne namene (PPPPN) se
sustinski radi za prostore koji su dominan-
tno namenjeni javnhom interesu svih grada-
na Srbije, pa su zbog toga ,posebni”.

Prvo, to znaci da je takva namena, koja je
od javnog interesa gradana Srbije, na neki
nacin povlas¢ena namena u prostoru, od-
nosno da ¢e druge funkcije prostora i drugi
interesi biti njoj podredeni.

Drugo, ovakva definicija otvara pitanje na-
mena koje su od javnog interesa gradana
Srbije, odnosno, da budemo precizniji, poj-
ma javnog interesa kao takvog.

Naposletku, kao trece, otvara se i pitanje ko
i na koji nacin utvrduje Sta jeste a Sta nije
javni interes gradana Srbije. Sve tri stavke
nisu dovoljno dobro zakonski definisane, a
pracenje promena od 2003. ukazuje na sle-
dece zakljucke:



U Zakonu (2003) i Pravilniku (2003) jav-
niinteres svih gradana Srbije se poisto-
vecuje sa pojmom ,hacionalni interes”,
pa se definiSe da se ,PPPPN donosi za
prostorne celine ¢iju posebnost odredu-
je jedna ili viSe opredeljuju¢ih namena,
aktivnosti ili funkcija u prostoru koje su
od nacionalnog interesa”. Primeti¢emo
da se ovakvom definicijom zajedniCki
interesi gradana poistovecuju sa intere-
sima nacije. Zakonom (2009) i pratecim
Pravilnikom (2010, 2011) nacionalni inte-
res se menja pojmom “drzavni interes”,
¢ime se javni interes gradana (sa inte-
resa nacije) prebacuje na drzavu kao
poseban entitet, odnosno instituciju.
Drugim rec€ima, dolazi do izjednacCava-
nja: interes drzave = javniinteres grada-
na. lzmenama Zakona (2014) i potonjim
Pravilnikom (2015), dakle sa usvajanjem
PPPPN BNV, prvi put se uz pojam drzav-
ni interes pojavljuje i pojam javni interes,
ali sa nejasnim znacenjem. Naime, po
definiciji PPPPN se radi za namene, ak-
tivnosti i funkcije u prostoru koje su od
“drzavnog odnosno javnog interesa’,
bez da bude nedvosmisleno jasno da li
se pravnicki termin “odnosno” u ovom
slu€aju koristi za izjednacavanje ili raz-
dvajanje ova dva pojma. Drugim rec€ima,
da li je javni interes isto Sto i drzavni in-
teres ili nesto Sto postoji nezavisno od
drzavnog interesa. Ni u jednoj od nave-
denih zakonskih izmena nije definisano

Sta se podrazumeva pod pojmom javni
interes niti je eksplicitno re¢eno da se
PPPPN radi u slu€aju kada je u pitanju
javni interes svih gradana Srbije.

Zakonom (2003) se eksplicitno defini-
Su namene koje su od javnog interesa
gradana Srbije i to: nacionalni parkovi
i prirodna dobra, nepokretna kultur-
na dobra od izuzetnog znacaja, slivovi
velikih i srednjih akumulacija i izvorista
vode, turisti¢ka podrucja, podrucja obi-
mne eksploatacije mineralnih sirovina,
kao i koridori medunarodne, magistral-
ne i regionalne infrastrukture. Ovih Sest
namena, od kojih jedino turisti¢cko pod-
rucje otvara nedoumicu oko povezano-
sti javnog interesa i izgradnje turistickih
kapaciteta, jasno su definisane i nisu se
znacCajno menjale do danas, s obzirom
na to da se odnose na prirodne i stvore-
ne vrednosti prostora, prirodne resurse
i primarnu infrastrukturu.

Sedma stavka definisana Zakonom
(2003) odnosila se na podrucje obje-
kata Ciju dozvolu za izgradnju izdaje
RS, ukoliko postoji potreba za izradom
planske dokumentacije. Spisak ovih
objekata, definisan posebnim ¢lanom
Zakona, obuhvatao je 17 prvenstveno
infrastrukturnih objekata od primar-
nog znacaja i zagadivaca visokog rizika
(brana, nuklearnih postrojenja, objeka-
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ta za preradu i distribuciju nafte i gasa,
hemijske industrije i metalurgije, hidro-
elektrana, vodovodnih i kanalizacionih
postrojenja, obaloutvrda, spalionica,
skladiStenje opasnih materija, aerodro-
ma, pristaniSta, magistralnih puteva,
zeleznice, telekomunikacionih objeka-
ta, plovnih puteva i kanala), kao i obje-
kata u granicama kulturnih i prirodnih
dobara od nacionalnog i medunarodnog
znacaja. Novi Zakon (2009) na ovu listu
dodaje joS komunalnih i infrastrukturnih
objekata (regionalne deponije i objekte
velike snage za proizvodnju iz obnov-
ljivih izvora energije), ali i potencijalne
komercijalne objekte, iskljuivo zbog
njihovih konstruktivnih karakteristika —
stadioni, objekti rasponaili visine vece
od 50m, silosi. Upravo ova stavka prva
je 2009. otSkrinula vrata mogucénosti da
se za izgradnju komercijalnih objekata
— stambeno-poslovnih kula, trznih cen-
tara i sl. pokrene izrada PPPPN i takva
namena proglasi za “posebnu” namenu
od drzavnog interesa.

Osma stavka definisana Zakonom
(2003) odnosila se na mogucénost da se
PPPPN radii za neka druga podrucja, da
ona moraju da budu odredena Strategi-
jom i Semama prostornog razvoja RS,
koja je predstavljala krovni dokument
prostornog razvoja RS, ali i za podrucja
za koja Vlada RS (kao organ nadleZan za

donos$enje PPPPN) utvrdi da postoji po-
treba uredenja ovakvom vrstom plana.
U svom prvom delu, ova stavka ostav-
ljala je prostor da se u procesu izrade
Strategije razvoja RS utvrde dodatni kri-
terijumi ili prepoznaju zajednicki intere-
si koji bi neki prostor i njegovu namenu
utvrdili kao prostor i namenu od poseb-
nog interesa za gradane Srbije, te je u
duhu javnog interesa kao postignutog
dogovora i konsenzusa svih zaintereso-
vanih strana tokom planskog procesa,
ovakva stavka i dobrodosSla. Medutim,
drugi deo definicije ostavlja mogucénost
Vladi RS da odluku o izradi ovakvog pla-
na donese mimo svih navedenih krite-
rijuma, u skladu sa svojom arbitrarnom
procenom, $to naravno imalo direktne
veze sa prethodnom, sedmom stavkom
koja se odnosi na objekte Ciju dozvo-
lu izrade RS. Sa druge strane, Zakon
(2003) odluku o izradi plana vezivao
je za prethodnu izradu Programa pla-
na, koji je podrazumevao sveobuhvatnu
analizu potencijala i ograni¢enja prosto-
ra, odnosno argumentaciju opravdano-
sti njegove izrade, pa je i ovakav krite-
rijum ugraden u samu definiciju PPPPN
bio samo donekle relatvizujuci — s obzi-
rom da se svaka odluka o izradi plana
temeljno dokazivala. Zakon (2009) me-
nja nomenklaturu planskih dokumenata
(sa Strategije prelazi se na PP RS), ali
ukida i Program plana kao prvu fazu pla-



niranja, pa se ova osma stavka, iako se
formalno nije menjala, promenila u svojoj
sustini. Naime, bez obaveze izrade Pro-
grama plana, Vlads RS je odluku o izradi
PPPPN mogla doneti sa vecim stepe-
nom arbitrarnosti, s obzirom da je obra-
zlozenje o opravdanosti izrade ovakvog
plana trebalo da sadrzi samo Odluka o
izradi plana, kao poseban, zakonom de-
finisan dokument. lako nije nigde ekspli-
citno napisano, podrazumevalo se i da
se ovakva mogucnost odnosila iskljuci-
vo na slucaj da se PPPPN radi u cilju iz-
gradnje objekata €iju dozvolu izdaje RS.

Izmenom Zakona (2014) i Pravilnikom
(2015), dakle usvajanjem PPPPN BNV,
bitno se menja definicija PPPPN. Na-
ime, u startu se definiSe da se ovakav
plan radi za “podrucja koja zahtevaju
poseban rezim organizacije, uredenja,
koriSéenja i zaStite prostora, projekte
od znacaja za Republiku Srbiju, ili za
podrucja odredena Prostornim planom
Republike Srbije, ili drugim prostornim
planom”. Ovakvom definicijom, pored
unapred definisanih kriterijuma (posebni
rezimi) i kriterijuma koji se mogu defini-
sati drugim prostornim planovima (dakle
tokom procesa planiranja), kriterijum za
izradu PPPPN odreduje i RS, ako smatra
da je neki projekat znaCajan za drzavu.
Kakav je to projekat, ako ne posedu-
je odlike posebnih rezima organizacije,

uredenja, koriSéenja i zastite prostora
i ako nije nastao kao ishod nekog dru-
gog planskog procesa, ostaje potpuno
nejasno. U daljoj elaboraciji eksplicitno
se navodi da Vlada RS utvrduje takav
znacCaj projekata i da oni, pored pret-
hodno definisanih primarnih infrastruk-
turnih koridora mogu da obuhvate i pri-
vredne zone i industrijske komplekse,
komplekse intenzivhe poljoprivredne
proizvodnje i poljoprivredne kombina-
te, stambeno - poslovhe komplekse,
projekte urbane obnove, ..., ili druga
podrucja. Dakle sve. Ovakvom definici-
jomizrada PPPPN konacno postaje kraj-
nje arbitrarna i proizvoljna, s obzirom da
ovakva odluka Vlade RS postaje oshov
za donoSenje Odluke o izradi plana, da-
kle ne zahteva nikakvu dalju elaboraciju
niti argumentaciju

Naposletku, bitno pitanje predstavlja i
obuhvat PPPPN, odnosno definisanje
podrucja na koje se mogu primenjivati
odredbe ovakvog plana. U Zakonu i Pra-
vilniku (2003) poput posebne namene, i
obuhvat plana je bio striktho definisan,
po pravilu na povrSinu pod posebnom
namenom i njenu neposrednu zastitnu
zonu (prirodnih, kulturnih dobara, vodoi-
zvorista, turisti¢kih podrudja, infrastruk-
tirnih koridora) ili zonu uticaja (za kopo-
ve, koridore infrastrukture). Medutim,
izmenama Zakona (2014) i Pravilnikom
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(2015), dakle u period donosenja PPPPN BNV, za projekte koje Vla-
da proglasi da su od znacaja za RS, obuhvat PPPPN se definiSe kao
funkcionalno podrucje projekta, sa dodatnim pojasnjenjima da to
moze biti i podrucje koje obuhvata delove naseljenog mesta. Ovom
zakonskom odredbom PPPPN je nedvosmisleno “usao” u podrucje
bilo kog grada Srbije i time otvorio mogucénost anuliranja urbani-
sti¢kog planiranja kao takvog.

Zakon 2003 Zakon 2009 Zakon 2014

Nacionalni interes Drzavni interes

Nacionalni parkovi, Siri se na jos
kulturna dobra, neke konkretne
vodne akumulacije, projekte

rudna podrucja,
turisti¢ka podrucja,
infrastrukturni koridori

Puna analiticka Smanjeni analiticki
osnovanost donosenja | zahtevi za
Odluke donosenje Odluke

Tacno utvrdene
posebne nhamene

prostori sa
posebnim rezimima
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Pojedinacni zakljucéci

Polazec¢i od uvodne postavke da je pro-
storni plan podruéja posebne namene
(PPPPN) instrument koji se izraduje za pro-
store od javnog interesa svih gradana Sr-
bije, pregled zakonskih promena od 2003.
do 2015. Godine, dakle do usvajanja PPPPN
BVN, pokazuje postepeno udaljavanje od
tog izvornog principa i njegovo sistemat-
sko razvodnjavanje u pravcu drzavnog i
politickog interesa.

Promena znacenja pojma
javnog interesa

Od pocetnog poistovecivanja sa nacional-
nim interesom (2003), pojam javnog inte-
resa se 2009. godine pomera ka drZzavnom
interesu, da bi 2014. godine postao neja-
san i dvosmislen pojam koji se moze tuma-
Citi i na nacin da drzavni interes jeste javni
interes. Ova terminoloSka transformacija
odrazava sustinsku promenu odnosa iz-
medu gradana i drzave — od zajedni¢kog
interesa gradana ka interesu drzave kao
institucije koja samostalno definiSe Sta je
Jjavni interes”,

Slabljenje kriterijuma za
utvrdivanje javnog interesa

Dok su 2003. jasno nabrojane oblasti od
javnog interesa (nacionalni parkovi, kultur-
na dobra, vodne akumulacije, rudna pod-
rucja, infrastrukturni koridori itd.), kasnije
izmene zakona uvode Sire i neodredenije
kategorije (2009) koje naposletku ukljucuju
i privredne, komercijalne i stambene pro-
jekte (2014). Time se briSe granica izmedu
prostora koji su posebni zbog svog znacaja
za sve gradane i prostora koji su posebni
zbog investicionog interesa drzZave ili pri-
vatnih subjekata.

Povecana arbitrarna moc¢ Vlade
Republike Srbije

Od 2003. do 2009. postepeno se ukidaju
proceduralni mehanizmi koji su garanto-
vali analiticku osnovanost i javnu raspra-
vu (npr. Program plana) o potrebi izrade
PPPPN, dok 2014. Vlada RS dobija mo-
guc¢nost da samostalno odlucuje o izradi
PPPPN, bez obaveze da odluku uskladuje
sa strateskim dokumentima (PP RS) ili ar-
gumentuje kroz odluku o izradi plana. Takva
mogucnost Cini PPPPN politickim alatom,
a ne stru¢nim ili javnim instrumentom pro-
stornog razvoja.

21



Gubitak veze izmedu PPPPN i
javnhog interesa gradana

Prvobitna ideja da se PPPPN izraduje u ime
zajedni¢kog interesa gradana Srbije zame-
njena je praksom u kojoj se PPPPN moze
izradivati za bilo koji projekat koji Vlada
proglasi znacajnim. Time PPPPN gubi legi-
timitet kao instrument prostorne pravde i
odrzivog razvoja i postaje sredstvo legali-
zacije unapred donetih politickih odluka o
investicijama.

Erozija pojma ,posebne
namene“

Dok su ,posebne namene” u pocetku bile ja-
sno definisane (zastita prirodnih i kulturnih
dobara, resursa i infrastrukture od nacional-
nog znacaja), one se kroz zakonske izmene
Sire do te mere da gube svako znacenje, jer
,posebno” postaje sve — i time nista.
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Potkopavanje urbanistickog
sistema

Dok su Zakonom i Pravilnikom iz 2003. go-
dine obuhvati PPPPN bili jasno ograniceni
na prostore sa posebnim rezimima (pri-
rodna dobra, kulturna dobra, infrastruktur-
ni koridori i zone zastite i uticaja), izmene
2015. godine omogucile su da se obuhvat
definise kao ,funkcionalno podrucje pro-
jekta“, ukljucujudi i delove naseljenih me-
sta. Time PPPPN izlazi iz sfere prostornog
planiranja na nacionalnom nivou i ulazi u
domen lokalnog urbanizma, Sto prakti¢no
omogucava da Vlada Republike Srbije, pu-
tem odluke o izradi PPPPN, preuzme inge-
rencije lokalnih samouprava i ponisti vaz-
nost vazecih urbanistickih planova.



Pregled zakonskih promena od 2003. do 2015. godine pokazuje postepeno udaljavanje od
izvornog principa da se PPPPN izraduje za za prostore od javnhog interesa svih gradana Srbije i
sistematsko razvodnjavanje u pravcu drzavnog i politiCkog interesa.

Promena znacenja pojma
javnog interesa

Od pocetnog poistovecivanja sa
nacionalnim interesom (2003),
pojam javnog interesa se 2009.
godine pomera ka drZzavnom
interesu, da bi 2014. godine postao
nejasan i dvosmislen pojam koji se
moze tumaciti i na nacin da drzavni
interes jeste javni interes.

Terminoloska transformacija
odrazava sustinsku promenu
odnosa izmedu gradana i drzave
— od zajednickog interesa gradana
ka interesu drzave kao institucije

- koja samostalno definise Sta je
Jjavni interes”.

Gubitak veze izmedu PPPPN i
javnog interesa gradana

Prvobitna ideja da se PPPPN
izraduje u ime zajednickog interesa
gradana Srbije zamenjena je
praksom u kojoj se PPPPN moze
izradivati za bilo koji projekat koji
Vlada proglasi znacajnim.

Time PPPPN gubi legitimitet kao
instrument prostorne pravde

i odrzivog razvoja i postaje
sredstvo legalizacije unapred
donetih politickih odluka o
investicijama.

Slabljenje kriterijuma za
utvrdivanje javnog interesa

Dok su u zakonu iz 2003. godine
jasno nabrojane oblasti od javhog
interesa (nacionalni parkovi,
kulturna dobra, vodne akumulacije,
rudna podrudja, infrastrukturni
koridori itd.), kasnije izmene uvode
Sire i neodredenije kategorije
(2009), koje zatim ukljuéuju i
privredne, komercijalne i stambene
projekte (2014).

Time se briSe granica izmedu
prostora koji su posebni zbog svog
znacaja za sve gradane i prostora
koji su posebni zbog investicionog
interesa drzave ili privatnih
subjekata.

Erozija pojma ,posebne
namene”

Dok su ,posebne namene” u
pocetku bile jasno definisane
(zastita prirodnih i kulturnih
dobara, resursa i infrastrukture
od nacionalnog znacaja), one se
kroz zakonske izmene Sire do te
mere da gube svako znacenje,
jer ,posebno” postaje sve — i time
nista.

Povecana arbitrarna mo¢
Viade Republike Srbije

0d 2003. do 2009. postepeno se
ukidaju proceduralni mehanizmi
koji su garantovali analiticku
osnovanost i javnu raspravu

(npr. Program plana) o potrebi
izrade PPPPN, dok 2014. Vlada RS
dobija moguénost da samostalno
odlucuje o izradi PPPPN, bez
obaveze da odluku uskladuje sa
strateskim dokumentima (PP RS)
ili argumentuje kroz odluku o izradi
plana.

Takva mogucnost ¢ini PPPPN
politickim alatom, a ne stru¢nim il
javnim instrumentom prostornog
razvoja.

Potkopavanje urbanistickog
sistema

Dok su Zakonom i Pravilnikom iz
2003. godine obuhvati PPPPN bili
jasno ograniceni na prostore sa
posebnim rezimima (prirodna dobra,
kulturna dobra, infrastrukturni
koridori i zone zastite i uticaja),
izmene 2015. godine omogucile

su da se obuhvat definiSe kao
Lfunkcionalno podrucje projekta”,
ukljucujudi i delove naseljenih mesta.

PPPPN izlazi iz sfere prostornog
planiranja na nacionalnom nivou i
ulazi u domen lokalnog urbanizma,
Sto prakti¢éno omogucava da Vliada
Republike Srbije, putem odluke o
izradi PPPPN, preuzme ingerencije
lokalnih samouprava i ponisti
vaznost vazedih urbanistickih
planova.
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2
Promena u definisanju
sadrzaja plana

Pored definisanja u kojim sluCajevima se
odredeni planski dokument radi, Sto je u
slu¢aju PPPPN vezano za javni interes i po-
sebnu namenu prostora, zakon definiSe i sa-
drzaj svakog plana, odnosno elemente koje
je neophodno uraditi i prikazati. Definisanje
sadrzaja se u potpunosti odnosi na struc-
nu osnovu planiranja, odnosno normativni
aspekt planskog resenja, a samim tim i jav-
nog interesa. Naime, samo stru¢no-tehnicki
utemeljeno plansko reSenje moze zaista da
ispuni zahteve planiranja kao delatnosti od
javnog znacaja, odnosno da obezbediispu-
njenje javnog interesa. Pra¢enje promena
Zakona od 2003. godine do danas ukazuje
na sledece zakljucke:

e Zakon i Pravilnik (2003) definiSu prvo
univerzalne elemente svih prostornih
planova (analiza postojeceg stanja,
ograni¢enja i potencijale razvoja, op-
Ste i posebne ciljeve i ciljeve po poje-
dinacnim oblastima, pravila uredenja,
koriS¢enja i zastite planskog podrucja
po svim pojedinacnim oblastima, kao i
prioritete, ucesnike mere i instrumente
implementacije), potom specificne ele-
mente za svaki PPPPN (granice celina
i zona zasStite posebne namene, regio-
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nalne aspekte razvoja podrucja poseb-
ne namene, bilanse povrSina poseb-
ne namene, kao i procenu ekonomske
opravdanosti i socijalne prihvatljivosti
planiranih aktivhosti, objekata i funkcija
posebne namene), a na kraju i elemente
svakog specificnog PPPPN (pravila ure-
denja i koriS¢enja prostora za prirodna,
kulturna dobra, zone sanitarne zastite,
turistiCke prostore i infrastrukturne kori-
dore, tehnoloSke i funkcionalne veze sa
okruzenjem za podrucja infrastruktur-
nih koridora, kao i sve potrebne uslove
i mere rekultivacije, zastite, preseljenja
stanovnisStva, izmestanje postojecih si-
stema i sl. za podrucje eksploatacije mi-
neralnih sirovina i vodne akumulacije).
lako to nije eksplicitno navedeno kao
zakonska obaveza, upravo ovakav sa-
drzaj PPPPN ukazuje na obavezu izrade
brojnih studija, analiza i projekata, kao
sastavnih delova planskog resenja, ne bi
li propozicije plana bile utemeljene. Za-
kon (2009) i Pravilnik (2010, 2011) do-
datno razraduje stavke vezane za opsti
sadrzaj PPPPN, uvodedi (pored ciljeva) i
obavezu definisanja principa i koncep-
cije prostornog razvoja, dok se u fokus
planskog reSenja stavlja uticaj posebne
namene na zastitu i koriS¢enje prirodnih
sistema, demografske i socijalne proce-
se, ekonomiju i privredne sisteme, pro-
storni razvoj saobracaja i infrastrukture,
zastitu Zivotne sredine, prirodnog i kul-



turnog nasleda. Medutim, novina koju
uvodi Zakon (2009) i Pravilnik (2010,
2011) je i da se razdvajaju svi PPPPN
koji se bave multifunkcionalnim, Sirokim
podrucjima (prirodna i kulturna dobra,
akumulacije, rudna nalazista), od onih
koji za temu imaju primarne infrastruk-
turne koridore i sisteme, pa je samim tim
i njihov sadrzaj jednostavniji. lzmenom
Zakona (2014) i Pravilnikom (2015) kada
se donosi PPPPN BNV, upravo sadrzaj
planova koji se rade za infrastrukturne
sisteme postaje oshov za definisanje
sadrzaja PPPPN koji se radi za projekte
koje Vlada proglasi sa su od znacaja za
RS. Naime, kako je ova specificha vr-
sta PPPPN - koja se do 2014. odnosila
na planiranje primarnih infrastrukturnih
koridora — jednostavno postala vrsta
PPPPN koja se donosi za projekte od in-
teresa za RS, i za koju su dopisani stam-
beni, poslovni, privredni i razni drugi
kompleksi, zakonodavac se nije previse
bavio sadrzajem takvih planova, koji je
ostao isti. Drugim re€ima, proSirenjem
odredbi koje su se odnosile na speci-
ficne infrastrukturne sisteme, na odred-
be koje se odnose na podrucje bilo kog
projekta koga odredi Vlada RS, a koje
moze biti i deo urbanih zona, propisan je
sadrzaj koji odgovara daleko jednostav-
nijim, infrastrukturnim sistemima. Na taj
nacin dodatno je urusen kvalitet PPPPN
i to bas za projekte od znacaja za RS.

Zakon (2003) definise graficki deo
PPPPN, koji obuhvata tri univerzal-
ne, referalne karte na kojima se nacel-
no prikazuje posebna namena, potom
mreza naselja, privreda, javne sluzbe i
infrastrukturni sistemi, kao i zastita i ko-
riS¢enje prirodnih resursa, zivotne sre-
dine, prirodnih i kulturnih dobara. Zakon
(/2009) i Pravilnik (2010, 2011) dodatno
sagledava problematiku PPPPN, pa po-
sebnu namenu prostora stavlja u kon-
tekst poljoprivrednog, Sumskog, vodnog
i gradevinskog zemljista, kao i potrebu
da se ovakvi planovi dalje razraduju ur-
banistickim planovima. U tom smislu,
znacajna je i odredba koja jasno stav-
lja do znanja da se prostornim planom
jedinice lokalne samouprave mogu me-
njati namene definisane PPPPN, ali ni-
kako prostor koji je odreden za posebnu
namenu. Takode, s obzirom da je Zakon
(2009) ukinuo obavezu izrade Progra-
ma plana, ali uveo izradu koncepta kao
prve faze u izradi planskog resenja (pre
nacrta plana), dodatno je precizirano da
u ovoj konceptualnoj fazi planiranja broj
grafickih priloga moze biti i manji, ukoli-
ko je takav prikaz racionalniji. Medutim,
izmenama Zakona (2014) i Pravilnikom
(2015) kada se donosi PPPPN BNV,
koncept plana se ukida, dok mogucnost
smanjenja broja grafickih priloga ostaje.
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Pojedinacéni zakljuéci

Analiza promene sadrzaja plana PPPPN lo-
gi¢no se nadovezuje na prethodne analize
(pojma javnog interesa i posebne namene),
ali sada fokus prebacuje na stru¢nii norma-
tivni aspekt planiranja — dakle, na ono $to
¢ini sustinu javnog interesa u praksi. Anali-
za pokazuje relativizaciju stru¢nosti i uru-
Savanje javnog interesa u sadrzaju plana:

Izvorni zakonski okvir (2003)
postavlja standarde strucnosti i
kompleksnosti plana

Prve verzije Zakona i Pravilnika (2003) us-
postavljaju sveobuhvatan i logi¢an sistem
elemenata prostornog planiranja, uteme-
llen na analitickom, interdisciplinarnom i
stru¢nom pristupu. Takva definicija sadrza-
ja PPPPN potvrduje da je plan bio shvacéen
kao nauéno-stru¢ni instrument zastite
javnog interesa, zasnovan na objektivnim
analizama i dokazima, a ne na politickim ili
investicionim odlukama.

Zakon (2009) i Pravilnik (2010,
2011) unapreduju konceptualni
okuvir, ali uvode podelu koja kasnije
otvara prostor za zloupotrebu

Uvedeni su novi elementi — principi i kon-
cepcija prostornog razvoja, analize uticaja
posebne namene na prirodne, socijalne i
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ekonomske sisteme — Sto je dodatno oja-
Calo stru¢nu osnovu planiranja. Medutim,
istovremeno se uvodi razdvajanje PPPPN
na dve grupe: one koje pokrivaju komplek-
sne, multifunkcionalne prostore i one koje
se odnose na primarne infrastrukturne si-
steme. Upravo ta diferencijacija kasnije je
iskoriS¢ena da se sadrzaj plana pojedno-
stavi za projekte koje Viada RS proglasi
znacajnim, iako su oni neretko prostorno,
socijalno i ekoloski znatno sloZeniji.

Izmene iz 2014-2015. godine kada
se donosi PPPPN BNV, formalno
Sire primenu PPPPN, ali uruSavaju
njegov sadrzaj i struénu osnovu

Kada je zakonom omoguceno da se PPPPN
donosi za ,projekte od znacaja za RS", nje-
gov sadrzaj nije prilagoden novim, kom-
pleksnim situacijama — naprotiv, ostao je
zasnovan na jednostavnijoj strukturi i pro-
blematici infrastrukturnih planova. Time je
normativni i analiticki nivo plana drastic-
no smanjen, pa planovi koji se odnose na
gradska podrucja, stambeno-poslovne ili
privredne komplekse, potencijalno ostaju
bez adekvatne stru¢ne podloge, Sto otvara
prostor za netransparentno odlucivanje i
proizvoljna resenja.



Grafic¢ki deo plana gubi umesto da
dobija na znacaju

Dok su u sistemu iz 2003. | 2009. graficki
prilozi imali analiticku i dokaznu vrednost
(pokazivali odnose izmedu prirodnih re-
sursa, naselja, infrastrukture, zastite itd.),
kasnije izmene regulative (2014, 2015)
omogucavaju racionalizaciju prikaza, tj.
smanjenje broja karata, a samim tim i pri-
kaza reSenja. Dodatno, ukidanjem faze
koncepta plana dodatno se gubi prostor za
struc¢no preispitivanje predloga, pa se plan
sve viSe svodi na grafi€ki prikaz ve¢ done-
te politicke odluke, a ne na plansku analizu.

Ukinut je sistem medusobne
kontrole planova i zastite nizih
nivoa planiranja

Prvobitni zakonski okvir 2003. nije ekspli-
citno branio moguc¢nost da lokalni pro-
storni planovi dalje razraduju PPPPN, dok
Zakon (2009) jasno definiSe da je takva
mogucénost dozvoljena, ali ne za menjaje
prostora posebne namene. Nakon 2014.
PPPPN postaje naddrzavni alat, koji moze
da ,ude” u gradske zone i preuzme regu-
laciju prostora iz ruku lokalne uprave, ur-
banista i javnosti, bez da se takva odluka
moze naknadno preispitati.

Strukturna korupcija planiranja na nivou promene zakonskih odredbi o sadrzaju PPPPN

- Sematski prikaz

PPPPN je struéni instrument
zastite javnog interesa,
zasnovan na objektivnim
analizama i dokazima, a ne na
politi¢kim ili investicionim
odlukama

Ojacava se strucni aspekt -
normativna i analiticka
osnova PPPPN

Otvara se prostor za
netransparentno odlucivanje
i proizvoljna reSenja -
normativni i analiti¢ki nivo
PPPPN koji se radi za
Jprojekte od znacaja za RS" je
drasti¢no smanjen

PPPPN od instrumenta zastite javnog interesa do sredstva za sprovodenje proizvoljnih odluka
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Zakljucak | dela istrazivanja

Hronoloski pregled zakonskih promena od 2003. do 2015. godine
kada je usvojen PPPPN BNV, pokazuje jasan obrazac: prostorni plan
podruc¢ja posebne namene (PPPPN), koji je u pocetku bio zamisljen
kao instrument zastite i realizacije javnog interesa svih gradana Srbije,
postepeno je transformisan u instrument “zastite” i realizacije pojedi-
nacnih interesa — drzavnih, politickih ili privatnih.

Kroz promene zakona, pojam javnog interesa izgubio je svoju izvornu
vezu sa gradanima i zajedni¢kim dobrom, i postao promenljiva kate-
gorija koju drzava, odnosno Vlada Republike Srbije, moze proizvoljno
da definiSe. Time je proces planiranja izgubio svoj regulatorni i zastitni
karakter, a plan je postao sredstvo legalizacije odluka donetih izvan
planskog sistema.

Ukidanjem ranijih mehanizama kontrole, poput obavezne izrade Pro-
grama plana i strateskog preispitivanja opravdanosti izrade PPPPN,
odluka o izradi plana faktiCki je prepustena netransparentnoj, dis-
krecionoj odluci izvrSne vlasti, bez ikakve javne rasprave ili stru¢ne
argumentacije. Takva koncentracija odlu€ivanja stvorila je sistemsku
mogucnost zloupotrebe PPPPN kao instrumenta planiranja, jer se
,posebni“ status prostora moze dodeliti bilo kom projektu — ukljucu-
juc¢i komercijalne i investicione kao $to je BNV — pod izgovorom dr-
Zavnog interesa.

Dodatno, prosSirenje obuhvata plana omogucilo je Vladi da ovaj instru-
ment primeni i unutar gradova, ¢ime PPPPN fakticki preuzima ulogu
urbanistiCkih planova i omogucava zaobilazenje lokalnih institucija,
procedura i javnosti. U takvom okviru, PPPPN postaje “nadzakonska
platforma” koja moze da suspenduje vazece planove i da (retroaktiv-
no) legitimiSe ve¢ dogovorene projekte i donete odluke.



Na taj nacin, PPPPN je iz instrumenta zasStite javnog interesa evo-
luirao u politiCko-investitorski alat, uz pomo¢ koga se prostor kao
resurs i izrada planova kao proces (u nadleznosti uprave), koriste za
ostvarivanje partikularnih interesa i ciljeva. Ovakav zakonski okvir
otvara mogucnost za sistemsku korupciju planiranja — ne u smislu
pojedinacnih zloupotreba, ve¢ kroz institucionalizovanu praksu u ko-
joj zakon sam stvara uslove za selektivhu primenu svojih odredbi i
favorizovanje pojedinih investitora ili projekata. U skladu sa tim i BNV
nije bio izuzetak, ve¢ samo jedan, inicijalni poduhvat.

U sustini, zakonske izmene od 2003. do 2015. godine pokazale su
kako se kroz formalno naizgled neutralne formulacije i terminoloske
pomake (od ,javnog” ka ,drzavnom” interesu npr.) moze postepeno
demontirati javni karakter planiranja i uspostaviti model u kome pro-
stor postaje resurs politicke moci i finansijalizacije. Time je korupcija u
planiranju postala sistemska i strukturna, a ne izuzetna pojava — ugra-
dena u sam nacin na koji se javni interes definiSe, tumaci i sprovodi.

Analiza zakonskih promena koje definiSu sadrzaj PPPPN od 2003. do
2015. godine kada se donosi PPPPN BNV pokazuje kontinuiran proces
degradacije struéne osnove i normativnog integriteta planiranja.

Dok je prvobitni zakonski okvir postavljao visoke profesionalne stan-
darde, obavezu analiza, studija i evaluacija, kasnije izmene su te za-
hteve sistematski pojednostavljivale i potiskivale i to bas u slucajevi-
ma kada se plan radi za projekte koje Vlada Republike Srbije proglasi
,0d znacaja“.

Na taj nacin, PPPPN se pretvorio iz instrumenta javnog interesa u in-
strument politicke kontrole prostora. Uklanjanjem strucnih kriterijuma
i obaveznih analiti¢kih faza, plan je izgubio ulogu racionalnog, transpa-
rentnog i dokazivog dokumenta, a postao forma koja prikriva odsu-
stvo stvarnog planiranja.



Ovakve promene ne samo da su omogucile zaobilazenje stru¢ne od-
govornosti i kontrole, vec¢ su stvorile institucionalni okvir za sistemsku
korupciju u planiranju. Korupcija se, u ovom kontekstu, ne ogleda u po-
jedina¢nim zloupotrebama, vec¢ u strukturnom mehanizmu koji dopusta
da se odluke o prostoru donose bez valjane stru¢ne argumentacije.

Ostaje otvoreno pitanje da li se ovakva sistemska i strukturna korup-
cija zakonskog postaje i strukturna korupcija planerske prakse u Srbiji,
¢emu posvecujemo poslednje istrazivanje.



Promena
procedure
izrade plana



IstraZivanje se bavi mestom PPPPN u sistemu planiranja RS i pita-
njem transformacije zakonskog okvira kojim je odredena nadleznost
za izradu i dono$enje ovog planskog dokumenta. Uz to, istrazivanje
se bavi trasiranjem promena u proceduri donosenja planskih doku-
menata, uklju€ujudi i upoznavanje i konsultovanje gradana o sadrzaju
planskih dokumentima u izradi, sa fokusom na PPPPN.

Cilj istraZzivanja je da se utvrdi da li je primetna sistemska i strukturna
korupcija planiranja na nivou procedure izrade PPPPN u odnosu na
planiranje kao delatnost od javnog interesa.

1.
Mesto PPPPN u hijerarhiji planskih
dokumenata

prostorni plan podrucja posebne namene (PPPPN) oduvek je zauzi-
mao specificno mesto u sistemu planiranja RS. Zbog toga $to ureduje
.posebne namene”, procedura njegove izrade i donoSenja je takode
posebna. Naime, od osnovnog Zakona o planiranju i izgradnji (2003)
i kroz brojne izmene i dopune zakona, donoSenje ovog planskog do-
kumenta bilo je i ostalo u nadleznosti Vlade RS. Medutim, analiza
transformacije zakonodavnog okvira pokazuje druge izmene koje su
sustinski uticale na mesto PPPPN u sistemu planiranja RS. ProSiriva-
nje mogucnosti da se pristupi izradi ove vrste planskog dokumenta
opisano je u prethodnom delu istrazivanja. Ovde ¢e biti predstavljeni
zakljucci analize transformacije zakonskog okvira planiranja kojim je
odredeno mesto PPPPN u hijerarhiji planskih dokumenata:

e Zakon (2003) odredio je da ,planski dokumenti (...) moraju biti
medusobno usaglaseni i u skladu sa Strategijom prostornog ra-
zvoja Republike Srbije”. Izmenama i dopunama Zakona 2009. go-
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dine, proSirena je definicija nacela na
kojima pociva sistem planiranja RS, a
posebno je definisano i nacelo verti-
kalne uskladenosti kao ,uspostavljanje
veza svih nivoa prostornog i urbanistic-
kog planiranja i uredenja prostora, od
nacionalnog ka regionalnom i dalje ka
lokalnom nivou (...)” Dalje je ovo preci-
zno definisano ¢lanom 33 Zakona Kkoji
odreduje da, dokumenti prostornog i ur-
banistiCkog planiranja moraju biti uskla-
deni, tako da dokument uzeg podrucja
mora biti u skladu sa dokumentom Sireg
podrucja”, te da “planski dokumenti mo-
raju biti u skladu sa Prostornim planom
Republike Srbije”.

Izmenama i dopunama Zakona (2014)
otvara se mogucénost da se izradi
PPPPN pristupi i onda kada razlozi za
to nisu prethodno definisani, pa ni ar-
gumentovani van minimalnih zahteva
teksta odluke o izradi plana. Istovreme-
no, zadrzana je obaveza uskladivanja
sadrzaja PPPPN sa sadrZajem Prostor-
nog plana RS, s obzirom na formulaciju
¢l. 33 Zakona koja kaze da svi planski
dokumenti moraju biti u skladu sa Pro-
stornim planom Republike Srbije. Istim
¢lanom definisana je i obaveza provere
uskladenosti planskih dokumenata sa
planovima Sireg podrucja, a odredena je
i nadleznost za vrsenje ovakve provere

kao uslov izlaganja nacrta planskog do-
kumenta na javni uvid.

lzmenama i dopunama Zakona (2014) omo-
guceno je da se u obuhvatu PPPPN nadu
delovi naseljenih mesta. Na ovaj nacin
uspostavljen je konfliktan odnos izmedu
PPPPN i planskih dokumenata jedinica lo-
kalne samouprave. Zbog toga Sto PPPPN
uredbom donosi Vlada RS, on je (skoro) je-
dini planski dokument Ciji sadrzaj ne prolazi
raspravu u (nacionalnoj ili lokalnoj) skupsti-
ni. Ovakva odredba zadrZana je od osnovne
verzije Zakona (2003) do danas. Medutim,
Lulaskom” PPPPN u gradevinsko podruc-
je jedinica lokalnih samouprava, Vlada RS
dobila je mogucnost direktne intervencije,
prepravljanja i ukidanja, odluka donetih od
strane lokalnih skupstina.

e Izmene i dopune Zakona 2023. godine
najzad su i formalno utvrdile PPPPN kao
de facto planski dokument najviSeg ran-
ga. Clan 33 Zakona izmenjen je na na-
¢in da su pojmovi uZeg i Sireg podrucja
zamenjeni pojmovima niZeg i viseg hije-
rarhijskog reda. Sadrzaj pojmovnika Za-
kona ukazuje da ova promena nije samo
terminoloska. Naime, €l. 2 dopunjen je
pojmom hijerarhijskog reda planskog
dokumenta koji je definisan kao ,nad-
leznost za izradu i donosSenje planskih
dokumenata“, uz pojasnjenje da je ,izra-
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da i donoSenje planskih dokumenata
viSeg hijerarhijskog reda (je) u nadlez-
nosti Republike Srbije”, a da je ,izrada i
donoSenje planskih dokumenata nizeg
hijerarhijskog reda (je) u nadleznosti
autonomne pokrajine, grada Beograda,
odnosno jedinice lokalne samouprave®”.
Nadleznost za donos$enje planskih do-
kumenata definisana je ¢lanom 35 Za-
kona, prema kojem su tri planska doku-
menta u ,nadleznosti Republike Srbije":
1) Prostorni plan Republike Srbije koji
donosi Narodna skups$tina Republike
Srbije, na predlog Viade; 2) PPPPN koji
uredbom donosi Vlada RS, na predlog
ministarstva nadleznog za poslove pro-
stornog planiranja; kao i 3) Regionalni
prostorni plan (osim regionalnog pro-
stornog plana autonomne pokrajine i re-
gionalnog prostornog plana za podrucje
grada Beograda) koji takode donosi Vla-
da RS na predlog ministarstva nadlez-
nog za poslove prostornog planiranja.
U odnosu na prethodno razumevanje
hijerarhije planskih dokumenata u skla-
du sa nacelom vertikalne i horizontalne
koordinacije tj. uskladenosti spram teri-
torijalnog obuhvata i razmere planiranja
prostora, ova promena oznacila je i su-
Stinsku, sada formalno potvrdenu, pro-
menu samog sistema planiranja RS.

“lzvlaCenje” PPPPN na vrh hijerarhije
planskih dokumenata sada odredene
na osnovu nadleznosti za donoS$enje,
ucinilo je zanimljivim odnos PPPPN i
Prostornog plana RS. Prateci novouspo-
stavljenu hijerarhiju, odnos PPPPN i Pro-
stornog plana RS odreden je kao isto-
vetan odnosu najviseg organa izvrSne
vlasti tj. Vlade RS (koja usvaja PPPPN),
i najviseg organa zakonodavne vlasti tj.
Narodne skupstine RS (koja usvaja Pro-
storni plan RS). Nakon $to je prethodnim
Izmenama i dopunama Zakona (2014)
PPPPN navodno ,otkacen” od obave-
ze utemeljenja u Prostornom plana RS,
ovo novo resenje zakonodavca moze se
smatrati samo nastavkom ciljanog sla-
bljenja koherentnosti zakonskog okvira
planiranja. Ovo posebno jer je drugim
¢lanovima istog Zakona sve vreme za-
drzana obaveza da PPPPN bude uskla-
den sa Prostornim planom RS (!). Prak-
sa sprovodenja planskih dokumenata u
skladu sa novom hijerarhijom pokazuje
da PPPPN tj. PPPPN-ovi suvereno via-
daju prostornim razvojem RS. Naime,
Prostorni plan RS zastareo je jos 2020.
godine, a novi do danas nije usvojen.



Pojedinacni zakljucéci

U odnosu na koordinaciju planskih doku-
menata, analiza pokazuje sledece klju¢ne
promene:

Od prostorne ka hijerarhijskoj
koordinaciji.

Sistem planiranja RS je transformisan iz
modela zasnovanog na prostornoj i ko-
ordinaciji planova zasnovanoj na razmeri
planiranja (Sire-uze podrucje), u model za-
snovan na hijerarhiji nadleznosti (viSi-nizi
hijerarhijski red). Time je sustinski napusten
princip da se planovi uskladuju prema teri-
torijalnom obuhvatu i razmeri problema, a
uveden princip politicko-institucionalne na-
dredenosti.

Slabljenje vertikalne uskladenosti
kao sadrzinskog kriterijuma
planiranja.

lako je formalna obaveza uskladenosti
planskih dokumenata zadrZana u zakonu,
ona je izgubila svoj sadrzinski/sustinski
smisao. Koordinacija planova vise se ne
proverava kroz stvarno uskladivanje cilje-
va, hamena i rezima koriS¢enja prostora,
vec¢ kroz proceduru koju kontrolise isti nivo
vlasti koji plan donosi.

Prekid funkcionalne veze izmedu
PPPPN i Prostornog plana RS.

lzmenama Zakona iz 2014. godine PPPPN
je fakticki osloboden obaveze da bude za-
snovan na vazec¢em Prostornom planu RS,
dok je izmenama iz 2023. godine taj odnos
dodatno relativizovan uvodenjem hijerarhije
nadleznosti. Time je izgubljena uloga Pro-
stornog plana RS kao krovnog, integrativhog
dokumenta sistema planiranja. Ovo je po-
jac¢ano Cinjenicom da Prostorni plan RS od
2021. do 2035. godine, i dalje nije usvojen.

Konflikti sa planovima lokalne
samouprave.

Uvodenjem mogucénosti da PPPPN obuhva-
ti delove gradevinskog podrucja naselja,
koordinacija sa lokalnim planovima zame-
njena je njihovim potiskivanjem. Umesto
medusobnog usaglasavanja, PPPPN posta-
je instrument kojim se planovi nizeg nivoa
jednostrano menjaju, suspenduju ili ukidaju.
Ciljevi i mehanizmi prostornog razvoja usta-
novljeni kroz proces izrade i usvajanja plan-
skih dokumenata na lokalnom nivou dobili
su tako performativni karakter, s obzirom
da su postali podlozni iznenadnom uticaju
odluka ,0dozgo”.
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Ugrozavanje autonomije jedinica
lokalnih samouprava.

Odluka da se dopusti zadiranje PPPPN u
naseljena podrucja tako prevazilazi samo
usko urbanisti¢ke teme. Ona je imala (i da-
nas ima) implikacije na pitanje autonomije
jedinica lokalnih samouprava spram Vlade
RS. Naime, kako odluku o izradi i usvajanju
PPPPN uredbom donosi Vlada RS, nosilac
izvrSne vlasti dobio je 2014. godine moguc¢-
nost direktnog uticaja na odluke o prostor-
nom i urbanistiCkom razvoju donete na ni-
vou jedinica lokalnih samouprava.

Formalna, ali sustinski slaba
participacija gradana
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Potkopavanje sistema planiranja
u praksi.

Kombinacija zastarelog Prostornog plana
RS i dominantne uloge PPPPN dovela je do
situacije u kojoj se prostorni razvoj odvija
kroz niz parcijalnih, projektno orijentisanih
planova. Koordinacija planova viSe ne proi-
zvodi koherentan sistem, vec¢ fragmentisa-
nu praksu u kojoj svaki PPPPN funkcionise
kao samostalan i nadreden dokument.

NORMATIVNI
lzmene
zakona

INSTITUCIONALNI
Spajanje
funkcija

PROCEDURALNI
Skraceni
postupci

PARTICIPATIVNI
Ograni¢eno
ucesce




2.
Strucna kontrola sadrzaja
PPPPN

Zakon definiSe obavezu, nadleznost i nacin
provere uskladenosti planskog dokumenta
sa planskim dokumentima Sireg podruc-
ja, odlukom o izradi, zakonom propisanim
normativima i standardima, kao i proveru
opravdanosti planskog reSenja, pre njego-
vog izlaganja na javni uvid. Upravo ovako je
definisan pojam stru¢ne kontrole planskog
dokumenta. Pracenje promena Zakona od
2003. godine do danas ukazuje na sledece
zakljucke:

2.1

Promena institucionalnog okvira
kontrole sadrzaja planskog
dokumenta

Zakonom o planiranju i izgradnji (2003)
odredena su dva organa koja se, na repu-
blickom i lokalnom nivou, bave poslovima
stru¢ne pomodi ifili kontrole u postupcima
izrade i sprovodenja planskih dokumenata i
projekata iz svoje nadleznosti. Na republi¢-
kom nivou to je Republi¢ka agencija za pro-
storno planiranje. Na lokalnom, to su komisi-
je za planove jedinica lokalnih samouprava.

e Republicka agencija za prostorno pla-
niranje postojala je u kontinuitetu od
2003. do kraja 2014. godine, kada je
rasformirana i kada je poslove iz njene
nadleznosti preuzelo ministarstvo (Za-
kon 2014, ¢l. 129). Godine 2023. ovaj
organ je ponovo uspostavljen, sada
pod imenom Agencija za prostorno
planiranje i urbanizam (Zakon 2023, Cl.
166a). Svaka verzija zakona odrediva-
la je Vladu RS za osnivaCa Republicke
agencije, a time je i njena nadleznost
uvek bila direktno vezana za PPPPN.
Stepen nadleznosti ovog organa vre-
menom je varirao od nadleznosti za
pripremu i pracenje (Zakon 2003-2011;
Zakon 2023; Zakon 2025), obavljanje
stru¢ne kontrole (Zakon 2003; Zakon
2023; Zakon 2025), pa Cak i izrade
PPPPN u posebnim slucajevima (Zakon
2011). Republi¢ka agencija za prostor-
no planiranje upravo je bila nadlezna
za pracenje donosenja PPPPN za Be-
ograd na vodi, proces koji je bio pred-
met brojnih kritika'. U trenutku usvaja-
nja ovog planskog dokumenta, u martu
2015. godine, Republicka agencija za
PP je vec bila rasformirana.

U periodu kada Republicka agencija za PP
nije imala nadleznost za obavljanje struc-
ne kontrole PPPPN (od 2009-2014), ovaj

T https://www.istinomer.rs/ufokusu/gradski-arhitekta-odu-

zeo-snimke-sednice-o-beogradu-na-vodi
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posao obavljala je posebna komisija koju
obrazuje ministarstvo.

38

Komisija za planove jedinice lokalne
samouprave ,prezivela je” sve izme-
ne i dopune zakona, od 2003. godine
do danas (2025). Njeno osnivanje je u
nadleznosti organa nadleznog za dono-
Senje prostornog, odnosno urbanisti¢-
kog plana, a jednu tre¢inu ¢lanova bira
nadlezno ministarstvo. Zakon je 2003.
godine odredio da ¢e se ¢lanovi komi-
sije birati iz reda ,uglednih stru¢njaka”
za oblast prostornog planiranja i urba-
nizma i drugih odgovarajucih oblasti (CI.
34, st. 2). Po¢ev od Izmena i dopuna Za-
kona 2009. godine, ¢lanovi komisije za
planove nisu morali da, kao stru¢njaci,
poseduju i poseban ugled. Umesto ,iz
redova uglednih stru¢njaka” sada se oni
imaju birati ,iz redova struc¢njaka” (Za-
kon 2009, ¢l. 52, st. 2), a ovaj opis bice
zadrzan do danas (Zakon 2025, ¢&l. 52,
st. 3). Propisivanje broja ¢lanova, nacina
rada, sastava i drugih pitanja od znacaja
za rad Komisije, Zakonom je bilo odre-
deno kao predmet akata o obrazovanju
pojedina¢nih Komisija (Zakon 2003-
2025), odnosno podzakonskih akata
(Zakon 2025, ¢l. 52, st. 8). Godine 2015,
a onda i 2019, doneti su pravilnici kojim
je ureden rad komisija za planove (Pra-
vilnik o uslovima i nacinu rada komisija,
2015; Pravilnik o nacinu i postupku iz-

bora ¢lanova komisija, 2019). Medutim,
ni ovim pravilnicima nije blize uredena
procedura odabira i provere stru¢nosti
kandidata za ¢lanove komisija. Oba pra-
vilnika odreduju da ¢lanovi komisija tre-
baju biti ,priznati stru¢njaci”. Ipak, po-
red obaveze da poseduju odgovarajuce
diplome, licence i najmanje pet godina
iskustva u struci, Pravilnikom nisu odre-
deni kriterijumi provere ,priznatosti”
ovih stru¢njaka. Mandat ¢lanova komi-
sije je 4 godine; izmenama i dopunama
Zakona 2011. ukinuta je prethodna za-
brana da isto lice bude imenovano vise
od dva puta (Zakon 2011, ¢l. 52, st. 5).

Izmenama i dopunama Zakona, 2014.
godine, jedinica lokalne samouprave
dobija moguc¢nost da predsednika ko-
misije za planove proglasi za - glavhog
urbanistu (Zakon 2014, ¢l. 51a). Uloga
glavnog urbaniste je da koordinira rad
organa nadleznog za poslove urbaniz-
ma i javnih preduzecda i drugih institucija
uklju¢enih u postupke izrade i donoSe-
nja planskih dokumenata. Medutim, nje-
gova pozicija je pre svega politicka. U
odnosu na vrlo Sture kriterijume za izbor
¢lanova komisije za planove, skoro pa i
nisu postavljeni dodatni zahtevi za ulogu
glavnog urbaniste. Pored posedovanja
odgovarajuce diplome i licence, glavni
urbanista mora da ima minimum deset
godina radnog iskustva u oblasti urbani-



stiCkog planiranja i arhitekture, nasuprot
pet godina iskustva koliko je odredeno
kao uslov za druge ¢lanove komisije za
planove. Glavnog urbanistu, kao i druge
¢lanove komisije, bira i imenuje politicko
telo - skupstina jedinice lokalne samo-
uprave. Izmenama i dopunama Zakona,
2018. godine, ojaCava se institut glav-
nog urbaniste, pruzanjem mogucénosti
obrazovanja posebne organizacione je-
dinice tj. kancelarije glavhog urbaniste
(Zakon 2018, ¢l. 51a, st.5).

[zmenama i dopunama Zakona 2023.
godine, pored institucije gradskog urba-
niste, uvedena je i pozicija glavhog re-
public¢kog urbaniste, a koji ujedno ima
ulogu predsednika komisije za strucnu
kontrolu dokumenata prostornog i ur-
banistickog planiranja iz nadleznosti
Republike Srbije, predsednika komisije
za kontrolu uskladenosti planskih doku-
menata (Zakon 2023, ¢l. 51a, st. 5), kao
i direktora Agencije za prostorno plani-
ranje i urbanizam RS (Zakon 2023, ¢l.
166d, st. 5). Glavnhog republi¢kog urba-
nistu postavlja Vlada RS. Pored posedo-
vanja odgovarajucih licenci urbaniste ili
planera, uslov za obavljanje ove funkcije
je i da osoba ima najmanje deset godina
radnog iskustva u stru¢noj oblasti plani-
ranja, arhitekture ili urbanizma.

Pojedinaéni zakljuéci

Na osnovu analize promene institucio-
nalnog okvira struéne kontrole sadrzaja
PPPPN, mogu se izvuci sledeci zakljucci:

Institucionalna nestabilnost organa
strucne kontrole na republickom
hivou.

Republi¢ka agencija za prostorno planiranje
(odnosno njen naslednik) ukidana je i pono-
vo uspostavljana u dva navrata. Agencija je
ukinuta upravo tokom procedure donosenja
PPPPN BNV, u kojoj je u€estvovala, ni ma-
nje ni vise nego kao nosilac izrade plana.

Centralizacija kontrole u okviru
izvrsne vlasti.

Bez obzira na institucionalni oblik (Agenci-
ja, posebna komisija ministarstva), struc-
na kontrola PPPPN je tokom celog perioda
ostala direktno pod ingerencijom Vlade RS
ili ministarstva. Time je kontrola sadrzaja
planskog dokumenta trajno vezana za or-
gan koji je istovremeno i njegov predlagac,
Sto proizvodi strukturalni sukob interesa.
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Slabljenje profesionalnih kriterijuma u komisijama za
planove.

Zamenom pojma ,ugledni stru¢njaci” pojmom ,stru¢njaci” (od 20009.
godine) i izostankom jasnih kriterijuma za proveru ,priznatosti“ ¢lano-
va komisija, doslo je do normativnog razvodnjavanja standarda struc-
nosti, Sto neminovno ukazuje na to da se procedura stru¢ne kontrole
planskih dokumenata sagledava kao formalnost, a ne sustinski klju¢an
korak u kontroli zakonitosti planova i zastiti javnog interesa.

Politizacija procesa stru¢ne kontrole.

Clanove komisija za planove, predsednike komisija i glavnog urba-
nistu imenuje politicko telo (skupstina). Ukidanjem ograni¢enja bro-
ja mandata i uvodenjem glavnog urbaniste kao politicki imenovane
figure, stru¢na kontrola je dodatno podredena politickoj volji, a ne
autonomiji struke.

Kumulacija mo¢i u funkciji glavnog republi¢kog
urbaniste.

Uvodenjem institucije glavnog republi¢ckog urbaniste (2023), u jednoj
osobi su objedinjene znacajne funkcije: predsedavanje komisijama za
stru¢nu kontrolu i kontrolu uskladenost planova i rukovodenje Agen-
cijom. Ovakva koncentracija nadleznosti prakticno ukida mehanizme
unutrasnje kontrole i razdvajanja uloga u sistemu planiranja.
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2.2.

Promena stepena struéne
kontrole izrade planskog
dokumenta

Osnovnim Zakonom iz 2003. godine
definisana je procedura izrade svakog
planskog dokumenta koja se sastojala iz
dva potpuno odvojena dela - programa
i nacrta plana. Program plana izradivao
se pre donoSenja odluke o izradi plan-
skog dokumenta, i predstavljao je svo-
jevrsni dokaz da je izrada plana oprav-
dana. Procedura izrade programa plana
obuhvatala je izmedu ostalog inicijalnu
saradnju sa svim nadleznim instituci-
jama javnog sektora, dok je pozitivha
ocena/zaklju¢ak komisije za planove bio
neophodni uslov da skupstina razma-
tra donoSenje odluke. Nakon donosenja
odluke, pristupalo se izradi nacrta pla-
na koja je podrazumevala i novi ,krug”
saradnje sa nadleznim institucijama,
pribavljanje sada detaljnih uslova neop-
hodnih za izradu plana. Pre izlaganja na
javni uvid, nacrt plana morao je da pro-
de stru¢nu kontrolu.

Izmene i dopune Zakona 2009. godine,
donose prvo skracivanje procedure (tzv.

Lpovecanje efikasnosti“) izrade plana, na
ustrb opravdanosti i utemeljenosti plan-
skih odluka. Ukida se izrada programa
plana, odnosno obaveza elaboracije op-
ravdanosti njegove izrade. Zakonom je
sada, kao prvi korak, odredena obaveza
izrade koncepta plana. Koncept plana
se izraduje na osnovu uslova imaoca
javnih ovlasc¢enja (Zakon 2009, ¢l. 48,
st. 2) i obavezno prolazi stru¢nu kon-
trolu komisije za planove (Zakon 2009,
¢l. 48, st. 6). Tek na osnovu odobrenja
komisije, koncept plana se razraduje do
nivoa nacrta planskog dokumenta, sa
novom saradnjom sa nadleznim institu-
cijama. Pre izlaganja na javni uvid, nacrt
plana ¢e biti podvrgnut stru¢noj kontroli
(Zakon 2009, ¢&l. 49, st. 1).

Izmenama i dopunama Zakona, 2011.
godine, skracuje se procedura izrade
planskog dokumenta, uvodenjem mo-
gucnosti da se izrada koncepta plana
simplifikuje ili Cak u potpunosti presko-
¢i. Naime, koncept za izmenu i dopu-
nu planskog dokumenta sada moze da
sadrzi samo tekstualni prilog (Zakon
2011, ¢l. 48 st. 7). Ukoliko se pak radi o
izradi i donoSenju manje sloZenih plan-
skih dokumenata, ili manjim izmenama
planskog dokumenta, izrada koncepta
moze biti u potpunosti preskoCena (Za-
kon 2011, ¢l. 48 st. 8). Zakon je odredio
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da ¢e odluku o preskakanju faze izrade
koncepta plana doneti vrsilac stru¢ne
kontrole, te da ¢e ona biti sastavni deo
odluke o pristupanju izradi planskog do-
kumenta. Medutim, ni Zakon, ni Pravilnik
(2011) ne opisuju kriterijume za proce-
nu slozenosti planskog dokumenta a na
osnovu kojih bi mogla biti ukinuta oba-
veza izrade koncepta plana.

Izmenama i dopunama Zakona, 2014.
godine, prosirena je mogucnost u¢escéa
gradana u proceduri izrade planskih do-
kumenata, ali je istovremeno oslabljena
procedura stru¢ne kontrole nad sadrza-
jem planskog dokumenta u izradi. Gra-
dani su sada dobili moguénost ukljuci-
vanja u najraniju fazu izrade planskog
dokumenta; tokom ranog javnog uvida
u trajanju od 15 dana (Zakon 2014, Cl.
45a). Medutim, faza ranog javnog uvi-
da nije samo dodata proceduri izrade
planskog dokumenta definisanoj pret-
hodnim zakonskim reSenjima, niti je ela-
borat za rani javni uvid prosto zamenio
koncept plana. Izmenama i dopunama
Zakona (2014) odredeno je da se uslovi
imalaca javnih ovlaséenja pribavljaju tek
tokom faze ranog javnog uvida (Cl. 45a,
st. 2). Clan 37. Pravilnika (2015) poseb-
no naglasava da se ,,osnovna konceptu-
alna planska reSenja“ prezentovana ela-
boratom za rani javni uvid ,ne odnose

na uslove, mogucnosti i ograni¢enja
gradenja“. S obzirom da nije zasnovan
na uslovima imalaca javnih ovlascenja,
elaborat za rani javni uvid ne podleze
stru¢noj kontroli kako je to bio slucaj sa
konceptom plana (Zakon 2011, ¢l. 48) tj.
ukinut je jedan stepen strucne provere
sadrzaja plana u izradi. Zaista, postavlja
se opravdano pitanje na ¢emu se uop-
Ste temelji konceptualno reSenje plana
iz elaborata za RJU i koja je svrha uvo-
denja ranog javnog uvida na nacin pred-
viden Zakonom (2014), ako elaborat za
rani javni uvod nije utemeljen u realnim
mogucnostima izgradnje?

Izmenama i dopunama Zakona, 2018.
godine, zakonodavac uvodi mehani-
zam kojim se dopusta znacajno skraci-
vanje ili ¢ak ukidanje delova procedure
izrade planskih dokumenata. Po ugledu
na reSenje iz 2011, uveden je skraceni
postupak izmena i dopuna planskog
dokumenta koji se primenjuje u slu€aju
manjih izmena i dopuna planskog do-
kumenta (Zakon 2018, ¢l. 51b, st. 2). U
skra¢enom postupku dopusteno je pot-
puno ukidanje faze ranog javnog uvi-
da, dok se trajanje javnog uvida sa 30
skracuje na najmanje 15 dana (Zakon
2018, ¢l. 51b, st. 3). Zakon (2018) daje
odredenje da se skraceni postupak pri-
menjuje u slu¢aju ,manjih izmena i do-



puna“ planskog dokumenta (¢l. 51b, st.
2), kao i u sluCajevima kada se radi iz-
mena i dopuna plana radi uskladivanja
sa planom viSeg reda, odnosno kada
se radi samo tekstualna izmena plana,
za potrebe izgradnje infrastrukturnih
objekata ili objekata javne namene, i to
u slu€aju kada izgradnja nije moguca
bez promene planskog dokumenta ko-
jim su planirani ti objekti (¢l. 51b, st. 6).
Pravilnik donet na osnovu ovog Zakona,
znacCajno prosSiruje kriterijume za odre-
divanje manjih izmena i dopuna plan-
skog dokumenta (Pravilnik 2019, ¢l. 72),
a ovde ¢emo predstaviti samo neke. U
odnosu na obuhvat teritorije na koje se
odnose, manje izmene i dopune su iz-
mene tekstualnog i grafickog dela plan-
skog dokumenta Ciji obim i sadrzaj ne
prelazi 50% sadrzine teksta i grafickog
dela planskog dokumenta. U odnosu na
obim planskog dokumenta koji se menja,
manjim izmenama i dopunama smatrace
se one koje se odnose na manje od 1/3
ukupne povrsine planskog dokumenta.
U slu¢aju PPPPN, manjim izmenama i
dopunama moze se smatrati svaka iz-
mena i dopuna PPPPN u elementima de-
taljne razrade. Uz to, manjim izmenama
i dopunama smatrace se i svaka izmena
i dopuna za koje se ne izraduje strates-
ka procena uticaja na Zivotnu sredinu,
uz prethodno pribavljeno misljenje nad-

leznog organa za zastitu Zivotne sredi-
ne, odnosno u skladu sa propisima kojim
je uredena strateSka procena uticaja na
Zivotnu sredinu. Samo na osnovu ovih
izdvojenih kriterijuma, jasno je da je na-
mera zakonodavca da omoguci primenu
skra¢enog postupka izrade izmena i do-
puna planskih dokumenata na toliko Si-
rok skup situacija, da se moze reci da je
primena ove procedure skoro uvek mo-
guca. Vazno je istaci da Zakon, ni Pravil-
nik, (opet) nisu blize propisali postupak
kojim se procenjuje, odnosno preuzima
odgovornost za procenu ispunjenosti
kriterijuma za primenu skracene proce-
dure. Cak, za razliku od re$enja iz Zako-
na (2011) kada je odredeno da ¢e pro-
cenu izvrsiti telo nadlezno za stru¢nu
kontrolu, sada je i takvo odredenje izo-
stavljeno, te je jedino propisano da ce
odluka o skraé¢enom postupku biti deo
odluke o pristupanju izradi izmena i do-
puna planskog dokumenta (Zakon 2018,
¢l. 51b, st. 4). S obzirom da Zakon ne
predvida direktnu odgovornost za pro-
veru ispunjenosti kriterijuma za primenu
skra¢enog postupka, kontrola zakonito-
sti njihove primene znatno je oteZzana.
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Pojedinacéni zakljuéci

Na osnovu analize promene stepena struc-
ne kontrole izrade planskog dokumenta,
mogu se izvuci sledeci zakljucci:

Ukidanje provere opravdanosti
izrade plana.

Zakonom iz 2003. godine procedura izrade
planskog dokumenta bila je dvostepena i
jasno razdvojena na fazu opravdanja (pro-
gram plana) i fazu razrade (nacrt), pri cemu
je stru¢na kontrola bila prisutna u obe. Uki-
danjem programa plana 2009. godine, si-
stem planiranja gubi instrument kojim se u
ranoj fazi proveravala potreba, javni interes
i utemeljenost izrade plana.

Formalno zadrzavanje, ali
sustinsko slabljenje mehanizma
strucne kontrole.

lako su nakon 2009. godine uvedene faze
koncepta i nacrta sa obaveznom stru¢nom
kontrolom, izmene iz 2011. godine omogu-
Cile su da se koncept plana svede na mini-
mum ili potpuno preskoci, bez jasno defi-
nisanih kriterijuma za procenu ,slozenosti”
plana, ¢ime je stru¢na kontrola pretvorena
u diskreciono pravo. Nakon 2014. i izrada
koncepta, kao faza u planiranju, je ukinuta.
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Uvodenje rane participacije bez
struénog utemeljenja.

Izmenama Zakona 2014. godine gradanima
je omoguceno ranije uklju€ivanje kroz rani
javni uvid, ali je taj korak izveden po cenu
ukidanja utemeljenosti planskog resenja.
Elaborat za rani javni uvid nije zasnovan
na uslovima imalaca javnih ovlasc¢enja i ne
podleze stru¢noj kontroli, ¢ime se javno-
sti izlazu konceptualna reSenja bez jasne
stru€ne i institucionalne osnove.

Ekspanzija skrac¢enih procedura
kao pravila, a ne izuzetka.

Izmenama Zakona 2018. godine skraceni
postupak izrade izmena i dopuna planskih
dokumenata proSiren je na izuzetno Sirok
spektar situacija. Kriterijumi za ,manje iz-
mene” definisani su toliko Siroko (do 50%
sadrzaja plana, do 1/3 teritorije, izostanak
SPUZS) da se skradena procedura moze
primeniti na gotovo svaku izmenu planova,
pa i PPPPN.

Izostanak jasne odgovornosti
za procenu primene skracene
procedure.

Za razliku od ranijih reSenja, zakonodavac
nakon 2018. godine ne odreduje organ od-
govoran za procenu ispunjenosti kriterijuma



za skraceni postupak. Odluka se donosi u
okviru odluke o izradi plana, bez mehaniz-
ma nezavisne provere, ¢ime je kontrola za-
konitosti dodatno oslabljena.

Sistemsko snizavanje praga
struéne kontrole kroz vreme.

Kumulativni efekat zakonskih izmena od
2003. do danas jeste postupno smanjiva-
nje broja faza u kojima se planski dokument
stru¢no preispituje, relativizacija kriteriju-
ma za kontrolu i normalizacija izuzetaka.
Umesto mehanizma koji osigurava kvalitet i
opravdanost planskih reSenja, odnosno ga-
rantuju ostvarenje javnog interesa, struc¢na
kontrola postaje fleksibilna procedura pri-
lagodena brzom (i politickom) donoSenju
planskih odluka.
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JAVNI INTERES
(struéno utemeljeno,
transparentno,
participativho
planiranje)
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ZAKON KAO OKVIR
PLANIRANJA U JAVNOM
INTERESU

Program plana kao uslov
za donosSenje odluke

Struéna kontrola
koncepta i nacrta plana

Uslovi nadleznih
institucija

Javni uvid
i javne sednice

Decentralizacija
nadleznosti

Transparentne
i dostupne procedure

EROZIJA JAVNOG INTERESA
KROZ IZMENE ZAKONA

- ukidanje programa plana

- koncept plana se radi opciono

rani javni uvid bez uslova
- nadleznih institucija
i struéne kontrole

skracéeni postupci i ukidanje
- RJU za ,manje“ izmene
i dopune planova

_ centralizacija nadleznosti
(Agencija + glavni urbanista)

_ dodatna proceduralna
ograni¢enja



3.
Promena u proceduri ucesc¢a
gradana u izradi PPPPN

Pored nacina obavljanja stru¢ne kontrole,
zakon definiSe i obavezu i nacin ukljuciva-
nja gradana u definisanje planskog resenja,
sa ciljem dodatnog osiguranja da se do-
nosSenjem planskog dokumenta obavlja u
javnom interesu. Pracenje promena Zakona
od 2003. godine do danas ukazuje na sle-
dece zakljucke:

e Zakon o planiranju i izgradnji (2003)
odreduje kao obavezno odrzavanje jav-
nog uvida u nacrt planskog dokumen-
ta u trajanju od 30 dana, kao i obave-
zu nadleznog ministra da blize propise
uslove i nacin odrZavanja javnog uvida.
Pravilnik (2003) odreduje obavezu odr-
Zavanja javne sednice komisije za pla-
nove, kojoj mogu da prisustvuju svi gra-
dani koji su prethodno podneli primedbe
na nacrt planskog dokumenta. Vreme i
mesto odrzavanja sednice moraju biti
navedeni u oglasu o izlaganju nacrta
plana da javni uvid. Medutim, otvara se
mogucnost da se, u slu¢aju pristizanja
veceg broja primedbi, organizuju dodat-
ne javne sednice komisije i to najkasnije
u roku od pet dana od dana odrzavanja
prve. Novim Pravilnikom (2004) otvara

se mogucnost skracivanja javnog uvida
na najmanje 15 dana, suprotno ¢l. 30
Zakona (2003) na osnovu kojeg je Pra-
vilnik donet. S druge strane, ovaj Pravil-
nik (2004) jedini je koji prisustvo javnoj
sednici dopustao citavoj javnosti. Nai-
me, u tekstu Pravilnika iz 2004. izbrisan
je stav iz Pravilnika iz 2003. koji je pred-
stavljao spisak onih kojima je prisustvo
javnoj sednici eksplicitno dopusten,
uklju€ujuci i formulaciju ,podnosioci pri-
medbi na planski dokument”. Stara for-
mulacija ubrzo je opet zaZivela i zadr-
Zala se u svim narednim podzakonskim
aktima kojima je uredivano odrzavanje
javnih uvida, kontrirajuc¢i tako samom
smislu odrzavanja i nazivanja ovih sed-
nica komisije javnim.

Osim uvodenja mogucnosti izlaganja
nacrta planskih dokumenata na javni
uvid u digitalnoj formi (Pravilnik, 2011),
sve do 2014. godine, nije bilo vecih pro-
mena u procedurama kojima se odredu-
je ucesce javnosti.

Izmenama i dopunama Zakona, 2014.
godine, proSirena je mogucnost uce-
$¢a gradana u proceduriizrade planskih
dokumenata uvodenjem ranog javhog
uvida. Kao ideja, rani javni uvid pred-
stavljao je otvaranje mogucnosti parti-
cipacije gradana u najranijoj fazi izrade
plana. Zakonom (2014) je ova moguc-
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nost odredena kao prilika za gradane da tokom 15 dana izvrse
uvid i daju komentare na elaborat za rani javni uvid (Zakon 2014,
¢l. 45a). Medutim, druga zakonska reSenja i praksa sprovodenja
ranog javnog uvida govore da sustinski napredak u mehanizmima
participacije nije nuzno ostvaren. Kako je prethodno objasnjeno,
u fazi ranog javnog uvida javnosti se predstavlja elaborat koji nije
zasnovan na realnim mogucnostima izgradnje. Takode, Zakon nije
otvorio prostor za raspravu o potencijalnim planskim reSenjima za
konkretne lokacije ili podrucja; Zakon ne predvida raspravu, pa ¢ak
ni obavezu nadleznog organa da odgovori podnosiocima na ko-
mentare upucene tokom ranog javnog uvida.

Izmenama i dopunama Zakona 2018. godine skracena je proce-
dura ranog javhog uvida. Umesto obaveze najave ranog javhog
uvida 7 dana pre datuma otpocinjanja (Zakon 2014, ¢l. 45a, st. 3),
sada rani javni uvid otpocinje danom oglasavanja (Zakon 2018, ¢l.
453, st. 2).

Pravilnikom donetim 2019. godine, u skladu sa Zakonom iz 2018,
dodatno je suzeno ucesée javnosti na javnim sednicama komisije
za planove. Ovog puta direktno je zabranjeno tonsko i video sni-
manje od strane neovlascéenih lica tj. gradana, dok je indirektno za-
branjeno medijsko izvestavanje sa javnih sednica (¢l. 66, st. 5 6).
Ovaj Pravilnik izmenjen je i dopunjen u maju 2025. godine, par me-
seci pre usvajanja novih Izmena i dopuna Zakona (u oktobru 2025),
a na osnhovu Zakona iz 2023. Pravilnik je dopunjen jednim ¢lanom
(¢l. 65), Ciji je sadrzaj predstavljao nastavak umanjivanja prava
gradana na uc¢esSce u procedurama izrade planskih dokumenata.
Naime, pravdajuci nova reSenja potencijalno nedovoljnim prostor-
nim kapacitetima jedinica lokalnih samouprava, Pravilnikom (2025)
su uvedena dva nova modela odrzavanja javnih sednica. Prvi novi
model je ,seckanje” javne sednice na viSe delova, u slu€ajevima
kada se ,utvrdi da je broj i obim primedbi veliki” ili u slu¢aju kada



.pOostoji velika zainteresovanost javnosti“. Medutim, dalja odrede-
nja sprovodenja seckanih sednica pokazuju da ¢e u ovim slucaje-
vima prisustvo biti omoguceno iskljuivo podnosiocima primedbi,
a ne zainteresovanoj javnosti. S druge strane, i podnosioci primed-
bi mogu naici na poteskoce u ostvarivanja svog prava na prisustvo
i u¢escée na javnoj sednici, s obzirom da ¢e o terminu odrzavanja
svoje epizode sednice biti obavesteni u nedefinisanom roku pred
njeno odrzavanje. Ovo je u suprotnosti sa ¢l. 58 Pravilnika (2025)
koji propisuje da termin odrZavanja javne sednice mora biti nave-
den u oglasu o izlaganju nacrta planskog dokumenta na javni uvid.
Drugi novi model je odrzavanje elektronske sednice. Pravilnikom
je odredeno da se elektronska sednica moze planirati u ,izuzetnim
sluCajevima, kada postoji velika zainteresovanost javnosti za uce-
$¢e na javnoj sednici”. Medutim, on ne sadrzi kriterijume za utvr-
divanje ,izuzetnosti“, ne odreduje rokove za donoSenje odluke, ne
opisuje proceduralne okolnosti odrZzavanja sednice, niti tehnicke
detalje za njeno sprovodenje i u¢estvovanje na istoj, ne propisuje
obavezu pruzanja alternativhe mogucénosti u¢esc¢e onim gradani-
ma koji nemaju pristup neophodnoj tehnologiji, itd.

Pravilnikom donetim 2025 .godine implicitno je ukinuta jos jedna
pogodnost koja je omogucavala gradanima da ucestvuju najavnim
sednicama. Naime, promenjen je ¢lan koji definiSe mesto odrzava-
nja javne sednice bilo kog planskog dokumenta sa prethodno ,,po
pravilu u sedistu lokalne samouprave” na novo ,po pravilu u sedi-
Stu nosioca izrade planskog dokumenta“. Za sluCaj izrade PPPPN,
Ciji je nosilac uvek Agencija za prostorno planiranje i urbanizam RS,
to znaci da ¢e gradani, bilo gde da Zive u Srbiji, kako bi prisustvo-
vali ,svojoj“ javnoj sednici biti obavezni da dolaze u Beograd.

49



Pojedinacéni zakljuéci

Na osnovu analize promene u proceduri
ucesSc¢a gradana u izradi PPPPN, mogu se
izvuci slededi zakljuéci:

Postepena formalizacija i
suzavanje stvarnog dometa
participacije.

lako je uceSée gradana od 2003. godine
formalno prepoznato kao obavezan element
izrade planskih dokumenata, promene u za-
konskoj regulativi pokazuju da se participa-
cija vremenom transformise iz mehanizma
kontrole u pretezno proceduralnu obavezu.
Prvobitni modeli javhog uvida i javnih sed-
nica komisije za planove sadrzali su jasne
obaveze obavesStavanja, vremenski okvir i
relativno Sirok pristup javnosti, dok su ka-
snijim podzakonskim aktima ti elementi sis-
tematski relativizovani ili ograniceni.

Erozija javhog karaktera javnih
sednica komisije za planove.

Od Pravilnika iz 2004. godine nadalje, po-
jam ,javne sednice” postepeno gubi svoje
znaCenje. OgraniCavanje prisustva isklju-
¢ivo na podnosioce primedbi, izostanak
jasnih pravila o prisustvu zainteresovane
javnosti, kao i zabrana tonskog i video sni-
manja i fakticko isklju¢enje medija (Pravilnik
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2019), doveli su do toga da se javne sedni-
ce sve viSe odvijaju bez javne kontrole i bez
mogucnosti Sire drustvene debate o plan-
skim reSenjima.

Rani javni uvid kao formalna,
ali sustinski oslabljena faza
participacije.

Uvodenje ranog javnog uvida 2014. godine
predstavlja normativni pomak ka ranijem
uklju€ivanju gradana, ali je njegovo dejstvo
ozbiljno umanjeno cinjenicom da se ela-
borat za rani javni uvid izraduje bez pret-
hodno pribavljenih uslova imalaca javnih
ovlaséenja. Time se gradanima nudi na uvid
dokument koji nije utemeljen u realnim mo-
gucénostima i ograniCenjima gradenja, Sto
participaciju svodi na komentarisanje neu-
temeljenih, odnosno proizvoljnih konceptu-
alnih resenja.

Skracivanje rokova, fragmentacija i
smanjenje predvidivosti procedura.

[zmenama Zakona 2018. godine dodatno
je umanjena dostupnost ranog javnog uvi-
da ukidanjem obaveze njegove prethodne
najave, ¢ime je gradanima smanjeno vreme
za informisanje, organizovanje i pripremu
komentara, dok uvodenje mogucnosti ,epi-
zodnih" javnih sednica i elektronskih sednica
dodatno naruSava pravnu sigurnost i omo-
gucava fakti¢ko isklju¢enje dela javnosti iz



procesa. Ovakva resenja posebno pogadaju
sloZzene planske dokumente, poput PPPPN,
Ciji sadrzaj i posledice prevazilaze lokalni.

Digitalizacija participacije kao
mehanizam diskriminacije gradana.

Uvodenje mogucnosti za odrzavanje elek-
tronskih sednica (Pravilnik, 2025), ali bez
jasno propisanih kriterijuma i bez alterna-
tive za one gradane koji, iz bilo kog razlo-
ga, nemaju pristup digitalnim alatima, vodi
isklju€ivanju gradana iz procesa planiranja
koje je pak zakonom garantovano pravo.
Ovim se nastavlja trend zloupotrebe pod-
zakonskih akata za suzavanje zakonom ga-
rantovanih prava gradana.

Prostorna centralizacija
participacije kao barijera ucescu
gradana.

Izmena Pravilnika 2025. godine, kojom se
mesto odrzavanja javne sednice vezuje za
sedisSte nosioca izrade planskog dokumen-
ta, ima posebno negativne posledice u slu-
Caju PPPPN. S obzirom na to da je nosilac
njihove izrade republi¢ka institucija sa se-
distem u Beogradu, gradani iz Citave Srbije
dovedeni su u neravnopravan polozaj, jer je
ostvarivanje prava na ucesce uslovljeno fi-
zi¢kim dolaskom u Beograd.

Kumulativni efekat: suzavanje
demokratskog kapaciteta
planiranja.

Sagledane u celini, promene zakonskog i
podzakonskog okvira ne vode jacanju par-
ticipativnog planiranja i demokratizaciji, ve¢
njegovoj centralizaciji i administrativnom
zatvaranju. UCe8c¢e gradana u izradi PPPPN
ostaje normativno deklarisano, ali njegova
uloga u zastiti javnog interesa i demokrat-
skoj kontroli planskih odluka sustinski slabi.

o Pravilnik o sadrzini i izradi planskih dokumenata, ,Sluz-
beni glasnik RS” br. 60/03

e Pravilnik o sadrzini, nacinu izrade, nacinu vrenja
stru¢ne kontrole urbanisti¢kog plana, kao i uslovima i
nacinu stavljanja plana na javni uvid, ,Sluzbeni glasnik
RS" br. 12/04

e Pravilnik o sadrzini, naCinu i postupku izrade planskih
dokumenata, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 31/10, 69/10 i
16/11

e Pravilnik o sadrzini, nacinu i postupku izrade dokume-
nata prostornog i urbanisti¢kog planiranja, ,Sluzbeni
glasnik RS” br. 64/15

. Pravilnik o sadrzini, nacinu i postupku izrade dokume-
nata prostornog i urbanistickog planiranja, ,Sluzbeni
glasnik RS” br. 32/19i 37/25

e Pravilnik o uslovima i nac¢inu rada Komisije za stru¢nu
kontrolu planskih dokumenata, Komisije za kontrolu
uskladenosti planskih dokumenata i Komisije za plano-
ve jedinice lokalne samouprave, “Sluzbeni glasnik RS’
br. 55/2015.

e Pravilnik o nacinu i postupku izbora ¢lanova komisije
za struénu kontrolu planskih dokumenata, komisije za
kontrolu uskladenosti planskih dokumenata, komisije
za planove jedinice lokalne samouprave i komisije za
struénu kontrolu urbanisti¢ckog projekta, pravu i visini
naknade ¢lanovima komisije, kao i uslovima i nacinu
rada komisija, “Sluzbeni glasnik RS’, br. 32/2019.
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Izmena
zakona

i pravilnika
2003

2009

20m

2014

2018

2019

2023

2025
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Institucionalna
struktura

Jasna podela republickog i
lokalnog nivoa; Agencija +
komisije JLS

Formalno nepromenjena
struktura

ProSirenje uloge Agencije
(izrada PPPPN); kontinuitet
istih aktera

Rasformiranje Agencije;
ja€anje ministarstva; uvodenje
glavnog urbaniste na
lokalnom nivou

Jacanje instituta glavnog
urbaniste na lokalnom nivou

Nema institucionalnih
promena

Ponovno osnivanje Agencije;
lavni republicki urbanista
?viéestruke funkcije)

Standardizacija javnih sednica
kroz podzakonski akt; nosilac
izrade centralizovan

Struéna kontrola

Visoki kriterijumi
(,ugledni struénjaci”);
javna sednica komisije

Snizeni kriterijumi
(struénjaci bez ,ugleda”)

Koncentracija pripreme
i kontrole; ukidanje limita
mandata

Kontrola prelazi u
izvrsnu viast

Operativna kontrola
kroz koordinaciju

Komisije rade u
zatvorenijem rezimu

Centralna tacka
kontrole, koordinacije
i rukovodenja

Fleksibilne, fragmentisane
sednice

Ucesce javnosti

Obavezan javni uvid
(30 dana); otvorene
javne sednice

Bez sustinskih
promena

Bez promena

Rani javni uvid
(15 dana)

Ukidanje ranog javnog
uvida za manje
izmene i dopune

Ogranicenje
snimanja i medija

Bez jacanja
prava javnosti

Epizodne i elektronske
sednice; otezan fizicki
pristup

Dominantni efekat na
sistem planiranja

Decentralizovan, struéno
utemeljen i participativan model

Slabljenje kvalitativne kontrole

Pocetak koncentracije moci i
personalnog odluéivanja

Centralizacija uzformalnu
participaciju

Personalizacija odlu¢ivanja

Smanjena transparentnost

Vertikalna institucionalna
koncentracija

Strukturno slabljenje participacije
i proceduralna kontrola



Zakljucak Il dela istrazivanja

Analiza Zakona ukazuje na nameru da se
PPPPN “izvu€e” na vrh piramide planskih
dokumenata. Ovo je de facto i u€injeno, pre
svega stvaranjem nekoherentnog zakon-
skog okvira, odnosno slabljenjem (i ridikuli-
zacijom) osnove sistema planiranja RS.

U prethodnom delu istrazivanja opisan je
nacin na koji je PPPPN, sve pod maskom
posebne namene i posebnog znacaja pro-
jekata koje razraduje, postao planski doku-
ment koji se moze primeniti za najsiri skup
projekata i prostornih obuhvata, uz jedan
jedini uslov - da Vlada RS tako odluci. To-
kom ove transformacije, Zakon sve vreme
zadrzava obavezu da svi planski dokumenti
(ukljucujuéi, naravno, i PPPPN) moraju biti
uskladeni sa Strategijom razvoja RS, odno-
sno Prostornim planom RS. Ovo je ostalo
tacno Cak i nakon Sto je, 2023. godine, u
potpunosti izmenjena sama logika uspo-
stavljanja hijerarhije planskih dokumenata,
opet usmerena na pozicioniranje PPPPN na
vrh s obzirom da je ovo skoro jedini plan koji
donosi Vlada RS.

Za precizno definisanje razloga iz kojih je
moguc¢ opstanak u ovoj meri kontradiktor-
nih zakonskih odredbi, posebno s obzirom
da su usko vezani za realizaciju projekata
od posebnog znacaja za RS, svakako bi bilo

neophodno izvrsiti i analizu funkcionisa-
nja drugih organa vlasti, posebno sudske,
Sto nije predmet ove analize. Ipak, vazno
je uociti da se znacaijniji hijerarhijski uspon
PPPPN poklapa sa usvajanjem PPPPN za
Beograd na vodi (2015) i naknadnim izme-
nama i dopunama ovog plana.

Danas se PPPPN de facto upotrebljava kao
hijerarhijski najvisi planski dokument, dok
je donoSenje novog Prostornog plana RS
koji je trebalo da pokriva period od 2021 do
2035 ,negde zapelo”. Samim tim reSena je i
dilema oko obaveze uskladivanja PPPPN sa
Prostornim planom RS.

Dalji opstanak, kao i dalje produbljivanje ne-
doslednosti u zakonskom okviru planiranja
direktno je povezano sa aktivnostima drugih
organa vlasti, pre svega onih koji vrse kontro-
lu ustavnosti i zakonitosti opstih pravnih aka-
ta, kako zakona tako i planskih dokumenata.

Analiza promena institucionalnog okvira
(2.1) i stepena stru¢ne kontrole izrade plan-
skih dokumenata (2.2) pokazuje dugorocan
i dosledan trend centralizacije modi i sla-
bljenja nezavisne stru¢ne kontrole u siste-
mu planiranja Republike Srbije. lako su for-
malni mehanizmi kontrole zadrzani, njihov
sadrzaj, domet i efekti su vremenom zna-
¢ajno redukovani, dok je uloga izvrSne vla-
sti, posebno Vlade RS, kontinuirano ja¢ana.



Institucionalne promene dovele su do sla-
bljenja autonomije struénih tela. Rasfor-
miranje Republicke agencije za prostorno
planiranje 2014. godine, hjeno ponovno us-
postavljanje 2023. u snazno politizovanom
okviru, kao i koncentracija klju¢nih funkcija u
jednoj liénosti (glavni republi¢ki urbanista),
rezultirali su sistemom u kojem se kontrola
sadrzaja PPPPN faktiCki nalazi unutar istog
tela vlasti koji plan inicira i donosi. Paralelno,
komisije za planove na lokalnom nivou zadr-
Zane su, ali uz snizavanje kriterijuma struc-
nosti, nejasne procedure izbora i produzenu
mogucnost ponovnog imenovanja, ¢ime je
njihov korektivni kapacitet oslabljen.

Istovremeno, proceduralne izmene zakona
dovele su do postepenog ukidanja kljuc-
nih faza struénog preispitivanja planskih
odluka. Ukidanje programa plana, relativi-
zacija koncepta plana, uvodenje ranog jav-
nog uvida bez stru¢nog utemeljenja i ek-
spanzija skraéenih procedura ucinili su da
se sve veci deo planskih odluka donosi bez
sistematske provere njihove opravdanosti
i uskladenosti, kao i provere kumulativnih
efekata planiranja. Stru¢na kontrola je tran-
sformisana iz jasno utvrdenog mehanizma
u fleksibilan, ¢esto diskrecioni postupak.

Kombinovani efekat ovih promena jeste
normalizacija izuzetaka i, svakako, degra-
dacija planiranja zasnovanog na javhom
interesu. Umesto jasne hijerarhije odgovor-

nosti, transparentnih kriterijuma odlucivanja
i nezavisne struc¢ne procene, uspostavljen
je sistem u kojem se planski dokumenti, na-
roCito PPPPN, mogu donositi brzo, uz mi-
nimalnu kontrolu i ograni¢enu mogucnost
pravnog i stru¢nog osporavanja. U takvom
okviru, PPPPN postaje instrument direktne
intervencije izvrSne vlasti u prostor, dok se
uloga struke i javnosti svodi na formalnu,
dakle potpuno neefikasnu participaciju.

Naposletku, analiza pokazuje da prome-
ne zakonskog i institucionalnog okvira nisu
neutralne tehnic¢ke korekcije, ve¢ struktur-
na korupcija sistema planiranja, u kojoj je
stru¢na kontrola planskih dokumenata sis-
tematski oslabljena, a donoSenje odluka o
prostoru koncentrisano na najvisem nivou
vlasti, sa dugoro¢nim posledicama po kva-
litet prostora, demokrati¢nost planiranja i
zastitu javnhog interesa.

UcCeS¢e gradana u izradi PPPPN, iako for-
malno zadrZzano kao obavezna komponenta
planske procedure, tokom vremena je prosio
kroz proces postepenog suzavanja i margina-
lizacije. Izmene zakonske regulative od 2003.
godine do danas pokazuju pomeranje od
modela koji je, makar nacelno, omogucéavao
javnu kontrolu nad sadrzajem planskog do-
kumenta, ka modelu u kojem je participacija
svedena na ogranic¢ene, fragmentisane i stro-
go kontrolisane proceduralne korake, sa sla-
bim sustinskim uticajem na planska reSenja.



Paradoksalno, posebno problemati¢no je
uvodenje i razvoj ranog javnog uvida, Kkoji
je deklarativno zamisljen kao mehanizam
ranog ukljuCivanja gradana, ali je u praksi
ostao bez stvarnog sadrzaja, jer se spro-
vodi nad elaboratom koji nije zasnovan na
uslovima imalaca javnih ovlas¢enja niti pod-
leze stru€noj kontroli. Time se participaci-
ja otvara u fazi u kojoj su planska resSenja
jo$ uvek nedovoljno definisana, ¢ak moze
se reci proizvoljna, pa i gradani svoj interes
teSko da mogu da utvrde.

Dodatno, kroz podzakonska akta doneta
nakon 2018. godine, javne sednice komisi-
je za planove sve viSe gube karakter javno-
sti: ograni¢ava se prisustvo, onemogucava
snimanje i medijsko izvestavanje, uvode se
epizodne i elektronske sednice bez jasno

propisanih Kkriterijuma i proceduralnih ga-
rancija, dok se mesto odrzavanja sednica
centralizuje na sediSte nosioca izrade plana.
Ovakva reSenja posebno pogadaju PPPPN,
Ciji se efekti prostiru daleko van administra-
tivnih granica jedne lokalne samouprave.

U zbiru, promene u procedurama ucesca
gradana ne vode jaCanju demokratskog ka-
paciteta planiranja, ve¢ njegovom pukom
administriranju, na Stetu transparentnosti,
uklju€ivanja svih zainteresovanih strana i
javnog interesa. Participacija gradana osta-
je normativno prisutna, ali sustinski osla-
bljena, ¢ime se dodatno naruSava ravnote-
Zza izmedu strucne, institucionalne i javne
kontrole. Paradoksalno, ovo je posebno na-
glaseno u procesu donosenja planskih od-
luka od republi¢kog znacaja.






Mehanizmi
strukturne
korupcije kroz
promene
planskog
resenja
PPPPN BNV



IstraZivanje se bavi pitanjima kakvo je plan-
sko reSenje PPPPN za projekat Beograd na
vodi, odnosno Sta su teme i problematika
na koje su se kroz izradu ovog plana dali
odgovori u vidu konkretnih odrednica i pro-
pozicija. Analiza obuhvata kriti€ki osvrt na
propozicije koje su date u: Odluci o izradi
plana, polaznim osnovama, principima pla-
niranja, ciljevima planiranja, opstoj kon-
cepciji razvoja, planskim resenjima i urba-
nistickim pokazateljima, kao i kako su se
ove propozicije menjale kroz izradu izmena
i dopuna osnovnog plana iz 2015. godine, a
koje su donoSene 2022. i 2025. godine. Cilj
istrazivanja je da se utvrdi da li je primet-
na strukturna korupcija planiranja na nivou
planskog reSenja PPPPN u odnosu na plani-
ranje kao delatnost od javnog interesa.
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Polazna pretpostavka je da je planiranje de-
latnost od javnog interesa ako se plansko
reSenje PPPPN radi tako da se:

e Odluka donosi za odgovarajudi tip plan-
skog dokumenta i u skladu sa sadrzajem
propisanim Zakonom o planiranju i izgrad-
nji. Takode, ako se propozicije iz Odluke
piSu u skladu sa svojim sustinskim znace-
njem, a ne ispraznjene od njega.

o Polazne osnove plana rade u skladu sa
sadrzajem propisanim Zakonom i ako
obuhvate validne i relevantne podatke
koji su dostupni, bez proizvoljne selek-
cije i namernog izostavljanja.

e Principi planiranja postave tako da budu
utemeljeni u Zakonu o planiranju i iz-
gradnji, bez proizvoljne selekcije. Tako-
de, ako se definicija principa bazira na
usvojenim i Siroko prihvacenim definici-
jama, a ne proizvoljnim interpretacijama.

o Ciljevi planiranja postave tako da budu
u skladu sa principima planiranja i to sa
jasnom vezom.

» Koncept prostornog razvoja utemelji u ci-
ljevima planiranja, opet sa jasnom vezom

e Planska resenja urade u skladu sa sadr-
Zajem propisanim u Zakonu o planiranju



i izgradnji i i skladu sa opStim i opera-
tivnim ciljevima plana. Takode, ako po-
drazumevaju jasno, strateski osmisljeno
uputstvo za (dalje sprovodenje plana ili)
izradu detaljnih reSenja, sa kriterijumi-
ma i indikatorima evaluacije detaljnog
planskog reSenja, a potom i monitoringa
i evaluacije realizacije plana.

Detaljna reSenja uredenja i gradenja i
urbanisti¢ki pokazatelji formuliSu tako

da budu u skladu sa sadrzajem propi-
sanim Zakonom o planiranju i izgradnji
i ako su u potpunosti u skladu sa plan-
skim reSenjima.

U suprotnom, ukoliko se neke od ovih veza
prekinu, zaobidu ili namerno pogresno in-
terpretiraju ili ,sakriju”, moze se zakljuciti da
postoji osnov za strukturnu korupciju plani-
ranja na profesionalnom nivou izrade plan-
skog reSenja.

OCOOOOOO0

................................................................................................................................................................ >
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1.
Promena u propozicijama
Odluke o izradi PPPPN BNV

U vreme donoSenja Odluke o izradi plana
2014. godine, PPPPN se (po Zakonu) do-
nosio za prostorne celine Ciju posebnost
odreduje jedna ili vise opredeljuju¢ih na-
mena, aktivnosti ili funkcija u prostoru koje
su od drzavnog interesa i to za: prirodna
i kulturna dobra od nacionalnog znacaja,
vodne akululacije, prostore za eksploataci-
ju mineralnih sirovina, turistiCka podrucja i
primarne infrastrukturne koridore. Projekat
BNV nije sadrzao nista od toga, sem odluke
Vlade RS da je proglasen za projekat od po-
sebnog znacaja za Republiku Srbiju i grad
Beograd, ali ni to nije navedeno u Odluci. U
Odluci o izradi plana, kao i u polaznim osno-
vama, ni ujednom segmentu nije definisano
Sta se podrazumeva pod posebnom name-
nom, aktivnosti ili funkcijom prostora u od-
nosu na koju se uskladuju sve ostale.

lako je bio jedina kvalitativna i vrednosna
odrednica u propisanom sadrzaju Odluke o
izradi plana, koja opravdava njegovu izra-
du, cilj izrade plana nije naveden i obrazlo-
Zen. Umesto toga, navedena je Citava lista
stavki koje je potrebno da PPPPN sadrzi. S
obzirom da u momentu dono$enja Odluke
PPPPN formalno nije ni mogao da se radi
za projekte poput BNV, jer on nije pripadao
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ni jednoj od zakonom propisanih kategorija
.posebne namene”, navodenje stavki sa-
drzaja plana trebalo je da nadomesti ovaj
zakonski ,vakuum®, odnosno da ponudi ,ek-
stra legalno” reSenje problema.

Zakonom definisan sadrzaj Odluke o izra-
di izmena i dopuna osnovnog plana, koja je
doneta 2022. godine, bitno je promenjen
u odnosu na prethodno zakonsko resenje.
Osim cilja izrade plana dodati su i elemen-
ti planskog osnova, principi, vizija, ciljevi i
konceptualni okvir planiranja kao obavezne
odrednice koje je neophodno definisati pre
nego $to se odluka o izradi plana (ili njego-
ve izmene i dopune) donese. Drugim reci-
ma, zakonodavac je proSirio minimalni okvir
na osnovu kojeg se moze utvrditi da je po-
kretanje procedure izrade plana opravdano.

U skladu sa takvim zakonskim minimumom,
u Odluci o izradi izmena i dopuna PPPPN
iz 2022. godine navode se dva planska do-
kumenta i jedna razvojna strategija u koji-
ma su definisani uslovi i smernice za izradu
PPPPN - Prostorni plan Republike Srbije od
2010. do 2020. godine (vec tada zastareo),
Regionalni prostorni plan administrativhog
podruCja grada Beograda (osnovni donet
pre 12 godina) i Strategija razvoja grada Be-
ograda (istekla te godine). 1z sva tri doku-
menta izdvojene su nekakve odrednice koje
se tiCu turizma i identiteta kao one najbit-
nije za pokretanje izmena i dopuna PPPPN:



e PP RS - date su smernice za prostorni
razvoj turizma, jedan od prioriteta je Be-
ograd na rekama: urbana rehabilitacija,
poboljSanje turistiCke ponude, integra-
cija ponude sa okruzenjem (u skladu sa
evropskim standardima.

 RPPAP Beograda - navodi se da Beo-
grad ima sve uslove za dalji razvoj turiz-
ma i da je na putu da postane globalno
priznata urbana turisticka destinacija,
pa je odreden kao zona | ranga za pro-
storni razvoj turizma u Republici Srbi-
ji, sa specificnim vidovima turizma Koji
proisti€u iz karaktera prirodne, kulturne
i privredne strukture Beograda.

e SR Beograda - navodi se da ce se plani-
ranje, projektovanje, izgradnja i promo-
cija osnovnih elemenata identiteta grada
Beograda realizovati kroz izgradnju pod-
rucja Beograd na vodi i uredenje Savske
promenade, uz realizaciju ostalih plano-
va i projekata vezanih za reke i priobalje

Strategija urbanog razvoja Srbije do 2030.
godine, kao najviSa razvojna strategija na
nivou drZzave, nije navedena, kao ni bilo koji
beogradski strateski planski dokument -
GUP ili PGR.

Dalje je u Odluci o izradi izmena i dopuna
osnovnog PPPPN iz 2022. godine navede-
no da se planiranje, koris¢enje, uredenje i
zaStita prostora zasniva se na principima
utvrdenim ¢lanom 3. Zakona o planiranju i

izgradnji, i drugim propisima. U vreme do-
nosenja ove Odluke, ¢lan 3 Zakona je imao
definisanih 13 principa na kojima se zasniva
planiranje, uredenje i koriS¢enje prostora —
od odrzivog razvoja kroz integralni pristup
planiranju, usaglasenosti sa evropskim pro-
pisima i standardima iz oblasti planiranja,
preko ucesSc¢a javnosti do horizontalne i
vertikalne koordinacije planova, sa poseb-
nim objasnjenjem ovog potonjeg — da ho-
rizontalna koordinacija podrazumeva po-
vezivanje sa susednim teritorijama u toku
planiranja radi reSavanja zajednickih funk-
Cija i interesa, kao i povezivanje i partici-
paciju svih u€esnika u prostornom razvoju
javnog i civilnog sektora i gradana, dok je
vertikalna koordinacija uspostavljanje veza
svih nivoa prostornog i urbanisti¢kog pla-
niranja i uredenja prostora, od nacionalnog
do lokalnog, kao i informisanje, saradnja i
koordinacija izmedu lokalnih inicijativa, pla-
nova i projekata sa regionalnim i drzavnim
planovima i akcijama.

Kao vizija i ciljevi planiranja, koris¢enja, ure-
denja i zastite podrucja navedeni su samo
unapredenje razvoja planskog podrucja i
povezivanje i integracija u Sire okruzenje,
Sto je bez izuzetka cilj i zadatak svakog
plana, dok se nikakav specifi¢an razlog,
smisao i cilj izmena i dopuna plana posebne
namene koji se radi za projekat od interesa
za RS nije bio definisan niti naveden.
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Medutim, za konceptualni okvir planiranja
date su neke blize odrednice. Navedeno je
da ¢e se pristupiti analizi pravila gradenja
i uskladivanju sa novim propisima, pristu-
piti uskladivanju visine i spratnosti objeka-
ta, analizi ostalih urbanistiCkih parametara
i polozaja objekata, redistribucije name-
na u pojedinim blokovima. Nije navedeno
koji su to propisi, Sta se podrazumeva pod
“uskladivanjem” (npr. visine i spratnosti),
niti ¢emu ¢e da sluzi analiza urbanistickih
parametara. Takode, navedeno je da i sao-
bracajno reSenje mora da se unapredi i da
se ostvari kvalitetna povezanost unutar i
izvan granica plana, bez da je reCeno $ta
u postojecem resenju ne valja i zasto. Na-
posletku, navedeno je da ¢e se preispitati
i mogucnosti koje su defnisane izmenama
i dopunama planskih dokumenata — RPPAP
Beograda (koji je gore naveden kao planski
osnov, ali ne i sa ovim “mogucnostima” koje
ostaju misteriozne), GUP i PGR Beograda
(koji su doneti 2016. godine, a koji nisu na-
vedeni kao planski osnov).

Doneta je odluka da zbog ovakvih izmena i
dopuna osnovnog PPPPN nije potrebno raditi
Stratesku procenu uticaja na Zivotnu sredinu.

Odluka o izmenama i dopunama PPPPN iz
2024. godine zadrzava poptuno iste argu-
mente (planski osnov, principi, vizija i cilje-
vi) kao i prethodna, dakle nista nije menjano
niti unapredeno, bez obzira $to je obuhvat
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plana povecan sa 177 na 327 hektara. Ra-
zlog za povecanje obuhvata, i to kroz izme-
ne i dopune osnovnog plana, takode nije
naveden. Usled izmena i dopuna Zakona do
kojih je doslo u meduvremenu, implicitno je
produzen spisak za joS 4 principa planira-
nja, gde je izmedu ostalih i o€uvanje ambi-
jentalnih vrednosti, integriteta i specificho-
sti predela.

Kao konceptualni okvir planiranja navedeno
je da ¢e se izmenama i dopunama PPPPN
stvoriti planski osnov za organizaciju, ko-
riS¢enje, uredenje i zasStitu dela priobalja
grada Beograda - podrucje priobalja reke
Save, u skladu sa principima odrzivog ra-
zvoja i razvojnim programima grada Beo-
grada, kao i integrisanje sa urbanim struk-
turama u zaledu. Drugim re¢ima, ponovljena
su opSta mesta vezana za principe, viziju i
ciljeve planiranja, koris¢enja, uredenja i za-
Stite podrucja, koji svakako ne predstavljaju
konceptualni okvir (ako su vec vizija, ciljevi,
principi, a teSko da sui to...).

Pored odluke da se pristupi izrade izmena i
dopuna StrateSke procene uticaja plana na
Zivotnu sredinu, doneta je i odluka da se radi
Studija zastite nepokretnog kulturnog dobra.



Zakljucak 1.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im
segmentima Odluke o izradi PPPPN:

e Odluka o izradi PPPPN doneta je 2014.
godine bez zakonskog utemeljenja, sa-
mim tim i bez jasno definisane posebne
namene. Cilj izrade plana je izostavljen,
a bio je zakonska obaveza.

e Odluke o izradiizmena i dopuna PPPPN
iz 2022. i 2024. godine dobile su za-
konsko utemeljenje, ali i dalje bez jasno
definisane posebne namene. Formal-
no, sadrzaj odluke propisan Zakonom
se ispunjava (principi, cilj, konceptualni
okvir, planski osnov), ali u potpunosti
bez sustinskih odrednica i smisla, dok
se planski osnov selektivho prikazuje
i izostavljaju najvazniji strateski doku-
menti na nivou drzave i grada.

2.
Promena u propozicijama
polaznih osnova PPPPN BNV

U ,Uvodnim napomenama“ tekstualnog
dela osnovnog PPPPN iz 2015. godine, na-
vedeno je da je cilj izrade Prostornog plana
definisanje planskog osnova za koris¢enje,
uredenje i zastitu podrucja priobalja reke
Save, Sto je sine qua non svakog plana,
dok su kao povod za izradu plana izdvojene
potrebe za a) izmeStanjem postojece Zele-
zniCke stanice sa oslobadanjem Savskog
amfiteatra za izgradnju i formiranje novih,
kompleksnih poslovno-komercijalnih zona,
Sto je tema koja je vec bila preispitana u
strateSkom urbanistickom planu Beograda
(GP Beograda 2021), potom b) planskim
usmeravanjem uredenja gradevinskog ze-
mljista i izgradnje objekata na povrSinama
javne i ostale namene, Sto je takode zada-
tak svakog urbanistiCkog plana, c¢) izradom
planskog dokumenta koji je u najvec¢em delu
moguce neposredno sprovoditi prvenstve-
no po pitanju organizacije i uredenja pro-
stora Savskog amfiteatra, takode zadatak
svakog urbanisti¢kog plana i, naposletku, c)
izradom razvojnog dokumenta koji, uz uva-
Zavanje osnovnih evropskih principa i nace-
la prostornog razvoja, predstavlja osnov za
priviacenje i realizaciju investicija, Sto bi se
moglo smatrati jedinim iskorakom ka spe-
cifichom povodu za izradu plana. Medutim,
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osnhovni evropski principi i nacela prostor-
nog razvoja nisu navedeni.

Naime, osnovni evropski principi i nacela
prostornog razvoja, koji predstavljaju i jed-
no od osnovnih nacela Zakona o planiranju
i izgradnji, mogli bi se formulisati kao: a)
uskladivanje nacionalnih i lokalnih propi-
sa sa relevantnim evropskim direktivama i
preporukama u oblasti prostornog planira-
nja, zastite Zivotne sredine, prirodnih i kul-
turnih dobara, potom b) uvaZzavanje ciljeva
strateSkih dokumenata EU koji promovisu
odrziv, uravnotezen i pravedan razvoj pro-
stora, c) primena evropskih standarda u
izradi, prac¢enju i evaluaciji planova — kroz
uklju€ivanje javnosti u proces odlucivanja,
koriS¢enje GIS tehnologija, indikatora ra-
zvoja i dostupnost prostornih podataka (u
skladu sa INSPIRE direktivom), d) jaCanje
institucionalne i prekograni¢ne saradnje i,
mozda i najznacajnije, e) uskladenost sa
evropskim vrednostima i standardima kva-
liteta prostora, odnosno promovisanje jav-
nog interesa, zastite zajedni¢kih resursa,
kulturnog identiteta, klimatske otpornosti i
socijalne inkluzije, u skladu sa vrednostima
i prioritetima EU.

Takode u uvodnim napomenama, istaknuto
je da je prilikom izrade PPPPN primenjen in-
tegralni metod gde su meduzavisno analizi-
rane osnovne dimenzije prostornog razvo-
ja, i to ekoloSka, ekonomska i socijalna, sa
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posebnim naglaskom na probleme zastite i
razvoja dela priobalja reke Save i uklapanje
u trenutne prostorne i institucionalne nor-
me i okvire, Sto je svojevrsni pleonazam s
obzirom da se plan radi upravo za prostor
priobalja reke Save, dakle nema Sta da se
“posebno naglasava”, a da procedura izra-
de svakog plana podrazumeva uklapanje u
postojeci pravno-institucionalni okvir. Dalje,
navedeno je da je meduzavisnost postav-
liena tako da pomaze ostvarenju osnovnih
principa planiranja: odrzivost (uvazavanje
prirodnog i kulturnog diverziteta i lokal-
nih specificnosti), identitet (stanovnistvo,
razvoj privrede i turizma), pristupacnost
(saobracaj i tehni¢ka infrastruktura), kon-
kurentnost (dodatno aktiviranje prirodnih i
izgradenih prostornih potencijala) i kontek-
stualnost (prostorni razvoj posmatran u Si-
rem okruzenju). Navedeni principi i njihovo
pojasnjenje nisu bili preuzeti kao relevantni
principi Zakona o planiranju i izgradniji, ve¢
su dati krajnje proizvoljno, iako sa tvrdnjom
da su ba$ oni osnovni.

Medutim, u potpunosti je izostala definicija
integralnog pristupa za koji je navedeno da
je prilikom izrade plana primenjen, odnosno
sugerisano je da navodno primenjeni prin-
Cipi i postupci ujedno predstavljaju takav,
integralni pristup. Suprotno tome, integral-
ni pristup kao metod u planiranju mogao bi
se definisati kao medusobno povezivanje
sektora, nivoa vlasti i interesa, Sto u praksi



znaci a) integralno/povezano posmatranje
sektorskih politika u razli¢itim oblastima
prostornog razvoja, b) integrisanje/ukljuci-
vanje razli€itih aktera u process planiranja
— drzava, lokalne samouprave, stru¢njaci,
gradani, investitori, potom c) integraciju/
povezivanje strategija i planova na nacio-
nalnom, regionalnom i lokalnom nivou i, na-
posletku, d) donoSenje odluka na osnovu
sprovedenih analiza i zajednickih/integri-
sanih interesa i ciljeva. Dakle sve ono $to
nije primenjeno.

Kao planski osnov, pored PP RS (sa progra-
mom implementacije), RPPAP grada Beo-
grada i Strategije razvoja Beograda, koji su
u Odluci o izradi plana navedeni, u polaznim
osnovama je data i analiza Generalnog pla-
na Beograda 2021 i prethodnih istrazivanja
(konkursa) koja su radena za ovo podrucje
(doduSe ova veoma S$turo).

Nakon skraéenog prikaza postojeceg stanja
po tematskim oblastima (prirodnih resur-
sa i kulturnog nasleda, demografsko-soci-
jalnih karakteristika, privrede, saobracaja i
infrastrukturnih sistema, kao i zastite Zivotne
sredine i zastite od elementarnih nepogoda),
uradena je SWOT analiza sa sledecim zakljuc-
cima i preporukama za plansko resenje:

Zastita prirode, predela i kulturnog
nasleda

Istaknuto je da podrucje odlikuje visok kva-
litet kulturnog nasleda, prepoznatljiv pej-
zazni identitet, prisustvo reke Save kao pri-
rodnog dobra od medunarodnog znacaja i
postojecajavna zelena povrsina (valjda park
Bristol). Sa druge strane, prisutni su nega-
tivni uticaji teSkog drumskog i Zelezni¢kog
saobracaja, nepridrzavanje mera zastite u
zasticenim podrucgjima, nedostatak i neu-
redenost zelenih povrsSina duz desne obale
Save, kao i nepostojanje funkcionalnog si-
stema zelenih povrsSina. U skladu sa tim, kao
klju¢na razvojna Sansa navodi se prilika za
efikasnu zastitu i unapredenje kulturnih do-
bara i ambijenta, koris¢enje kulturnog na-
sleda kao generatora kulturnih, turistickih i
ekonomskih aktivnosti, oCuvanje postojecih
i formiranje novih javnih zelenih povrs$ina,
kao i uspostavljanje funkcionalnog siste-
ma zelenih povrsina. Glavne pretnje za sve
ovo su zanemarivanje vrednog urbanog
nasleda, devastacija zasticenih prostora i
objekata, previsoka gradnja koja ugrozava
vizure, kao i prenamena postojecih javnih
zelenih povrsina.

Prirodni sistemi i resursi

Uoceno je da se podrucje odlikuje specificnim
geoloskim sastavom i izrazenim hidrolSkim
i hidrogeoloSkim osobenostima, ukljucujuci
termalne vode i tok reke Save, kao i povolj-
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nim mikroklimatskim uslovima, ali da postoji
velika zagadenost povrsinskih i podzemnih
voda, koje sluze kao recipijenti neprecis¢enih
otpadnih voda. U vezi sa tim, navedeno je da
podrucje pruza mogucénost istrazivanja i kori-
Sc¢enja termalnih voda i geotermalnog poten-
cijala, zastite od visokog nivoa podzemnih i
povrsinskih voda, kao i primene odredbi Za-
kona o energetskoj efikasnosti u izgradnji, ali
nije navedena Sansa koja se tiCe sistem-
skog preciSéavanja otpadnih voda. Pretnje
ukljuuju porast zagadenja zZivotne sredine
i voda, povecanje prosec¢nih mesecnih i go-
disSnjih temperatura sa intenziviranjem ek-
stremnih susnih perioda i negativne efek-
te klimatskih promena na kvalitet Zivota i
zdravlje stanovnika.

Stanovnistvo i javne sluzbe

Navedeno je samo da podrucje raspolaze
postojec¢im javnim objektima, uz izrazen
nedostatak objekata socijalne infrastruktu-
re, bilo kakva druga odrednica vezana za
stanovnistvo, socijalne grupe i stanovanje
nije navedena. Potom je reCeno da postoji
mogucnost realizacije novih objekata javnih
sluzbi, ukljucujuc¢i decju zastitu, osnovno
obrazovanje, primarnu zdravstvenu i socijal-
nu zastitu, kao i kulturne, sportske i rekrea-
tivne sadrzaje. Inkluzija razli€itih socijalnih
grupa, razvoj javnih prostora ili pristupac-
nost stanovanja nisu navedene kao Sanse.
Nikakve pretnje nisu identifikovane.
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Privreda

Istaknuto je da podrucje ima izuzetno po-
voljan polozZaj i atraktivnost za buduce sa-
drzaje, dobar pristup razli¢itim vidovima
saobracaja (drumski, zelezni€ki, avio) i po-
tencijalni pristup razvojnim fondovima EU,
zemljiSte pogodno za razvoj i kombinovanje
razli€itih oblika turisti€kih i poslovnih aktiv-
nosti, uz pozitivan odnos stanovnistva pre-
ma turizmu (?), $to doprinosi rastu atraktiv-
nosti i vitalnosti centralne gradske zone. Sa
druge strane, razvoj privrede ogranicavaju
visoki troSkovi uredenja lokacije, nedovoljni
smestajni kapaciteti, nepostojanje turistic-
ke infrastrukture, nizak kvalitet turistickih
usluga i nedostatak, odnosno devastacija
turisticke signalizacije. U skladu sa tim, po-
drucje pruza Sanse za novo zaposljavanje,
povecanje zarada i BDP-a, Sirenje poslo-
vanja u tercijarnom i kvartarnom sektoru,
rast gradskih prihoda, jaCanje regionalne
konkurentnosti, privlatenje stranih investi-
cija i medunarodnih turisti¢kih i hotelskih
brendova, razvoj trgovine i turizma, kao i
iskoriS¢avanje vikend-turistiCke aktivnosti
iz okruzenja. Pretnje ukljuc¢uju odustaja-
nje investitora (koji se prvi put pojavijuje
kao faktor, nije jasno sa kakvom ulogom),
konkurentsku prednost okolnih zemalja
i smanjenje atraktivnosti starih gradskih
jezgra i glavnih trgovackih ulica (valjda
zbog atraktivnosti priobalja nakon reali-
zacije projekta?).



Saobracaj i infrastrukturni sistemi

Navedeno je da podrucje raspolaze rekon-
struisanom ulicnom mrezom u jednom delu,
biciklistickom stazom uz Savu i dobrom
opsluzenos$¢u javnim prevozom, ali da je
veoma ograniceno malim brojem priklju-
C¢aka na primarnu uliénu mrezu, nedostat-
kom mostova preko Save i loSim stanjem
Zivotne sredine usled saobracaja. Elektro-
energetska i vodovodna mreZa je razvijena,
ali nedovoljnih kapaciteta i sa dotrajalom
opremom, kanalizacioni sistem je samo de-
limi¢no izgraden, dok je izgradnja postroje-
nja za preciScavanje otpadnih voda tek u fazi
planiranja, postojeci kapaciteti toplovodnog
sistema i zastite od velikih voda su nepot-
puni. Istaknuto je da planski dokumenti za
razvoj klju¢nih infrastrukturnih mreza ne
postoje, a da se potencijali obnovljivih izvo-
ra energije neistrazeni. Naposletku, nigde
nije navedeno koja su to infrastrukturna
ogranicenja lokacije koja proisticu iz ne-
dostajucih sistema i kapaciteta u uzem
i Sirem okruzenju. Sasvim ocigledno, na-
vedeno je da podrucje ima mogucénost iz-
gradnje nove uline mreze, povecanja
ucesca Sinskog i ekoloski prihvatljivog sa-
obracaja, izgradnje potrebnih trafostanica
i napojnih vodova, primene FTTx i optickih
mreza, zavrSetka vodovodnih i kanalizaci-
onih mreza, zastite od velikih voda, konti-
nuiranog snabdevanja toplotnom i gasnom
energijom, te koriS¢enja obnovljivih izvora

energije. Medutim, nije napravljen nikakav
osvrt na povezivanje svih ovih sistema sa
Sirom mrezom, niti je sagledan obim in-
tervencija i uticaj na funkcionisanje infra-
strukturnih i saobracajnih sistema u celi-
ni. Pretnje ukljuCuju stvaranje “uskih grla” u
saobrac¢ajnom sistemu, kasnjenja u izgrad-
nji planiranih trafostanica i napojnih vodova,
otezano postavljanje novih baznih stanica
zbog ekoloSkih ograni¢enja, nepostojanje
planske dokumentacije za primarne vodo-
vodne objekte, nepostovanje regulacionih
linija reke, kao i neizvesnu dinamiku izgrad-
nje toplovodne i gasovodne mreze. Dakle,
glavnu pretnju predstavlja infrastrukturno
neopremanje podrucja, koje prevazilazi
i granice samog plana, kao i saobracajno
zakréenje i ugrozavanje regulacije reke
kao posledica realizacije plana.

Zastita zivotne sredine i zastita od
elementarnih nepogoda

Ponovo je navedeno da podrucje odliku-
ju povoljne mikroklimatske karakteristike i
prisustvo znacajnog prirodnog resursa reke
Save, dok zagadenje vazduha od saobra-
¢aja i industrije i nerazreSeno pitanje pre-
¢iS¢avanja otpadnih voda predstavljaju nje-
gove znacajne slabosti. Takode, navedeno
je da rezim zastite vodoizvoriSta predstav-
lja (razvojno?) ogranicenje, kao i da postoji
prisustvo opasnih objekata visokog rizika
(kojih?) i kontaminacija terena eksplozivnim
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sredstvima iz Drugog svetskog rata. Samim
tim, razvojna Sansa podrucja je revitalizaci-
ja braunfild zona, smanjenje pritiska na fak-
tore Zivotne sredine (kvalitet vazduha, buke
i vode), uspostavljanje sistema upravljanja
komunalnim otpadom i kanalizacijom, ob-
nova i izgradnja infrastrukture, kao i kreira-
nje novih zelenih i javnih prostora gradskog
znacaja. Pretnje obuhvataju ugrozenost
vodoizvornih podrucja i promena vodnog
rezima, ugrozenost biljnog i zZivotinjskog
vodenog sveta tokom buduce izgradnje,
nedovoljno restriktivhu kaznenu politiku
za zastitu zivotne sredine, kao i rizik od
velikih voda Save i Dunava, posebno u slu-
¢aju njihove istovremene pojave. Rizik od
unutrasnjih poplava nije naveden.

U tekstualnom deluizmenaidopuna PPPPN
iz 2022. godine nije niSta menjano ili do-
punjeno vezano za uvod i polazne osnove.
Ovo je narocCito vazno istaci, s obzrom da je
zbog izmene Zakona do koje je do$lo u me-
duvremenu, propisano da sadrzaj PPPPN
za projekte od znacCaja za RS pripisano da
mora da obuhvati i ekonomska, drustvena
i ekoloSka opravdanost izgradnje u slucaju
kada se ne izraduje prethodna studija op-
ravdanosti. Procena opravdanosti nije ura-
dena ni 2022, ni u narednim izmenama i
dopunama 2025.

U tekstualnom deluizmenaidopuna PPPPN

iz 2025. godine dato je uvodno obrazloze-
nje da se obuhvat plana menja i proSiruje
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na 327 ha na osnovu zaklju¢ka Vlade RS,
bez bilo kakvog drugog obrazlozenja (Cak i
takvog zaklju¢ka Vlade RS). Ostale uvodne
napomene nisu menjane (sem detalja da je
uocCena potreba za rekonstrukcijom objekta
nekadasnje fabrike hartije ,Milana Vape” u
muzej Nikole Tesle — Sto je vec bilo omogu-
¢eno PPPPN).

Polazne osnove su dopunjene inoviranim
planskim osnovom - Novom Strategijom
razvoja grada Beograda i Strategijom ze-
lene infrastrukture grada Beograda, ali je
Strategija urbanog razvoja RS do 2030 i
dalje izostavljena, kao i oba klju¢na beo-
gradska urbanistiCka plana — GUP i PGR.
Dalje, dopunjen je i prikaz i ocena posto-
jeceg stanja koja se uglavnom ti¢u prosSi-
renog obuhvata plana. Medutim, istiCu se
dva zapazanja:

e U odeljku koji opisuje mikroklimatske
uslove, navedeno je da je poslednjih
godina, usled intenzivne urbanizacije, u
Beogradu primetan rast i uticaj ,toplot-
nih ostrva“ na mikroklimu u gradu, te da
je 2024. godine Sekretarijat za zastitu
Zivotne sredine u saradnji sa MasSinskim
fakultetom uradio projekat mapiranja
najugrozenijih lokacija i da je analiza po-
kazala da podrucje Savskog amfiteatra
ima vecdi broj tropskih noci (50) ¢ak i od
najuzeg centra grada (oko 40).



e U odeljku koji se bavi kulturnim nasle-
dem navedeno je zastita, oCuvanje i
unapredenje kulturnog nasleda i vizu-
elnog identiteta Beograda cine jednu
od sustinskih odrednica plana, te da je
sistemska primena mera zastite zasno-
vana na Zakonu o kulturnim dobrima, ali
i na nacelima medunarodnih konvencija,
povelja, preporukama, iskustvima dobre
prakse (nije navedeno kojim i kakvim).
U nastavku teksta je onda receno da
je Hala 1 Beogradskog sajma spomenik
kulture, dok se ostale hale koje sa Ha-
lom 1 Cine funkcionalnu i kompozicionu
celinu ne pominju.

Na kraju poglavlja, dopunjena je prvobit-
na SWOT analiza sa sledeéim zaklju¢cima
i preporukama za plansko reSenje u dve
oblasti:

Zastita prirode, predelai kulturnog nasleda

Kao snaga i potencijal podrucja dodati su
znacajni ekoloski koridori, trase drvoreda
u regulaciji saobracajnica i duz promena-
de i vizura iz parka Terazijska terasa, dok
su za slabosti i ograni¢enja navedeni ne-
povezanost zelenih povrSina u jedinstveni
sistem zelene infrastrukture grad ai nedo-
statak poroznih povrSina koje obezbeduju
prirodno kruzenje atmosferskih voda. Kao
mogucnosti se dodaju oCuvanje i odrzivo
koriséenje zasti¢enih prirodnih dobara i pri-

rodnih vrednosti i podizanje novih zelenih
povrSina u okviru javnih i ostalih namena
(pored javnih zelenih).

Zastita zZivotne sredine i zastita od elemen-
tarnih nepogoda

Snage podrucja su znacajno preformulisa-
ne pa se pored povoljnog geografskog po-
loZaja, znacajnih prirodnih resursa i visoke
pejzazne vrednosti, dodaje i svest o znaca-
ju velikih planiranih investicija za zastitu zi-
votne sredine i pratece aktivnosti cirkularne
ekonomije, uvodenje normativa EU Kojima
se obezbeduje kvalitet zivotne sredine,
zone sanitarne zastite izvoriSta (koja je iz
ograni¢enja presla u snagu), ali i transfor-
macija i reaktiviranje braunfild lokacija za
ekonomski i urbani razvoj i, naposletku, kao
snaga i potencijal podrucja se istiCe i uce-
§¢e zainteresovane javnosti u odlucivanju
o zivotnoj sredini i podizanje nivoa svesti o
potrebi njene zastite. Kao osnovna ograni-
¢enje navode se nedovoljna infrastruktura i
spora primena planova u oblasti zastite zi-
votne sredine, prekomerno zagadenja vode,
vazduha i zemljiSta, pojava toplotnih ostrva
i pritiska na zasti¢ena prirodna dobra. Sa-
obracaj i dalje raste i koristi goriva loSeg
kvaliteta, a nedostaju podsticaji za ,.zelene”
investicije, upravljanje otpadom i obnovljive
izvore energije. Mogucénosti i pretnje koje
proistiCu iz svega toga nisu menjane.
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Zakljucak 2.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im
segmentima polaznih osnova PPPPN:

e U uvodnim napomenama, koje nisu
obavezni deo sadrzaja plana, umesto
objasnjenja povoda i razloga za izradu
PPPPN i, uopste, obrazlozenja projekta
Beograd na vodi koji je zaklju¢kom Vla-
de RS proglasen za projekat od interesa
za RS, navode se neki ciljevi i principi
planiranja. Ciljevi su selektivni, a principi
pogresno interpretirani.

e« U planskom osnovu izmena i dopuna
plana iz 2022. i 2025. godine izostavlja
se glavni strateski plan na nivou Srbije
— Strategija odrzivog urbanog razvoja.

e SWOT analiza se uradena forme radi,
bez analize uzro€no-posledi¢nih veza
izmedu mogucnosti i rizika i zakljuCaka
koji iz toga proizilaze.

e Izmene plana 2022 i 2025 se ne osvréu
na novu zakonsku obavezu da se radi
procena ekonomske, drustvene i eko-
loSke opravdanosti izgradnje.
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3.

Promena u propozicijama
principa planiranja PPPPN
BNV

Nevezano od uvodnih napomena i princi-
pa koji su tamo navedeni, u ovom poglavlju
osnhovnhog PPPPN iz 2015. godine se na-
vode sledeci principi kao temelji planskog
resSenja:

Princip odrzivosti - navode se ocCuvanje
bogatstva nasleda, isticanje tradicije i nego-
vanje stila i dobre forme u arhitekturi maksi-
malna zastita javnhog dobra, energetska efi-
kasnost u izgradnji, apsolutno sprecavanje
bespravnog uzurpiranja zemljista i gradenja.
Deklarativho formulisano, bez indikatora i
kriterijuma evaluacije u planskom resenju,
javhm interesu nije data jasna prednost nad
privatnim kapitalom, puno “jakih reci” koje
se odnose na kvalitet prostora, ali bez nji-
hove operacionalizacije. Potpuni nedosta-
tak druStvene dimenzije odrzivosti i uticaja
krupnog kapitala i finansijalizacije.

Princip horizontalne integracije — navodi se
da je najbitnije objedinjavanje procesa od-
lu¢ivanja oko primene razli¢itih sektorskih
politika, a to su: politika naseljavanja (pod
kojom se podrazumevaju urbanistiCko pla-
niranje i odluke o lokacijama velikih urbanih



funkcija (?1)), infrastrukturne politike (odra-
zumeva se da su to uglavnom saobracajna i
energetska), politika zastite Zivotne sredine
(ograni¢enja nad koris¢enjem zemljista i pri-
rodnih resursa) i politika uredenja prostora.
Zatim se navodi da samo integracija ovih po-
litika moZe da garantuje uravnotezenu teri-
torijalnu transformaciju prostora, od ¢ega su
najznacajniji: dobro integrisana saobracajna
infrastruktura koja poStuje celovitost otvo-
renog prostora (?!), efikasni urbani sistemi
dobro opremljeni saobracajnom infrastruk-
turom, javni saobracaj koji usmerava razvoj
sistema naselja i adekvatna urbana forma
sa adekvatnim brojem stanovnika za maksi-
malno iskoris¢enje zemljista.

Dakle, nije re€eno nista o sistemu odluciva-
nja koji u kontekstu horizontalne integracije
podrazumeva razliCite mehanizme partici-
pacije u odlucivanju (institucija, gradana).
Naprotiv, jasno je nagovesteno da se pro-
ces uskladivanja razlicitih interesa i politi-
ka prevazilazi centralizacijom odlucivanja
(objedinjavanjem, jasno na viSem nivou).
FiziCkoj integraciji je dat apsolutni primat,
ali dominantno u domenu saobracajne in-
frastrukture, dok potpuno izostaje aspekt
upravljacke integracije. Naposletku, podra-
zumeva se da su “adekvatna” urbana forma
i “adekvatan” broj stanovnika oni koji omo-
gucavaju maksimalno iskori§¢enje zemlji-
Sta, nista drugo od znacaja za “horizontalnu
integraciju razlicitih politika”.

Princip vertikalne integracije — naveden je
kao osnovni princip, ali sa razlozima zasto
je opravdano da se ovaj princip ne prime-
njuje. Navedeno je da u pojedinim slucaje-
vima nije moguce prenositi nadleznost na
nize nivoe vlasti zbog efikasnosti reSava-
nja problema (?!) i iz razloga $to se poje-
dine aktivnosti sprovoda prvenstveno i u
interesu nacionalnih nivoa vlasti (?!?!), na-
roCito kad su u pitanju odluke koje imaju
prekograni¢ne efekte (!!!) i prostorno veliki
projekti za koje interes ima i drzava, poput
novih gradskih centara (!!!), infrastrukturni
koridori, nacionalni parkovi, zone znacajnih
kulturnih dobara i dr.

Dakle, princip vertikalne integracije je nave-
den kao princip planiranja u izradi ovog pla-
na, ali sa obrazloZzenjem zasto to nije princip
— jer je legitimno da drzava uzurpira pravo
lokalne vlasti da upravlja urbanim razvojem
kada postoje neki “prekogranicni efekti” (va-
lida nekakav ugovor sa investitorom, koji bi
mogao da odustane, kako je prethodno na-
vedeno) i kada su u pitanju prostorno veliki
projekti (gde se navode projekti koji su zna-
¢ajni sa aspekta javnog interesa i posebne
namene te kao takvi po zakonu predstavlja-
ju predmet zrade PPPPN, a ne zbog veliine
prostora koji obuhvataju, ali se dodaju i novi
gradski centri, i to kao prvi na spisku, koji
tek pred kraj izrade plana “upadaju” u Zakon
kao projekti od interesa za drzavu). Narav-
no, ceo opisani “anti-princip” je potpuno
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suprotan savremenom evropskom trendu
jacanja lokalnih samouprava.

Vizionarski princip — podrazumeva obez-
bedivanje zajedniCke vizije i koncepta za
teritorije kroz uceSce gradana i javne de-
bate. Navedeno je da je proces stvaranja
takvih vizija i koncepata - kroz u¢esce gra-
dana i transparentno angazovanje li¢nih in-
teresa (!!!), najinteresantnija novina u praksi
planiranja u poslednjih deset godina.

Verovatno “najinteresantniji” princip od svih
navedenih, s obzirom da je u potpunoj koli-
Ziji sa svim Sto je u planu uradeno, ali i mno-
go vise od toga.

Potom su navedeni posebni principi (valjda
kao ekstra-kvalitet planskog resenja):

Jacanje konkurentnosti — Sto predstavija
oshovu razvoja Beograda kao snazne evrop-
ske metropole aktiviranjem degradiranih
prostora, omogucavanjem prostorne difuzije
i ravnomerno-racionalnog koris¢enja prosto-
ra, kaoiJPP partnerstvima, fiskalnimizemljis-
nim merama i politikama i integracijom Beo-
grada sa drugim zemljama Dunavske regije.
Dakle, konkurentnost je shvaéena kao pri-
vlaenje investicija, ne inovacija, u Sta c¢e
se upregnuti razni instrumenti upravljanja
gradevinskim zemljistem. U potpunosti se
zanemaruje rizik od gentrifikacije i elitizaci-
je prostora, kao direktna posledica ovakvog
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shvatanja konkurentnosti. Takode, i urbani
razvoj je shvata isklju€ivo kao “trzisni rast”,
a ne kao “pametni rast”.

Kohezija — koja se shvata kao prostorna
povezanost priobalja i grada, dok je jaCa-
nje kohezije celine grada povecanjem pri-
stupacnosti naveden kao klju¢ni zadatak.
O socijalnoj koheziji, drustvenim razlikama
koje se mogu produbiti intenzivnom komer-
cijalizacijom prostora, kao i stanovanju, koje
potpuno izostaje iz kohezionog koncepta,
nema reci.

Policentricnhost - $to je navedeno da je jed-
na od najvaznijih politika grada Beograda,
koja ima za cilj da teritorijalni kapital (?!) i
neiskoriséeni potencijali budu upotrebljeni
na najbolji nacin (?). Onda se navodi da ¢e
policentriCan i uravnotezen razvoj pojedi-
nacnih sadrzaja u zoni priobalja, “celovitoj
okosnici u okviru urbanog prostora Beogra-
da” (?!), kao i jacanje odnosa izmedu cen-
tralnih i rubnih zona umanijiti disproporciju u
razvoju pojedinih delova grada.

Dakle, pod policentri€nim razvojem se po-
drazumeva ravnomeran razvoj vise urbanih
centara, ali je onda taj princip nekako pri-
menjen na prostor obuhvacéen planom, bez
ikakve logike Sta to zapravo treba da znaci.
Kako se moze razviti policentri¢nost u obu-
hvatu plana? A potom i kako ovaj plan sma-
njuje disproporciju u razvoju centra i rubnih



zona?!? Upravo suprotno. Plan (i projekat
BNV) u praksi u potpunosti centralizuje
funkcije i kapital i znacajno produbljuje ra-
zlike umesto da ih smanjuje.

Pristupacnost — $to podrazumeva povezi-
vanje razli¢itih taCaka transportnom i teh-
nickom infrastrukturom, uz posebno isti-
canje znacaja razvoja re€Cnog saobracaja.
U potpunosti su nedefinisani aspekti pri-
stupacnosti u pogledu javnog prevoza,
pesacenja i biciklizma i Cinjenica da pris-
tupacnost mora sluziti Coveku, ne samo sa-
obracaju. Naposletku, re¢ni saobracaj nije
ni bio predmet plana.

Identitet — koji je viden kao vaZzan osnhov
podrske razvoju privrede, posebno turizma,
iskazan kroz osecaj pripadnosti gradana
gradu u kome Zive (1?). Izgradena reputaci-
ja, kao i buduca pozitivnha reputacija grada
dopunice se elementima koje Beograd tre-
ba da ucine posebnim i drugacijim u “uta-
kmici” sa drugim metropolama. Ocuvanje
identiteta, vrednosti i potencijala prosto-
ra, posebno vizura (!!!) je rezultat primene
ovog principa.

Sve suprotno od navedenog, projekat BNV
predstavlja primer genericnog globalnog
grada, bez ikakve autenti¢nosti, dok su
priobalje i vizure doslovno zazidane. Napo-
sletku, identitet grada “grade” ljudi, istorija,
javni prostori, niposto samo brending.

Principi planiranja nisu menjani prilikom iz-
mena i dopuna PPPPN iz 2022. godine,
dok se uizmenama i dopunama PPPPN iz
2025. godine odustaje se samo od istica-
nje tradicije i negovanje stila i dobre forme u
arhitekturi kao sastavnog dela principa odr-
zivosti, dok se odrednica Savski amfiteatar
svugde menja sa Planskim podrucjem.

Zaklju&ak 3.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im
segmentima principa planiranja PPPPN:

Principi nisu definisani u skladu sa usvo-
jenim i opSteprihvacenim definicijama (i
znacenjima), ¢ak ni oni koji su definisani
Zakonom o planiranju i izgradnji (poput
vertikalne i horizontalne koordinacije,
odrzivog razvoja itd.).

e Selektivnho su odabrani, mada se od iz-
mena i dopuna 2022 i 2025 i u Odluci o
izradi plana navodi da su svi propisani
Zakonom.

e Vertikalna koordinacija, kao princip utvr-
den zakonom, izostavljen je sa obrazloze-
njem upravo zbog koga princip i postoji.

o Nisu definisani nikakvi kriterijumi njiho-
ve dalje primene u planskom reSenju,
tako da ostaju na nivou ispunjene forme
(jer je propisano Zakonom da se moraju
navesti).

73



4.

Promena u propozicijama
ciljeva planiranja PPPPN
BNV

Uprkos svim navedenim principima, za
opsti cilj, koji predstavlja sustinu plana, u
osnovnom PPPPN iz 2015. godine nave-
deno je sledece: Kompletnom rekonstruk-
cijom pretvoriti, danas zapusten prostor,
u elitni deo grada i novi, moderan gradski
centar - prostorno integrisan, socijalno
prihvatljiv i ekonomski odrziv.

Prvo, ,elitni deo grada“ predstavlja zaista
problemati¢an koncept iz perspektive sa-
vremenog i evropskog urbanistickog plani-
ranja, jer podrazumeva ekskluzivnost, rizik
od gentrifikacije i istiskivanja odredenih so-
cijalnih grupa, implicira privatizaciju javhog
interesa i razvoj prvenstveno za visu platez-
nu klasu. Savremeni planski dokumenti daju
prednost terminima kao Sto su “visokokvali-
tetan’, “inkluzivan” i “priustiv” urbani prostor
kojima se naglasavaju javnost, pristupacnost
i inkluzivnost. Ali to ovde nije slucaj, ovde se
naglasava iskljucivost.

Drugo, koncept ,modernog gradskog cen-
tra“ je nedovoljno definisan. U savremenom
urbanom diskursu, istinska modernizacija
nije povezana sa formom vec treba da se
bavi pitanjima poput odrzive mobilnosti,
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energetske efikasnosti, interakcije u javnim
prostorima, klimatske otpornosti i tako da-
lje. Sa druge strane, ono Sto je navedeno
kao sinonim za moderno, navedeno je sa
diskutabilnim znacenjem:

» Pitanje ,prostorne integracije” prosto-
ra koji je trenutno fizi¢ki i funkcionalno
odvojen od grada (Zeleznica, saobra-
¢ajnice, infrastruktura, poplavni rizici,
zapustenost i neadekvatno koriséenje)
nije gotova Cinjenica koja nastaje usva-
janjem prostornog reSenja, vec proces i
zadatak koji tek treba da se ostvari.

e Termin ,socijalne prihvatljivosti“ zapra-
vo sugeriSe minimalni standard kom-
patibilnosti sa druStvenim potrebama.
JPrihvatljivost” je preniska ambicija —
kao da je dovoljno da prostor ne izazove
socijalne konflikte i zadovolji elementar-
ne drustvene potrebe. Sa druge stra-
ne, evropski principi zahtevaju aktivnu
socijalnu inkluziju, ne samo izostanak
problema - dostupno stanovanje, javni
pristup svim sadrzajima, uklju€ivanje lo-
kalne zajednice u razvoj, pristupacnost
za sve ranjive grupe itd. Dakle pravi ter-
mini su socijalno pravedan, inkluzivan,
priustiv, a ne prihvatljiv.

e Termin ,ekonomske odrzivosti“ oslika-
va dva klju¢na problema: prvo, odrZzivi
razvoj ne moze biti samo ,ekonomski“
jer to podrazumeva dominaciju inve-



sticionih interesa i brzu, ali nerazvojnu
urbanizaciju, a drugo, Sta zapravo znaci
»ekonomski odrziv” u ovom kontekstu?
Mozda se misli na privlaenje investici-
ja, odrzavanje javne infrastrukture, sta-
bilne prihode gradu? Ne zna se.

Nakon opSteg cilja, navedeni su operativni
ciljevi prostornog razvoja po oblastima.

Vazno je istaci da se u izmenama i dopuna-
ma PPPPN iz 2025. godine kao operativni
ciljevi u oblasti zastite prirodnog i kulturnog
nasleda dodatno navode: uspostavljanje si-
stema zelene infrastrukture kao klimatske
infrastrukture i ekoloSke mreze, primena
integrativnih principa zastite sa ciljem ocu-
vanja kulturno-istorijskih, arhitektonsko-ur-
banisti¢kih, ambijentalnih, stilskih i estet-
skih vrednosti, kao i zastita prostora koja
podrazumeva ocCuvanje vrednog graditelj-
skog fonda, o€uvanje i unapredenje posto-
jeceg zelenila i zelenih povrsina.

Zakljucak 4.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im
segmentima ciljeva planiranja PPPPN:

e Veé¢ na nivou formulacije opsteg cilja
»Zaobideni” su skoro svi principi plani-
ranja koji su ustanovljeni — ¢ak i sa po-
greSnim formulacijama, koje se dalje
dodatno pogresno interpretiraju. Mali
pozitivni pomak se deSava kroz izmene
i dopune 2025.

e U potpunosti izostaju ciljevi vezani za
socijalnu odrzivost, odnosno prostornu
i drustvenu pravdu.

e Posebni ciljevi nisu jasno vezani za po-
stavljene principe i nisu utvrdeni kriteri-
jumi i indikatori njihove ispunjenosti (pri-
likom izrade planskog resenja).
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5.

Promena u propozicijama
opsSte koncepcije
prostornog razvoja PPPPN
BNV

Naposletku, u osnovhom PPPPN iz 2015.
godine data je koncepcija razvoja kojom
dominira investicioni narativ. Formulacije
poput “lokaciona fleksibilnost prilikom do-
nosenja investicionih odluka“, ,moderna
dokapitalizacija“, ,novi simbol Beograda”“..
pokazuju da je razvoj pre svega posmatran
kroz investitorsku logiku, dok su pristupac-
nost, inkluzija, javni interes, ekoloSka ogra-
nicenja i sl. potisnuti u drugi plan ili se po-
minju samo deklarativno — poput navodenja
javnog interesa kao primarnog cilja!

Termin ,buduci centar najviSeg ranga“ osli-
kava hijerarhijski pristup bez postavljenog
pitanja kome centar pripada? Ovakva for-
mulacija podrazumeva centralizaciju ka-
pitala u jednom prostoru, povecava rizik
monofunkcionalnosti i gentrifikacije, i na-
pokon zanemaruje ravnomernost razvoja
grada kao celine, Sto je bio i jedan od ista-
knutih principa.

Navodenje “mogucnosti ekskluzivhog sta-

novanja’, odnosno ekskluzivno stanovanje
kao planirani konceptualni cilj je potencijalni
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socijalni konflikt ukalkulisan u viziju razvo-
ja. Nema socijalne i stambene priustivosti,
stvara se prostor za prostornu segregaciju,
podstiCe se rast cena stanova.

Koncepcija razvoja pominje zastitu izvorista
i saobracajne transformacije, ali ne pomi-
nje kljuéne teme prilagodavanja klimatskim
promenama - plavne rizike kao primar-
ni oblik prostorne regulacije (ne samo kao
tehnicki problem), retenzione zone i rizike
od unutrasnjih poplava, smanjenje urbanog
toplotnog ostrva itd.

Na kraju, izdvajaju se oshovne postavke na
koje se koncepcija razvoja oslanja, od kojih
bukvalno ni jedna nije primenjena u plan-
skom resenju:

e Javniinteres primarni cilj — nije jasno Sta
je javni interes, osim da je doneta poli-
tiCka odluka sa najvisSeg drzavnog vrha
da se projekat BNV implementira kroz
izradu PPPPN.

o Kreiranje zajedniCke vizije — niko zajed-
nicku viziju nije kreirao, osim politickog
vrha.

e ViSe povezanih destinacionih tacaka i

ostvarenje kontinuiteta — ne zna se koje
su to tacke i destinacije.

e Obezbedenje javnog pristupa i pristup
reci — u kojoj meri je to ostvareno?



o Uskladenost nove izgradnje sa potreba-
ma zajednice — ko je analizirao potrebe i
kako je uskladeno?

e Parkovi i ostali javni prostori povezuju
pojedinacne destinacije — koje destina-
cije i koji parkovi (ima jedan novi park u
centru)?

e Zgrade izgledom i namenom ucestvuju u
javnom prostoru — Sta to uopste znaci?

e Raznovrsni vidovi prevoza, a delom i
ograni¢en pristup motornim vozilima -
automobilski saobracaj dominira, nije
ogranicen.

e Obezbedenje sezonskih aktivnosti, u
svako doba godine — ne zna se na Sta se
misli, mozda na zatvoreni trzni centar?

o Visenamensko koris¢enje slobodnosto-
jec¢ih zgrada i repera — dominira stam-
bena izgradnja.

e Dobro upravljanje i odrzavanje — mozda
se misli na privatizaciju javnog prostora?

Pored toga, navedeno je i da prostor plan-
skog podrucja zahteva i svojevrsno i izu-
zetno pazljivo uklapanje duha susednih kul-
turno-istorijskih celina i objekata budu¢em
modernom izgledu ovog dela Grada. Dakle
- ne uklapa se novo u duh postojeceg, ve¢
postojece mora da se prilagodi budu¢em
~modernom” gradu.

Izmene i dopune PPPPN iz 2022. godi-
ne ne menjaju nista po pitanju koncepcije
prostornog razvoja, ali se koncepcija pro-
stornog razvoja ne menja ni kroz izmene i
dopune PPPPN iz 2025. godine, bez obzira
na znacajno proSirenje planskog podrucja,
ne samo u prostornom nego i morfoloskom,
funkcionalnom i sadrzajnom smislu.

Zaklju&ak 5.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im
segmentima koncepta planskog reSenja
PPPPN:

» Koncept nije jasno vezan za ciljeve (i kri-
terijume, kojih nema), vec je proizvoljno
sastavljen, sa dominacijom investicio-
nog narativa.

 Osnovne postavke na koje se oslanja
plansko reSenje su date krajnje pausal-
no i bez ikakvog utemeljenja (u plan-
skom osnovu, SWOT analizi, principima,
ciljevima).
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6.
Promena u propozicijama
planskih reSenja PPPPN BNV

Osnovni PPPPN iz 2015. godine definisao
je planska reSenja u razliitim oblastima
prateci osnovnu zakonom propisanu struk-
turu ove vrste plana i Odluke. Medutim, za-
konska sugestija da PPPPN moZe sadrzati i
procenu ekonomske opravdanosti i socijal-
ne prihvatljivosti planiranih aktivnosti, obje-
kata i funkcija posebne namene nije uva-
Zena, bez obzira na proklamovani znacaj
projekta Beograd na vodi.

Zastita, uredenje i koriScenje
prirodnih sistema

lako naslov poglavlja sugeriSe da je re€ o
strateSkom okviru zastite prirodnih vred-
nosti, sam tekst ostaje na nivou tehnic¢kog
popisa mera, bez stvarne analize stanja,
ciljeva zastite, ili odnosa izmedu planiranih
intervencija i ekoloSke celovitosti prostora
Savskog amfiteatra. Umesto integrisanog
pristupa koji bi povezao vodne, zemljiSne i
vegetacione sisteme u jedinstvenu ekolosku
strukturu, plan se zadrzava na fragmentar-
nim merama sanacije i ,uredenja“ — zamena
kontaminiranog nasipa, rekonstrukcija oba-
loutvrde, kanalizacija i ozelenjavanje povr-
Sina. Ovakva redukcija slozenih ekoloskih
pitanja na inZenjerske zadatke pokazuje
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odsustvo sistemskog razumevanja prirod-
nih procesa.

U delu o zelenim povrSinama dominira for-
malno planiranje bez ekoloskog smisla:
umesto da se planira stvarna zelena infra-
struktura — povezan sistem parkova, drvo-
reda, koridora i biotopskih celina — plan se
fokusira na ,o0zelenjavanje” parcela. Poseb-
no je problemati¢no Sto se zastita ekoloski
znacajnog podrucja ,UScCe Save u Dunav”
pominje tek usput, bez jasne prostorne za-
Stite i bez obavezujucih mera.

lako plan formalno citira Zakon o zasti-
ti prirode i obavezu sprovodenja ocene
prihvatljivosti, on sam ne sadrzi nikakvu
preliminarnu procenu mogucih uticaja koji
proizilaze iz planiranih gradevinskih zahva-
ta. Time se zaStita prirode svodi na admi-
nistrativhu obavezu koja se prenosi na neki
bududi nivo odlucivanja — $to je u direktnoj
suprotnosti sa nacelima preventivnog delo-
vanja i integrisane zastite koje SWOT anali-
za i principi plana prepoznaju kao osnovne
poluge odrzivosti.

Rezultat ovakvog pristupa jeste potpuna
marginalizacija prirodnih sistema u prostor-
noj strukturi plana. Umesto da budu osno-
va koncepta uredenja i generator kvaliteta
prostora, oni su svedeni na dekorativne ele-
mente izmedu gradevinskih blokova. Time
se propusta prilika da Savski amfiteatar po-



stane model urbane regeneracije zasnova-
ne na prirodnim i prirodi bliskim reSenjima i
otpornosti na klimatske promene.

Drugim reCima, dok SWOT analiza jasno
istiCe potrebu za ,ofuvanjem ekosistem-
skih funkcija i otpornosti grada“, plan se
ponasa kao da su prirodni resursi potrosna
kategorija, a ne nosioci odrzivosti.

Uticaj posebne namene da demografske i
socijalne procese i sisteme

Poglavlje koje bi trebalo da analizira demo-
grafske i socijalne posledice realizacije pro-
jekta Beograd na vodi u potpunosti izostav-
lja drusStvenu dimenziju prostora. Umesto
analitickog prikaza uticaja na demografske
trendove, starosne i socijalne strukture sta-
novnistva, plan nudi samo statisticki okvir
- planirani broj stanova, njihovu prosecnu
kvadraturu (Cak 135 m? neto) i projektovani
broj stanovnika (17.700). Ve¢ iz tih podata-
ka jasno proizlazi da je planirana populacija
izrazito visokog socio-ekonomskog statu-
sa, Sto ovaj prostor unapred definiSe kao
elitni, zatvoreni urbani sistem, a ne kao in-
tegrisani deo grada.

Ovakav pristup je u direktnom raskoraku
sa nalazima SWOT analize, koja je medu
glavnim slabostima i pretnjama istakla so-
cijalne nejednakosti, iskljuCenost i pritisak
na postojecu infrastrukturu, kao i potrebu

za povecanjem dostupnosti javnih sadrza-
ja i socijalne pravde u prostornom razvoju.
Umesto da plan odgovori na te rizike, on ih
produbljuje, jer umesto raznovrsnog i so-
cijalno meSovitog stanovanja, uvodi model
luksuzne stambene izgradnje koji ne dopri-
nosi demografskom balansu, a ni sustinskoj
revitalizaciji centralnih delova grada.

Sli¢no, deo o javnim sluzbama svodi se na
puko nabrajanje i razmestanje objekata (vr-
ti¢i, Skole, dom zdravlja). Plan ¢ak dopusta
da se pojedine ustanove smestaju unutar
objekata ,druge namene”, S§to otvara pro-
stor za privatizaciju javnih sluzbi i njihovu
ograni¢enu javnu upotrebu. Time se brise
razlika izmedu javnog interesa i komercijal-
ne ponude — suprotno evropskim standar-
dima o univerzalnom pristupu javnim uslu-
gama i konceptu inkluzivnog grada.

Poglavlje, dakle, ne prati ni zakljucke date u
konceptualnom okviru plana, a ni osnovne
principe i standarde savremenog (evrop-
skog) planiranja na koje se polazni principi
referiSu. Umesto da planira prostor u skladu
sa potrebama stanovnika, PPPPN ga pro-
jektuje prema zahtevima trziSta. Rezultat je
prostorno i drustveno zatvaranje priobalja,
gubitak socijalne raznolikosti i jacanje urba-
ne segregacije — upravo onih procesa koje
je SWOT analiza identifikovala kao klju¢ne
pretnje odrzivom razvoju Beograda.
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Uticaj posebne namene na ekonomiju i
privredne sisteme

Ovo je klju¢no poglavlje jer pokazuje eko-
nomsku logiku plana i razotkriva gde se pla-
nerska argumentacija pretvara u investitor-
sku propagandu. Umesto da pruzi analizu
ekonomskih efekata u kontekstu odrzivog
urbanog razvoja, umesto da se razmatra-
ju sistemski efekti na gradsku ekonomiju,
strukturu zaposlenosti, lokalnu proizvodnju
i javne finansije, tekst gotovo u potpunosti
preuzima “investitorski narativ”, sveden na
kvantitativno nabrajanje kvadrata, troskova
i profita.

Plan proglasava formiranje ,novog grad-
skog centra“ od vise od 1,7 miliona kvadrata
stambenog i poslovnog prostora za eko-
nomski motor Beograda, ali bez ijedne re-
¢enice o tome ko Ce te kvadrate kupovati,
koristiti i odrzavati, niti o socio-ekonomskim
posledicama takve prostorne koncentracije
kapitala. Nema analize trzidnih kapaciteta,
kupovne modi stanovnistva, niti rizika od
prezasi¢enja trziSta nekretnina. Time se
plan svodi na mehanizam finansijalizacije
gradskog gradevinskog zemljiSta u kome su
socijalni, ekoloski i prostorni efekti potpuno
zanemareni.

Finansijski prikaz troSkova i prihoda deluje

kao da je preuzetiz promotivne dokumenta-
cije projekta Beograd na vodi, bez elemen-
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tarne kriticke distance. Racunovodstvena
logika dominira nad planerskom: tabele sa
Lpreciznim” iznosima u milionima evra daju
privid racionalnosti, dok se zapravo radi o
statistiCkoj fikciji — Sto ozbiljan planski do-
kument pretvara u fiktivni ekonomski sce-
nario bez osnova u realnoj ekonomiji grada.
Posebno je indikativno da se u proceni
drustveno-ekonomskih efekata koristi jed-
nostavna formula ,broj kvadrata = broj rad-
nika“, ¢ime se prikriva Cinjenica da radna
mesta u sektoru nekretnina i komercijalnih
delatnosti nisu stabilna, niti ravnomerno
“rasporedena”. Plan ne razmatra ni pitanje
pristupacnosti stambenog prostora, niti od-
nos izmedu planiranih luksuznih kapaciteta
i potreba lokalnog stanovnistva, dok je tu-
rizam prikazan kao prirodna dopuna ,,novog
centra”, ali bez svesti o tome da prekomer-
na komercijalizacija vodi gubitku identiteta i
degradaciji urbanog pejzaza.

SWOT analiza jasno je prepoznala kao
klju¢ne pretnje zavisnost od stranih inve-
sticija, neizvesnost modela javno-privatnog
partnerstva i nedostatak transparentnosti u
finansiranju velikih urbanih projekata. Me-
dutim, u ovom poglavlju nema ni pomena o
tim rizicima — umesto toga, sve je predstav-
lieno kao potpuno izvesna, i to pozamasna,
korist za grad. Plan ne sadrzi analizu odno-
sa koristi i troSkova u javhom interesu, jer
ne razmatra dugoroCne fiskalne obaveze,
ulaganje u opremanje zemljiSta, niti eko-



nomske gubitke koji nastaju zbog ustupanja
najvrednijeg gradskog zemljiSta bez javnog
nadmetanja. Ekonomski rast se poistovecu-
je sa gradevinskom ekspanzijom, dok su so-
cijalna pravda, lokalna ekonomija i ekologija
ostali izvan svake procene, $to dugoro¢no
vodi troSenju javnih resursa i potpunom gu-
bitku ekonomskog suvereniteta grada.

Prostorni razvoj saobracaja i
infrastrukturnih sistema

Poglavlje izgleda kao zbir tehni¢kih zahte-
va i inZzenjerskih reSenja koji su sastavljeni
da bi ,opremili“ projekat Beograd na vodi:
mreza ulica, nekoliko vecih saobracajnica,
kompletna relokacija Zeleznice, niz siste-
ma komunalne i energetske infrastrukture,
pristaniSte za vodni transport, pa ¢ak i he-
lidrom. Sve j (formalno) obuhvacéeno, ali ne-
dostaje strateska, integrisana i stru¢no-od-
govorna analiza koja bi objasnila kako se ovi
sistemi povezuju medusobno i u Siri sistem,
kako se finansiraju (sve sa vezama), i kako
Stite javni interes i obezbeduju odrzivost.

Uocavaju se sledeca klju¢na neslaganja sa
navedenim principima planiranja i SWOT
analizom:

e Nedostatak integrisanog pristupa (su-
protno deklarisanom ,integralnom" prin-
cipu) - daje se “spisak” tehni¢kih re-
Senja po sektorima (putevi, Zeleznica,

kanalizacija, elektro, gas, voda, itd.) bez
stvarne medusektorske sinergije, nema
preokreta prema SUMP standardima,
energetskoj efikasnosti, upravljanju rizi-
cima itd.

Saobracajni paradoks: planirani kapa-
citeti vs. odrzivost - visokokapacitetne
saobracajnice signaliziraju prioritet au-
tomobilskog saobracaja — recept koji
(istorija je dokazala) indukuje jo$ vedi
saobracaj i pogorSava zagusenje. To je
u direktnoj koliziji s deklarisanim cilje-
vima smanjenja zagadenja i klimatske
otpornosti. lako plan racuna da ce javni
prevoz prevesti ~50% korisnika, nema
operativnog plana za takve tvrdnje. Bici-
klistiCki saobracaj i peSacka dostupnost
nisu u tom kontekstu ni razmatrani.

Strategija za ukidanje Zeleznice ne po-
stoji - planirano ukidanje starog Zele-
znickog Cvora i potpuno izmestanje
postojece pruge (u funkciji) i zatvaranje
centralne beogradske ZelezniCke sta-
nice su ogroman infrastrukturni zahvat
sa znacajnim saobracajnim, drustvenim
i ekonomskim uticajem — ali plan ne pri-
kazuje analizu tih uticaja, faziranje, tros-
kove, niti reSenje za privremeni tran-
sportni prekid. Isto vazi i za autobusku
stanicu. Ideje o podzemnim prugama,
BG vozu i novim stanicama jesu dobre
kao vizija, ali su samo lista Zelja.
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Kanalizacioni projekti (interceptor do
PPOV Veliko Selo itd.) su adekvatni u
ideji, ali nisu sinhronizovani s faznim ra-
zvojem planiranih kapaciteta i sistema
(koji naravno nije utvrden) — na papiru
reSavaju problem otpadnih voda, u prak-
si postoji veliki rizik da ¢e kasnjenje u iz-
gradnji, odnosno realni nedostatak kapa-
citeta ugusiti eksploataciju postojecih.

Predvidanje trafostanica, novih elektro-
vodova i priklju¢aka je tehnicki potreb-
no, ali plan ne razmatra energetski si-
stem kroz prizmu energetske tranzicije.
Predlog koris¢enja geotermalnih resur-
sa i solara je pozitivan, ali bez kvanti-
fikacije udela u ukupnoj potrosnji ostaje
simboli¢an.

Upravljanje otpadom — oslanjanje na
Vincu kao regionalni centar i preporuka
za podzemne kontejnere su nuzni, ali
bez razvoja lokalnih sistema za smanje-
nje otpada i primarnu selekciju, rizik se
prebacuje na sekundarni nivo. Pose-
ban problem, koji uopste nije adresiran,
predstavlja upravljanja gradevinskim
otpadom i (kontaminiranom?) zemljom
za veliki projekat poput ovog, jer nema
planova za njihov transport i odlaganje.

Upravljanje, finansiranje i implementa-
cija predstavljaju najvecéi nedostatak -
koga obavezuje ovaj plan i ko finansira
operativne troskove izgradnje saobra-

¢ajne, komunalne i energetske infra-
strukture? Nema jasne raspodele od-
govornosti, niti procene javnih ulaganja,
studija izvodljivosti i modela finansira-
nja. SWOT je ukazao na rizik javho-pri-
vatne netransparentnosti — a onda je
upravo to i uradeno.

Poglavlje koje se ti¢e planskih reSenja sao-
bracaja i infrastrukture je tehnicki bogato,
ali stratedki siromasno: svedeno na inze-
njerska reSenja bez integralne vizije, bez
mehanizama da se prostor ucini priustivim,
otpornim i pravednim. U praksi, bez kljuc-
nih analiza i studija, ovakvo infrastrukturno
reSenja ¢e vrlo verovatno proizvesti teh-
niCke (i drustvene) kolapse (saobracajna i
infrastrukturna zagusenja, nepredvidene
javne troskove, poplave, drustvenu segre-
gaciju...), umesto da unapredi gradsku odr-
Zivost — Sto je potpuno suprotno i SWOT
nalazima i deklarisanim principima integra-
cije i odrzivosti.

Zastita zivotne sredine
i kulturnog nasleda

Ovo poglavlje formalno pokriva teme za-
Stite Zivotne sredine i kulturnog nasleda,
ali se u sustini svodi na skup deklarativnih
nacCela bez njihove stvarne operacionaliza-
cije, ¢ime se stvara samo “privid zastite”.
Mozda i najveca slabost jeste odsustvo in-
tegrisanog pristupa, koji bi povezao eko-



loSke, prostorne i kulturne aspekte razvo-
ja ovog podruc¢ja sa mehanizmima njihove
implementacije u plansko reSenje, a potom
i postupke monitoringa, evaluacije i kon-
trole. lako se plan poziva na klju¢ne zakone
(o zastiti zivotne sredine, prirode i kulturnih
dobara), tekst ne obezbeduje obavezujuce
korake — nema definisanih nadleznosti, in-
dikatora, niti kriterijuma za procenu uticaja
projekta Beograd na vodi u domenu zastite
Zivotne sredine i nasleda.

Narocito zabrinjava Cinjenica da se proce-
na uticaja (PU) pominje isklju¢ivo na nivou
pojedinacnih projekata, bez pomena da je
za plan radena strateSka procene utica-
ja (SPU) i sa kojim zakljué¢cima, $to samo
ukazuje da kumulativhe posledice planira-
ne izgradnje, alternative razvoja, ni granicni
kapaciteti prostora nisu ni sagledani — Sto
direktno krsi i duh i slovo evropske i doma-
Ce regulative.

Dalje, mere zastite ekoloski znacajnih po-
drucja (,US¢e Save u Dunav“, ,Reka Sava"“)
svode se na opStu obavezu sprovodenja
ocene prihvatljivosti, bez prethodno utvr-
denih zona zastite, rezima ogranicenja ili
kriterijuma za odlucivanje. Isto vazii za za-
Stitu kulturnih dobara, gde se nacelno po-
minju ocuvanje vizura i ambijenta, ali bez
preciziranja visinskih ogranicenja, vizuel-
nih koridora i prostorno definisanih zona

zabrane. Takav pristup prakticno obesmi-
Sljava pojam ,zastite” i omogucava proi-
zvoljno tumacenje u skladu s investicionim
interesima.

Naposletku, potpuno je izostavljen aspekt
javne participacije, koji je sustinski deo sa-
vremenih pristupa zastiti prostora i zakon-
ska obaveza prema Arhuskoj konvenciji
(evropski propis, na koji se plan deklarativ-
no referiSe). Bez uvida javnosti i plana kon-
sultacija i na€ina uklju€ivanja komentara u
proces odlu€ivanja, Citav proces planiranja
ostaje zatvoren i formalisticki.

Zastita od elementarnih nepogoda
i odbrana zemilje

Poglavlje detaljno definiSe tehni¢ke mere
zastite od poplava i zemljotresa, ukljucu-
juci kote nasipa, nadviSenja, seizmi¢ku mi-
krorejonizaciju i procenu likvefakcije. Plan
pokazuje inZenjersku preciznost i razmatra
razliCite rizike, od kombinovanih poplavnih
talasa do udaljenih jakih zemljotresa.

Medutim, ne povezuju se kumulativni efek-
ti razli¢itih nepogoda i ne integriSu se teh-
nicke mere sa urbanistickim planiranjem i
kapacitetima kriticne infrastrukture. Fokus
je na standardima i procedurama, dok stra-
teSka koordinacija i dugoro€na otpornost
prostora nisu adresirani.
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Namena prostora i bilans povrsina
posebne hamene

Plan predvida transformaciju prostora sa
dominacijom javnih povrsina (Zeleznica) u
intenzivno izgraden, mesoviti centar. Povr-
Sine stambenih i komercijalnih zona rastu
sa 9 % na 30 %, broj stambenih jedinica sa
135 na 6.128, a stanovnika sa 988 na 17.771.
Indeks izgradenosti i zauzetosti znacajno
raste, dok se odnos stanovanja prema de-
latnostima menja sa 1:9,4 na 1,4:1. Javne
zelene povrsine na desnoj obali Save zauzi-
mace samo 5%. Ukupno BRGP procenjen je
na 1.857.748 m2.

Izmene i dopune PPPPN iz 2022. godine
donose sledece izmene planskih reSenja:

BriSe se planirani broj stanova i stanovnika,
plan ostaje bez ikakve demografske procene.

Ukida se jedan objekat kombinovane deci-
je ustanove, povecava broj depandanasa u
stambeno-komercijalnim blokovima. Ukida-
ju se procenjeni kapaciteti osnovnih skola.
Ukinut je multifunkcionalni objekat kulture.
Implementira se reSenje metro linije koja
prolazi kroz podrucje plana, koje je u medu-
vremenu usvojeno.

Poseban marifetluk je ucinjen sa planira-

nim kapacitetima izgradnje. Prvo je u pot-
punosti izbrisana tabela bilansa povrSina
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po namenama i uporedni prikaz postojecih
i planiranih kapaciteta (BRGP, broj stanov-
nika, stanova, indeks izgradenosti, gustina
stanovnika...), pa plan ostaje bez elemen-
tarne procene planiranih urbanisti¢kih ka-
paciteta po namenama. Potom su iz tabela
ostvarenih pokazatelja po blokovima i par-
celama, izbrisani svi pokazatelji o maksi-
malnoj BRGP, koja je bila ograni¢avajuca na
nivou bloka i stoga neposredno kontrolisa-
na prilikom sprovodenja plana. Zatim je dat
maksimalni BRGP na nivou urbanisti¢kih ce-
lina — ukupno kad se sabere 2.064.162 m2
(200.000 vise od osnhovnog plana), Sto je
zapravo nemoguce kontrolisati, da bi se na
kraju kapaciteti formalno limitirali na pret-
hodnih 1.857.748 m2. Gde se deo visak od
dvesta hiljada kvadrata? Ko ¢e i kada reci
da su kapaciteti ispunjeni? Kako je dimenzi-
onisana infrastruktura (saobracajna, komu-
nalna, socijalna) ako ne znamo koliko i gde
¢e se graditi?

Izmene i dopune PPPPN 2025 godine, ko-
jima se obuhvat Siri na 320 ha, redefinisu
neka planska reSenja:

Zastita, uredenje i koriSéenje prirodnih
sistema

U odnosu na prvobitni plan, uvode se novi
tehni¢ko-normativni podaci, ali nove for-
mulacije ne donose promenu planskog
pristupa, ve¢ predstavljaju doradenu, pre-



cizniju verziju, uskladenu sa aktuelnim pro-
pisima i stanjem zastite prirode u Beogradu
- dodate su reference na nove pravne akte
i odluke, jaaCe je naglasena uloga ekolos-
ke mreze Republike Srbije i koncept zelene
infrastrukture, oCuvanje postojecih zelenih
povrSina i planiranje novih ostaju klju¢ni
ciljevi, terminoloski je uveden pojam ,inte-
gralna zastita prirode”, $to upucuje na ko-
ordinaciju razli¢itih aspekata zastite, ali ne
menja realizaciju planskog reSenja.

Uticaj posebne namene da demografske i
socijalne procese i sisteme

Izmene u delu o demografskom razvoju ne
menjaju sustinski prostorni koncept plana,
ali ipak redefiniSu njegov socijalni profil. U
plan se vraca podatak o planiranom broju
stanovnika (izbrisan 2022 godine), ali iako
ukupan broj stanovnika i odnos stambenih
i meSovitih zona ostaju slicni prvobitnom
reSenju (primenjeno na Siri obuhvat), ovaj
put naglasavanje izgradnje luksuznih sta-
nova pokazuje jasnu orijentaciju ka popu-
laciji viSeg socioekonomskog statusa, Sto
dugoro€no moze ograniciti socijalnu razno-
vrsnost i dostupnost stanovanja.

Dopune u delu o socijalnom razvoju i jav-
nim sluzbama su takode pretezno tehnic-
kog karaktera — dodaju se podaci o po-
stoje¢im ustanovama i preciziraju planirani
kapaciteti vrtica, Skola, zdravstvenih i kul-

turnih objekata, s obzirom da je obuhvat
plana proSiren.

Uticaj posebne namene na ekonomiju i
privredne sisteme

U odeljku o ekonomiji i privrednim sistemi-
ma nema sustinskih koncepcijskih promena,
vec¢ se uglavnom radi o reviziji finansijskih
pokazatelja i tehnickom uskladivanju poda-
taka. Novi tekst precizira troSkove pripreme
i infrastrukturnog opremanja lokacije (oko
201 miliona evra) i precizirani su troskovi
pojedinacnih stavki (rusenje, remedijacija,
komunalna infrastruktura, javno zelenilo),
dok je ukupna vrednost javnih ulaganja pro-
cenjena na oko 456 miliona evra. Sa druge
strane, revidirane procene doprinosa za
uredenje gradevinskog zemljiSta (197-282
miliona evra) pokazuju da planirana ulaganja
ne mogu u potpunosti biti pokrivena priho-
dima od zemljiSta, Sto ukazuje na finansijski
disbalans i potencijanu zavisnost projekta
od privatnih investitora. Povecanje proce-
njene vrednosti zemljiSta (205-409 miliona
evra) i definisanje investitorske dobiti potvr-
duju dominaciju trziSne logike i visok profit
za privatni sektor, uz minimalno razradene
mehanizme javne koristi. U delu o turizmu i
tercijarnim delatnostima zadrzan je marke-
ting narativ o ,.elitnom” i, unikatnom” prosto-
ru — sa fokusom na luksuzne hotele, kan-
celarije i ,vodeni bulevar, bez jasne veze sa
lokalnom ekonomijom i realnim trziStem.
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Prostorni razvoj saobracaja
i infrastrukturnih sistema

U poglavlju o saobracaju i infrastrukturi
nema sustinskih promena u konceptu, vec
su izmene pre svega tehnicke i uskladene
sa postojecéim investicionim planovima Gra-
da Beograda. Novi tekst dodaje detaljnije
kriterijume za razvoj primarne i sekundarne
ulicne mreze, naglasavajuci visokokapaci-
tetne saobracajnice sa odvojenim trakama
za javni prevoz (BRT, tramvaj) i minimalnim
kriterijumima za pesSacki i biciklisti¢kim sa-
obra¢aj — Sto predstavlja dodatni pomak
ka automobilskom modelu planiranja, a ne
odrzivom, multimodalnom pristupu. U delu
o infrastrukturi, dopune obuhvataju azuri-
rane tehnicke planove za vodovod, kana-
lizaciju, elektroenergetsku i gasnu mrezu,
uz preciziranje kapaciteta i trasa. lako su
izmene formalno usmerene na bolju infra-
strukturalnu povezanost i energetsku efika-
snost, one zapravo potvrduju tehnic¢ku ori-
jentaciju plana bez strateSke povezanosti
sa konceptima javnog prostora, mobilnosti
ili Klimatske otpornosti.

Zastita zivotne sredine i
kulturnog nasleda

Poglavlje se znatno sadrzajno dopunjuje, s
obzirom da je za potrebe izrade PPPPN ra-
dena studija zastite kulturnih dobara, a da
novi, proSireni obuhvat - obuhvata znacajna
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prostore kulturnog nasleda (kompleks Be-
ogradskog sajma, kulturno-istorijsku celinu
Topcider, kompleks Jugopetrola, objekte
na Topciderskoj reci, Terazijsku terasu itd.).
lako su mere koje su propisane usmerene
su na ocuvanje integriteta nasleda, spre-
Cavanje devastacije i promovisanje odrzive
adaptacije u skladu sa novim ekoloskim za-
htevima (energetska sanacija, otpornost na
klimatske promene), ukoliko se fokusiramo
se na kompleks Beogradskog sajma ,moze-
mo zakljugiti sledede:

S obzirom na podatke koji su dati u okvi-
ru planskog resSenja, moze se reci da kom-
pleks Beogradskog sajma (hale 1-4) u ovom
poglavlju dobija status modernog kulturnog
pejzaza — deo je industrijskog i sajamskog
nasleda koji svedocCi o periodu posleratne
modernizacije Beograda (1954-1957). Pre-
cizni podaci i mere su dati i za halu 1, koja
se nalazi pod formalnom zastitom, ali i za
hale 2-4 koje su evidentirane kao vredno
naslede, ali bez statusa pravne zastite. Me-
dutim, u istom tekstu, eksplicitno se navodi
da definisane mere za objekte bez prav-
ne zastite treba tretirati uslovno, odnosno
samo kao smernice i uputstvo za promislja-
nje prostornih reSenja (kada se to deSava,
kada je ovo poglavlje koje se zobe “planska
reSenja”?). Pritom, plan predvida delimi¢nu
transformaciju kompleksa, uz mogucnost
prenamene pojedinih objekata i uredenja
prostora u skladu s novim urbanim funkci-



jama. Na taj nacin, iako se formalno istice
potreba ocuvanja vrednog graditeljskog
nasleda, pristup je potpuno ambivalentan
- umesto jasne zastitne politike i precizne
definicije kulturno-istorijskih vrednosti ce-
log kompleksa i kriterijuma za njegovu za-
Stitu, prostor se dominantno posmatra kao
potencijal za komercijalni razvoj, a plansko
reSenje postaje “sugestija”

Namena prostora i bilans povrsina poseb-
ne hamene

Zadrzan je prethodni obracdun maksimalne
BRGP u obuhvatu osnovnog PPPPN, gde je
reCeno da su ukupni kapaciteti 1.857.748
m2, dok su sabrani kapaciteti po celinama
2.064.162 m2. Na ovaj proracun je dodato
oko 560.000 m2 u prosirenom obuhvatu
plana.

Zakljucak 6.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im
segmentima planskih reSenja PPPPN:

o planska reSenja se piSu na nivou teh-
nickih opisa, bez strateSkog pristupa
koji podrazumeva jasne ciljeve, osvrt na
analizu stanja, varijante, mere, (o parti-
cipaciji i da ne pri¢amo!), kriterijume za
primenu prilikom detaljne razrade, kao i
indikatore ispunjenosti.

» izostaje integralni pristup, koji objedinju-
je i razmatra razliCita sektorska resenja.

» izostavljaju se znacajni segmenti pojedi-
nih reSenja — pogotovo uticaja plana na
drustvene i ekonomske procese.

e prakticno sva planska reSenja potvrdu-
ju rizike SWOT analize, mogucnosti nisu
ostvarene (¢emu onda SWOT?).

e izmena plana 2025 naizgled donosi po-
mak na bolje, prvenstveno u domenu
zastite, ali sa namernom relativizacijom
mera zastite vrednog kulturnog nasleda.

e Vec na nivou bilansa povrsina jasno je da
mnogi ciljevi nisu ispunjeni (recimo zele-
nih povrsina je samo oko 5% na desnoj
obali Save), mada su deo istog plana.

e izmenom plana iz 2022 ukida se sumar-
ni prikaz bilansa povrsina i kapaciteta
izgradnje po razli¢itim namenama, kao i
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parametri poput procenjenog broja sta-
novnika, gustine naseljenosti itd. Prvi
je obavezan po Zakonu prilikom izrade
PPPPN, potonji su obavezni u urbanisti¢-
kim planovima (to ovaj plan de facto je-
ste), Cime se prikrivaju nastale promene i
dereguliSe upravljanje razvojem, naroci-
to u domenu stambene politike.

o Takode, od 2022 godine ukupni kapaci-
teti izgradnje se nedosledno (bolje rece-
no namerno pogresno) obracunavaju na
nivou plana, dok se na nivou bloka briSu
ograniCenja kapaciteta izgradnje, Cime
se znacajno deregulie upravljanje svim
infrastrukturnim kapacitetima.

7.

Promena u propozicijama
urbanistickih pokazatelja
PPPPN BNV

Bilansi povrsina su jedan od osnovnih ur-
banisti¢kih pokazatelja koji se utvrduju kroz
izradu plana. Po zakonu, prikaz bilansa po-
vr§ina posebne namene su obavezan deo
planskog resSenja. Kao Sto je vec receno,
tabela bilansa povrs$ina je data u osnovnhom
planu 2015. godine, da bi potom bila izbrisa-
na 2022. godine. Brisanjem tabele sa bilan-
sima povrsina briSu se i osnovni pokazatelji
koji ukazuju na strukturu namena i prome-
ne u toj strukturi. Izmenama i dopunama iz
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2025. godine bilansi povrSina nisu vraceni,
tek nakon primedbi sa javnog uvida.

Sa druge strane, u osnovnom planu je data
i tabela sa detaljnim povrSinama i drugim
urbanistickim pokazateljima, poput zauze-
tosti i zelenila na tlu, po blokovima. Ta ta-
bela nije brisana, brisan je samo pokazatelj
0 ukupnom BRGP u blokovima. Medutim,
ukoliko se pokazatelji ne saberu i ne proce-
ni njihov kumulativni efekat, ovakvi podaci
prikazani tabelarno prakti¢no ne sluze ni-
¢emu (sva pravila su data u tekstu plana,
tabela je samo sistemati¢an prikaz).

Zbog nedostatka eksplicitnih pokazatelja u
planu, u ovoj analizi su koriséeni vektorski
crtezi i podaci iz tabele po blokovima da bi
se procenili pokazatelji i promene na nivou
teritorije plana.



Promena na nivou bilansa povrsina:

2025

leva obala Save

2022 2015

2015

desna obala Save

2022

2025

teritorija plana

0

60767

75551

0

234468

100

191179

stanovanje

komercijala

mesovito

javne sluzbe

162000 162000 javne zelene povrsine
komunalne delatnosti
107661 107661 saobraéaj

321m7

204371

0

98181

83875

6942

394558

376354

200366

0

52198

75698

6942

397486

547363

174319

41100

1621

151792

18173

808782

562065 269661 269661 UPNO OBALA 1109044 1109044 1857740

priobalni

akvatorija

59207

333685

59207

333685

263748

737490

370886 162000 162000 SAMO BLOKOVI 714486 711558 1048958

zelenilo na tlu

134413

97464

165159
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Promena na nivou procentualnog udela namena:

Ovaj deo analize pokazao je da bilans javnih i povrSina ostale na-
mene na podrucju Beograda na vodi na desnoj obali Save (ukoliko
izostavimo reku i njen priobalni pojas) iznosi oko 53:47%, $to je iz-
menama plana iz 2022. godine smanjeno na 48:52%, da bi 2025.
kroz prosirenje obuhvata plana vra¢eno na znatno vedi udeo javnih
namena od 59:41.

Dalje, od 52,6% povrsina planiranih za javne namene na podrucju Be-
ograda na vodi u osnovnom planu, saobracajne povrsine su Cinile oko
35,6%, a javne namene u blokovima (Skole, vrtici, kultura, zelene i ko-
munalne povrsine) svega 17,9%. Ovaj procenat je kroz izmene osnov-
nog plana koje su uradene 2022. godine dodatno smanjen na samo
12,1%, odnosno ¢ak 5,4 ha planiranih povrSina za javne namene u blo-
kovima je izgubljeno, da bi izradom izmena i dopuna plana 2025. malo
porastao, zbog prosSirenja obuhvata, na 15,5%. Medutim, poslednjim
izmenama plana iz 2025. godine udeo saobracajnih povrsina porastao
na Cak 43,5%, Sto znaci da je promena odnosa javnog i ostalog zemlji-
Sta dominantno posledica planiranih saobracajnih povrsina.

Vazno je istaci da u strukturi povrSina javnih namena u blokovima,
javne zelene povrsine (parkovi, skverovi, koridori) zauzimaju tek
7,6% u osnovnom planu podrucja Beograda na vodi, $to je dodatno
smanjeno ha svega 6,8% kroz izmene plana 2022. godine, da bi se
kroz proSirenje obuhvata 2025. godine “popeo “ na 8,2%.

Za razliku od javnih zelenih povrSina koje se vezuju iskljucivo za ze-
mljiSte u javnoj svojini, parametar koji se tiCe minimalnog procenta
zelenila u direktnom kontaktu sa tlom nije vezan samo za javne, vec i
za ostale namene i prozima celo podrucje obuhvaceno planom.

Analiza je pokazala da je procenat zelenih povrsina u direktnom kon-
taktu sa tlom u blokovima na podrucju Beograda na vodi na desnoj
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obali Save smanjen sa 12 na 9%, odnosno za Citavih 3,7 ha kroz iz-
mene osnovnog plana koje su uradene 2022. Godine, a da je na tom
procentu ostao i u izmenama plana iz 2025. godine. Ovaj podatak
je narocito uznemiravajuci ako se uzme u obzir da je zelenilo u di-
rektnom kontaktu sa tlom 2022. godine znatno smanjeno i u svim
planiranim parkovima, a ne samo pojedinim stambeno-komercijalnim
blokovima. Na taj nacin, na primer, dozvoljeno je da se postojeci park
Bristol izbetonira do maksimalnih 70% povrsne. Poslednja izmena i
dopuna plana iz 2025. nije menjala te odnose, a s obzirom na Cinje-
nicu da prosecni procenat zelenila na ukupnoj teritoriji desne obale
Save nije povecan, bez obzira na proSirenje plana. Dakle primetan je
“greenwashing” indikator: procenti javnih zelenih povrsSina rastu, a
tlo opada, jasno je da je isti princip betoniranja javnih zelenih povrsi-
na zadrzan i na dalje i potvrduje dugorocan trend gubitka prirodnog
zemljiSta u korist izgradnje.

Drugim recima, trend zapocet izradom osnovnog plana za Beograd
na vodi 2015. godine nastavio se u pravcu smanjenja povrsina plani-
ranih za javne namene. Na prostoru Beograda na vodi smanjenje se
odnosi na javne sadrzaje u blokovima koji kroz izmene plana ustupa-
ju mesto stambenim i komercijalnim sadrzajima, ali i povecanje po-
vrSina pod saobracajem, odnosno primetan je trend smanjenja drus-
tvenih i ekoloskih standarda u planiranju.
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leva obala Save desna obala Save

2025 2022 2015 2015 2022 2025
0.0% stanovanje 29.0% 33.9% 29.5%
10.8% komercijala 18.4% 18.1% 9.4%
13.4% mesovito 0.0% 0.0% 2.2%

0.0% javne sluzbe 8.9% 4.7% 6.3%
41.7% 60.1% 60.1% javne zelene povrsine 7.6% 6.8% 8.2%
0.0% komunalne delatnosti 0.6% 0.6% 1.0%
34.0% 39.9% 39.9% saobraéaj 35.6% 35.8% 43.5%
ostalozjavno 47.4:52.6 52:48 41.1:58.9
zelenilo na tlu 12% 9% 9%
stanovanje 44.9% 52.9% 52.2%
komercijala 28.6% 28.2% 16.6%
mesovito 0.0% 0.0% 3.9%
javne sluzbe 13.7% 7.3% 1.1%
javne zelene povrsine 1.7% 10.6% 14.5%
komunalne delatnosti 1.0% 1.0% 1.7%
ostalozjavno 73.5:26.5 81.1:18.9 72.7:27.3
zelenilo na tlu 18.8% 13.6% 15.6%



Zakljucak 7.

Strukturna korupcija primetna je u sledec¢im segmentima urbanisti¢kih
pokazatelja PPPPN:

e Prilikomizradaizmena i dopuna, ne prati se promena u planiranom
bilansu povrsina, ve¢ su oni i obrisani izmenom plana 2022, 2025
su vraceni, ali zbog primedbe na javnhom uvidu. Pracenje promena
u bilansu povsina jasno bi ukazalo na izgubljene hektare zemljista
namenjene javnim namenama - vrti¢ima, kulturi, zelenilu.

o Jedan od najvaznijih urbanistickih pokazatelja — zelenilo na tlu - ni
u jednom planskom reSenju se ne prikazuje sumarno, ve¢ samo
kao minimalni procenat na parceli. Na taj nacin prikriva se Cinjenica
da samo 12% teritorije desne obale Save nece biti izbetonirano, a
nakon izmena plana 2022 i 2025 taj procenat pada na svega 9%.
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Zakljucak lll dela
istrazivanja

Strukturna korupcija planiranja na nivou
sadrzaja Odluke o izradi PPPPN

Donosenje Odluke o izradi Plana podrucja
posebne namene za projekat Beograd na
vodi 2014. godine oznacilo je presedan u sa-
vremenoj planskoj praksi Srbije. U trenutku
njenog usvajanja, vazeci Zakon o planiranju
i izgradnji jasno je definisao da se planovi
posebne namene donose iskljucivo za pro-
store Ciju posebnost odreduju funkcije od
drzavnog interesa - infrastrukturne korido-
re, prostore eksploatacije sirovina, prirodna
i kulturna dobra od nacionalnog znacaja,
turistiCke zone ili vodne akumulacije. Proje-
kat Beograd na vodi nije pripadao nijednoj
od tih kategorija. Njegovo proglasenje za
Lprojekat od posebnog znacaja“ zasnivalo
se iskljucivo na politickoj odluci Vlade, a ne
na planskom kriterijumu. Jo$ problemati¢ni-
je, ni ta Cinjenica nije eksplicitno navedena
u samoj Odluci o izradi plana.

Time je stvoren pravni i metodolo$ki vaku-
um - plan se radio bez zakonski opravda-
nog osnova, a sadrzaj Odluke je, umesto
definisanja cilja izrade plana, vestacki pro-
Siren listom elemenata koje treba da sadrzi
PPPPN. Na taj nacin je Odluka kao pravni
akt posluzila da se simulira proceduralna

ispravnost i ,popuni“ pravni vakuum i “na-
domesti” zakon, ali i prikrije Cinjenica da
je njen sadrzaj ispraznjen od smisla, ¢ime
je izgubila svoj sustinski i zakonski legiti-
mitet. Samim tim, ovaj slu¢aj je u domacu
praksu uveo ekstralegalni model planira-
nja, u kojem se planski instrument koristi
za legitimisanje politi€ki donetih odluka, a
ne za njihovo stru¢no i zakonsko formuli-
sanje i utemeljenje.

Izmene Zakona o planiranju i izgradnji iz ka-
snijeg perioda (2014) uvele su dodatne ele-
mente koje Odluka o izradi mora da sadrzi
- planski osnov, ciljeve, principe, viziju i kon-
ceptualni okvir planiranja — sa hamerom da
se unapredi transparentnost i utemeljenje/
obrazlozenje pokretanja planskog procesa.
Medutim, Odluka o izradi izmena i dopuna
PPPPN iz 2022. godine pokazala je da je
ta zakonska korekcija ostala bez stvarnog
efekta. Kao planski osnov navedeni su samo
neki i to mahom zastareli dokumenti (PPRS
2010-2020, Regionalni prostorni plan Beo-
grada, Strategija razvoja grada Beograda),
dok su relevantni i aktuelni strateski doku-
menti — poput Strategije urbanog razvoja
Srbije do 2030. i GUP-a Beograda - pot-
puno izostavljeni. Takode, iz “selektovanih”
dokumenata navedene su samo pojedine
smernice koje se ti€¢u turizma i identiteta.
Takav selektivan pristup planskoj i razvoj-
noj dokumentaciji pokazuje instrumentalnu
upotrebu zakonskih formi: citira se samo



ono $to moze posluziti kao formalno pokric¢e
unapred donetim odlukama.

U delu odluke koji se odnosi na viziju, ci-
ljeve i konceptualni okvir, izostaju konkretni
razlozi i smernice — umesto toga navode se
opsSte, tehnicki neutralne i semantiCki pra-
zne formulacije poput ,povezivanja sa Sirim
okruzenjem” ili ,unapredenja razvoja pod-
rucja“. Time se izbegava suoCavanje sa su-
Stinskim pitanjem: zbog €ega se plan menja
i Sta su ocCekivani efekti izmena na prostor
i zajednicu. Takva prazna retorika odraza-
va deprofesionalizaciju planiranja i namer-
no izbegavanje odgovornosti ve¢ na nivou
donosenja Odluke o izradi plana, i u kazuje
na ono $to ¢e uslediti — formalno poStovanje
procedure uz odsustvo sadrzajne analize i
javne rasprave.

Odluka o izmenama i dopunama plana iz
2024. godine zadrzava gotovo identi¢-
nu strukturu, argumente i formulacije, iako
se obuhvat plana povecava sa 177 na 320
hektara, Sto umesto principa kontinualnog
planiranja ustolic¢uje kontinuitet formaliz-
ma. Povecanje obuhvata bez redefinisanja
ciljeva i principa predstavlja “planski’po-
stupak kojim se prostorna intervencija Siri
bez odgovarajuceg analitickog i stratesSkog
obrazloZenja. Posebno je znaCajno da se
ovakvom odlukom, “o&iS¢enom” od sva-
kog smislenog sadrzaja, navodi potreba za
izradom StrateSke procene uticaja i Studi-

je zastite kulturnog dobra, ¢ime se planska
logika obrée — najpre ce se doneti odluka o
Sirenju plana bez ikakvog utemeljenog os-
nova, a tek potom ce se pristupiti (formal-
noj) analizi njegovih posledica.

Strukturna korupcija na nivou polaznih os-
nova, principa, ciljeva i koncepcije razvoja
planskog resenja

Osnovni plan iz 2015. godine predstavljao
je dokument kojim je drzava prvi put preu-
zela nadleznost za detaljno planiranje uzeg
gradskog podrucja Beograda, Sto je veC u
startu postavilo problem vertikalne koordi-
nacije — odnosno njenog potpunog izosta-
janja. Plan je formalno usmeren na ,urede-
nje i zastitu” priobalja, ali je sustinski izraden
kao investicioni instrument kojim se planira
novi gradski centar prvenstveno za potre-
be projekta ,Beograd na vodi“. Ovakvo po-
laziSte obeleZilo je sve strateSke segmente
dokumenta: od nejasno i nepotpuno defini-
sanih principa, preko proizvoljno formulisa-
nih ciljeva, do selektivne primene planerskih
metoda.

lako uvodne napomene deklarativho pozi-
vaju na primenu integralnog metoda, ana-
liza pokazuje da taj metod nije bio ni kon-
ceptualno ni praktiéno primenjen. Umesto
povezivanja sektora, nivoa vlasti i interesa,
plan se zasnivao na unapred zadanom cilju
urbane transformacije Savskog amfiteatra



u visokokomercijalnu zonu. Problem pred-
stavlja i pozivanje na evropske principe i
standarde na koje se plan navodno osla-
nja, a koji su samo deklarativho pomenuti
kao ,osnovni“ bez pozivanja na konkretne
dokumente (ESDP, Territorial Agenda, Lei-
pzig Charter i dr.) i bez jasnog navodenja
konkretnih evropskih vrednosti i standarda
kvaliteta prostora sa kojima je plan “uskla-
den”. U tom smislu, plan se predstavlja kao
evropski, ali ostaje u potpunosti van evrop-
skog planerskog konteksta.

SWOT analiza, koja bi trebalo da predstav-
lja kljuni analiticki alat za formulisanje stra-
tegije, u osnovi je bila “dekoracija” — vise
opisujuéi pozitivne karakteristike i ,razvoj-
ne Sanse” nego Sto je kritiCki sagledala
stvarne probleme. Umesto jasnog prikaza
medusobnih zavisnosti faktora, uoCava se
pokus$aj opravdavanja investicione orijenta-
cije plana, ali i izvesna hazardna tendencija.
Naime, deluje kao da su sve uocCene sna-
ge, slabosti, mogucnosti i (narocito) pretnje
stavljene kao karte na sto, pa Sta na kraju
kartanja (izrade plana) ispadne — ispadne.
Bitno da su urbanisti i planeri sve jasno na-
veli, a kuda ide plansko resenje nije njihova
odgovornost niti zadatak.

Izmene i dopune iz 2022. godine nisu do-
nele nikakvo sustinsko unapredenje ana-
litickog pristupa. U 2025. godini, ¢ak se i
proSirenje obuhvata plana obrazlaze odlu-

kom Vlade, bez bilo kakvog drugog obra-
zlozenja (Cak i takvog zaklju¢ka Viade RS).
Ipak, uoCava se prvi pokusaj prepoznavanja
klimatskih rizika — pojava ,toplotnih ostr-
va“ i uticaj urbanizacije na mikroklimu, $to
predstavlja jedan od retkih pomaka ka sa-
vremenom razumevanju urbanih rizika. Me-
dutim, i ovo se zadrzava ha opishom nivou,
bez ikakvih implikacija na plansko resenje ili
mera adaptacije. Sli¢no, i uvodenje termi-
na ,zelena infrastruktura“ predstavlja vise
refleksiju trendova u terminologiji, koja je
uspostavljena i donoSenjem gradske Stra-
tegije zelene infrastrukture krajem prosle
godine, nego sustinsku integraciju koncep-
ta u plan.

Sistem principa iz 2015. godine pokazuje
visok stepen deklarativnosti i unutrasnjih
protivre¢nosti. Nacelo odrzivosti proklamu-
je oCuvanje kulturnog nasleda i javnih povr-
Sina, dok konkretna planska reSenja pred-
vidaju mali procenat zelenila, jedan novi
parki¢ i gotovo potpunu izgradnju priobalja
i blokiranje vizuelnih koridora. Socijalna di-
menzija odrzivosti potpuno izostaje. Hori-
zontalna integracija, koja bi trebalo da po-
vezuje razliCite aktere i sektore, svedena je
na fizicko povezivanje saobracajnih prava-
ca, dok je vertikalna koordinacija — odnosi
izmedu nacionalnog, regionalnog i lokalnog
planiranja — formulisana je kao princip koji
se ne primenjuje. Time je, umesto integri-
sanog pristupa, uspostavljena vertikalna



subordinacija, u kojoj drzava preuzima nad-
leznosti grada, potpuno je suprotno evrop-
skom principu supsidijarnosti. Vizionarski
princip, kojim se najavljuje uvodenje javnho-
sti u proces odludivanja, ostaje apsurdan
u kontekstu plana koji je sproveden bez
javne rasprave i uz potpunu nedostupnost
podataka. Konkurentnost je svedena na
priviacenje investicija (umesto na inovaci-
je ili inkluzivni rast), kohezija je tumacena
isklju€ivo kao prostorna povezanost, bez
drusStvene dimenzije, policentricnost je po-
gresSno primenjena u okviru jednog grad-
skog podrucja, produbljujudi razlike izmedu
centra i periferije, a identitet je redukovan
na brendiranje grada, a ne na o¢uvanje kul-
turnih vrednosti i javnih prostora.

Izmene iz 2022. i 2025. godine nisu done-
le nikakvu reviziju ovih principa — naprotiv,
izostavljanjem pojedinih formulacija (poput
~,hegovanja stila i dobre forme*, sto je, da se
razumemo, i tada bilo smesno) u 2025. go-
dini plan je jo$ viSe izgubio na vrednosnom
sadrzaju. Jedini princip koji nije eksplicitho
naveden, ali je prakti€¢no sproveden, bio je i
ostao — maksimalno iskori§¢enje i finansija-
lizacija zemljista.

Ciljevi plana i koncepcija razvoja dodatno
potvrduju ovu orijentaciju. Formulacija o
.pretvaranju zapustenog prostora u elitni,
moderni deo grada“ ukazuje na ideoloskKi
okvir koji favorizuje estetsku i trziSnu tran-

sformaciju prostora, a ne njegovu drustve-
nu revitalizaciju ili ekoloSku odgovornost u
planiranju. Takav cilj ne prepoznaje socijal-
nu komponentu urbanog razvoja, niti pita-
nja pravedne raspodele koristi i smanjenja
ekoloskih/klimatskih rizika. Umesto savre-
menih evropskih paradigmi koje afirmisu
inkluzivnost, pristupacnost, kvalitet zZivota
i visoke ekoloSke standarde kao osnovne
vrednosti urbanog razvoja, plan promovise
model urbane ekskluzivnosti, u kojem se
razvoj meri “nivoom investicije” i komercijal-
nom vrednosti prostora. Pored toga, ,mo-
derni centar” nije definisan ni funkcionalno
ni konceptualno —izostala je svest o tema-
ma kao Sto su odrziva mobilnost, klimatska
otpornost ili pametno upravljanje resursima.
Plan se, dakle, oslanja na estetizovani mo-
del modernosti, a ne na sadrzajni, i sustin-
ski legitimiSe privatizaciju urbanog prostora
pod izgovorom modernizacije.

U potonjim izmenama i dopunama osnhov-
nog plana, pa ¢ak ni onim iz 2025. godine
(deset godina kasnije) u kojima je obuhvat
skoro duplo proSiren, niSta se na nivou ci-
ljeva i razvojne koncepcije nije preispitivalo
niti menjalo.

Strukturna korupcija na nivou
planskih resenja

Analiza planskih reSenja PPPPN jasno po-
kazuje sistemsku slabost i strateski deficit



planiranja. Osnovni plan iz 2015. godine for-
malno je definisao nekakve principei ciljeve,
drzao se strukture koja je zadata Odlukom,
ali je u sustini ignorisao kljuéne dimenzije
odrzivog razvoja: ekolosku, socijalnu i eko-
nomsku. Procena ekonomske opravdanosti
i socijalne prihvatljivosti, iako sugerisana
zakonom za ovu vrstu plana (PPPPN), nije
izvrSena, a prirodni sistemi su tretirani kao
dekorativni elementi, fragmentirani i mar-
ginalizovani u odnosu na investitorske in-
terese. Javne zelene povrSine su svedene
na minimum, a strateski znacajne ekoloSke
zone, poput USc¢a Save u Dunav, ostaju bez
obaveznih reZzima zastite.

Socijalna dimenzija plana je, moze se slo-
bodno redi, ignorisana. Umesto raznovr-
snog, inkluzivhog stanovanja, uvodi se elit-
ni, luksuzni model za kupce visoke platezne
moci, S§to otvoreno promoviSe prostornu
i socijalnu segregaciju, dok javne sluzbe
ostaju formalno rasporedene i potencijal-
no privatizovane. Ekonomski aspekti plana,
oCigledno preuzeti iz investitorske doku-
mentacije, svode se na (fiktivne?) kvantita-
tivne pokazatelje troSkova i dobiti, bez ana-
lize trziSta, dugorocnog finansijskog uticaja
ili realnog doprinosa lokalnoj ekonomiji. Fi-
nansijska logika dominira nad javnim inte-
resom, a skoro svi prepoznati rizici iz SWOT
analize u planskom resenju su i potvrdeni
(¢emu je onda sluzila SWOT analiza?).

Saobracaj i infrastruktura su tehnicki obra-
deni, ali strateski neintegrisani. Planiranje
visokokapacitetnih saobracajnica, izme-
Stanje Zeleznice, nesagledavanje dinamike
izgradnje infrastrukture, uz izgradnju mili-
onskih kapaciteta stambeno-komercijalnih
sadrzaja povecava rizik od zagus$enja i in-
frastrukturnih kolapsa, dok odrzivi pristupi
ostaju simboli¢ni ili nepostojeci. Upravljanje
otpadom i energijom ostaje samo nagove-
Steno, bez konkretizacije.

Izmene i dopune 2022. godine dodatno su
oslabile plan i dodatno ojaCale njegovu tr-
ZiSnu orijentaciju. BriSu se klju¢ni podaci o
urbanistickim i demografskim kapacitetima,
maksimalna BRGP postaje formalna i tesko
kontrolisana, a kapaciteti stambene i ko-
mercijalne izgradnje se povecavaju bez ja-
snog odgovora na infrastrukturna i socijalna
ogranicenja. Dopune 2025. godine unapre-
duju tehnicke i normativne aspekte, ali ne
menjaju sustinski pristup — priroda ostaje
dekor, socijalna odrzivost je na staklenim
nogama, a ekonomski i urbani razvoj voden
je trzisSnim interesima. ProSiren obuhvat i
dodatni kvadrati samo povecavaju potenci-
jalni prostor za komercijalnu eksploataciju,
dok kapaciteti javne infrastrukture, zelenila
i javnih sluzbi nisu adekvatno razradeni.

Poseban primer je kompleks Beogradskog
sajma, gde formalna zastita kulturnog na-
sleda kao jedno od planskih reSenja postoji



samo deklarativno. Hala 1 ima pravnu zasti-
tu, dok je zaStita hala 2—4 tretirana kao suge-
stija, bez obzira Sto se plan piSe kao norma-
tivni dokument (sugestija za kad?). Na ovaj
nacin, planska resenja, toboze uskladena sa
zakonskim okvirima i bazirana na nekakvoj
studiji zastite kulturnog nasleda, prakti¢no
sluZe investitorskim interesima, dok javni in-
teres, odrzivost i kulturna vrednost prostora
ostaju samo na papiru, u ponekim pasusima
plana (ne i u kona¢nom resenju). Valjda da
umire savest planera. Sajamske hale 2 i 3
su nakon javnog uvida “na silu” ostale deo
planskog resenja, na papiru.

Strukturna korupcija na nivou
urbanistickih pokazatelja

Analiza bilansa povrSina jasno pokazuje
konzistentan i zabrinjavajuci trend smanje-
nja prostornih kapaciteta za javne sadrza-
je i prirodno tlo na podrucju Beograda na

vodi tokom tri planska ciklusa (2015, 2022
i 2025), ali i potpuno prikrivanje ove Ci-
njenice! lako je proSirenje obuhvata 2025.
formalno povecalo udeo javnih namena,
sustinski rast potice pre svega od saobra-
¢ajnih povrsina. Istovremeno, javhe name-
ne unutar blokova, ukljuéujuci Skole, vrtice
i kulturne sadrzaje, znacajno su redukova-
ne —za Cak 5,4 ha, da bi 2025. njihov udeo
blago porastao, ali iskljuivo zahvaljujuci
novim povrSinama u proSirenom obuhvatu.
Jo$ nepovoljniji je trend u domenu zele-
nih povrsina: javne zelene povrsine ostale
su ispod 10%, dok je zelenilo u direktnom
kontaktu sa tlom smanjeno sa 12% na traj-
nih 9%, uprkos prosirenju plana, uz gubitak
dodatnih 3,7 ha prirodnog zemljiSta. Time
se potvrduje dugoro¢an obrazac po kome
formalni procenti zelenih povrSina mogu
rasti, ali realna ekoloSka vrednost prostora
opada, jer se zadrzava princip betoniranja i
u javnim parkovima i unutar blokova.
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Mehanizmi strukturne korupcije kroz promene planskog reSenja PPPPN BNV

Strukturna korupcija Strukturna korupcija Strukturna korupcija Strukturna korupcija
planiranja na nivou na nivou polaznih na nivou planskih na nivou
sadrzaja Odluke o oshova, principa, reSenja urbanistickih
izradi PPPPN ciljeva i koncepcije pokazatelja
razvoja planskog
reSenja

Degradacija i korupcija planiranja kao delatnosti od javnog znacaja
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