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100 GODINA TRANSFORMACIJE KONCEPTA JAVNOG
INTERESA U PROSTORNOM RAZVOJU SRBIJE:
RAZUMEVANJE DRUSTVENOG KONTEKSTA

dr Iva Cukié!, dr Jasmina Pokié?, Ana Graovac?,
dr Marija Maruna#, dr Danijela Milovanovi¢ Rodic¢?,
dr Ana Peri¢%, Ksenija Radovanovic¢’, dr Danijela Savkics,
Ljubica Slavkovi¢®, mr Anica Teofilovi¢°

Apstrakt: U organizaciji istrazivackih jedinica Laboratorija za kulturu planiranja i dizajn
prostornih politika i Laboratorija za kolaborativnhe urbane prakse, koje rade pod okriljem
Centra za istrazivacku delatnost Arhitektonskog fakulteta Univerziteta u Beogradu, pokrenut
je istrazivacki projekat pod nazivom 100 godina transformacije koncepta javnog interesa u
prostornom razvoju Srbije. Projekat se sprovodi kroz saradnju sa partnerskim organizacijama
Ministarstvo prostora i Nova planska praksa i ukljuCuje vedi broj istrazivaca. Osnovni cilj
projekta je sagledavanje razvoja koncepta javnog interesa u prostornom razvoju Srbije u
poslednjih sto godina. TeziSno se posmatra razvoj ideje javnog interesa i nacin formulacije
politika prostornog razvoja i instrumenata implementacije kroz tri vremenska razdoblja:
od perioda Kraljevine Jugoslavije kao jedne od prvih evropskih drzava sa ustanovljenim
legislativnim i regulativnom okvirom javnog interesa, preko socijalistiCkog perioda i njegovih
modaliteta u vidu drzavnog socijalizma, socijalistickog samoupravljanja i centralizovane
demokratije, do savremenog perioda post-socijalisticke ekonomske, politi¢ke i institucionalne
transformacije. Ako se pode od teze da javni interes oblikuje vladajuéa ideologija i skup
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dominantnih vrednosti i normi, moguce je pratiti uticaj njihovih transformacija na promene
u planskom sistemu, planskoj praksi i shodno tome prostornim ishodima. Ocekuje se da se
u procesu traganja za osnovama koncepta javnog interesa u domenu prostornog razvoja
i njihovoj promeni kroz vreme moZe do¢i do vaznih uvida od znacaja za unapredenje
savremene planske prakse u Srbiji. U ovom radu ce biti prikazani preliminarni rezultati prve
faze istrazivanja.

Kljuéne redi: javni interes, prostorni razvoj, planska kultura, sistem planiranja, planske
politike, urbani razvoj

100 YEARS OF TRANSFORMATION OF PUBLIC INTEREST
CONCEPT IN THE SPATIAL DEVELOPMENT OF SERBIA:
CHRONOLOGICAL OVERVIEW OF SOURCES

Abstract: Organized by research units of the Laboratory for the Planning Culture of Spatial
Policy Design and the Laboratory for Collaborative Urban Practices, which work under the
auspices of the Research Center at the Faculty of Architecture, University of Belgrade, a
research project entitled 100 years of transformation of public interest concept in the spatial
development of Serbia was launched. The project is implemented through cooperation with
partner organizations Ministry of Space collective and New Planning Practice and includes a
large number of researchers. The main goal of the project is to consider the development
of the concept of public interest in the spatial development of Serbia in the last hundred
years. The development of the idea of public interest and the way of formulating spatial
development policies and implementation instruments through three time periods are
focused on: from the period of the Kingdom of Yugoslavia as one of the first European
states with established legislative and regulatory framework of public interest, through the
socialist period and its modalities in the form of state socialism, self-government socialism
and centralized democracy, to the modern period of post-socialist economic, political and
institutional transformation. If we start from the thesis that the public interest is shaped by
the ruling ideology and a set of dominant values and norms, it is possible to monitor the
impact of their transformations on changes in the planning system, planning practice and,
consequently, spatial outcomes. It is expected that in the process of searching for the basics
of the concept of public interest in the field of spatial development and their change over
time, important insights for the improvement of modern planning practice in Serbia can
be gained. This project goes a step further than focusing on contemporary planning issues
in Serbia and emphasizes the truly transitional nature of the Serbian planning system and
planning practices. This paper will present the preliminary results of the research first phase.

Key words: public interest, spatial development, planning culture, planning system,
planning policies, urban development

uvobD

Bilo da se posmatra kroz teorijski okvir ili plansku praksu, javni interes se tradicionalno
smatra jednim od osnovnih koncepata koji opredeljuju i opravdavaju planiranje. Ovakva
odrednica je usko povezana sa razumevanjem planiranja kao discipline zasnovane na etickim
normama. Medutim, kako je planska aktivnost ukorenjena u Siri drustveni okvir uslovljen
razli¢itim istorijskim deSavanjima, ideoloskim principima i kulturoloSskim uverenjima,
postavlja se pitanje nacina utvrdivanja javnog interesa u specificnom drustveno-prostornom
kontekstu.
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Savremeni razvojni i planski kontekst Srbije oslikava niz drustvenih konflikata
sa ogromnim uticajem na nacin formiranja javnog interesa i definisanje instrumenata
implementacije. Naime, ideja o javhom interesu kao polaznoj osnovi planskog delovanja je
u velikoj meri uzdrmana ideoloskim promenama, koje su, posledi¢no, dovele do promene
u osloncima prostornih politika. Prihvatanjem trzista kao osnovnog razvojnog mehanizma,
promenjena je logika distribucije prava nad upotrebom zemljista i uloga drzave u alokaciji
resursa. Kao rezultat, razvijeni su novi instrumenti prostornog razvoja koji potiskuju
tradicionalne planske prakse, menjaju poziciju stru¢ne ekspertize i proizvode nove prostorne
forme.

Istrazivacki projekat pod nazivom 100 godina transformacije koncepta javnog
interesa u prostornom razvoju Srbije je usmeren ka razumevanju tranzicione prirode
sistema i prakse planiranja u Srbiji. Pocetni korak u istrazivanju predstavlja razumevanje
Sireg drustvenog konteksta u kojem se definiSu osnove koncepta javnog interesa od znacaja
za domen prostornog razvoja. TeziSte je na evidentiranju promena u legislativnom okviru
tokom stogodisnjeg perioda, i to sa tri aspekta: (a) uredenje javne vlasti u drzavi - radi
razumevanja distribucije modi u odlucivanju o pitanjima od javnog interesa, (b) uredenje
vlasnickih odnosa nad gradevinskim zemljiStem - za razumevanje prava nad raspolaganjem
i upotrebom gradevinskog zemljiSta i (c) uredenje sistema prostornog razvoja - radi
razumevanja drusStvene i planske prakse formulacije i implementacije javnog interesa
u prostoru. Dalje u radu ée biti prikazane klju¢ne promene u legislativnom okviru kroz
navedena tri aspekta, u hronoloSkom nizu.

HRONOLOSKI PREGLED DRUSTVENO
RAZVOIJNOG KONTEKSTA

1. Razvojni period: Monarhija

Prvi istrazivani drustveno razvojni kontekst obuhvata period od 20-tih godina XX veka
do Drugog svetskog rata. KarakteriSe ga ustavni pravni sistem zasnovan na kapitalizmu
i razvoju gradanskog drustva (Zekovi¢&Vujosevi¢, 2018). Prve godine ovog perioda su
obojene stvaranjem zajednicke jugoslovenske drzave - Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca
1918. godine, koja je formalizovana Ustavom iz 1921.godine. Pocetne godine uredenja
javne vlasti novostvorene drzave pocivale su na ideji uspostavljanja ravnoteze nadleznosti
izmedu nacionalne i lokalnih vlasti o pitanjima od javnog interesa, odnosno uspostavljanja
svojevrsnog decentralizovanog sistema upravljanja (Milosavljevi¢, 2015).

Tokom navedenog perioda, prostorni razvoj je bio ureden na osnovu vazecih zakona
nasledenih pravnih sistema srpskog, austro-ugarskog, turskog i italijanskog podrucja (Pajovi¢
et al., 1993). Prvi pokusaji uredenja zajedniCke drzavne politike prostornog razvoja su
iskazani kroz Uredbu o sprovodenju delimicne eksproprijacije zemljista velikih nepokretnosti
radi javnog interesa, kolonizacija i izgradnja radnickih stanova i basti u Kraljevini Jugoslaviji
iz 1920. godine i Pravilnik o izradi regulacionih i nivelacionih planova za varosi i varoSice u
Kraljevini S.H.S iz 1925. godine.

Medutim, ekonomska kriza koja je nastupila nakon Prvog svetskog rata i politicki
sukobi unutar novostvorene drzave, doveli su do krize parlamentarnog sistema koja je
kulminirala raspustanjem skupsStine i ukidanjem Ustava 1929. godine. Sa ukidanjem
ustava, ukinute su i prava samoupravnih oblasti nad odlu¢ivanjem o pitanjima od lokalnog
interesa. Uspostavljen je privremeni rezim uprave, tzv. Sestojanuarska diktatura, koja je
trajala naredne dve godine, do donosenja novog Ustava Kraljevine Jugoslavije 1931. godine
(Milosavljevi¢, 2015). Tokom ovog perioda, uveden je Katastar viasnistva nad zemljistem u
Jugoslaviji 1929. godine.

139




100 godina transformacije koncepta javnog interesa u prostornom razvoju
Srbije: razumevanje drustvenog konteksta

Novi Ustav Kraljevine Jugoslavije iz 1931. godine je zadrzao centralisticko drZzavno
uredenje kojim se utvrduje pravo nadzora nad samoupravom po pitanju utvrdivanja opsteg
javnog interesa (Milosavljevi¢, 2015). Paralelno sa donosenjem novog Ustava, donet je
prvi Gradevinski zakon iz 1931. godine kao pocetni dokument savremenog jugoslovenskog
urbanistickog zakonodavstva (Pajovi¢ et al., 1993). Ovim Zakonom su utvrdene osnove:
(a) zemljisne politike (regulacija parcelisanja zemljista, eksproprijacije, uredenja zemljista,
komasacija) i (b) planske politike (regulisanje gradova, gradevinskih zona i rejona,
gradevinski propisi, tehnicki propisi, javni uvid i diskusija i td.) (Zekovi¢&Vujosevi¢, 2018).
Neposredno nakon usvajanja Gradevinskog zakona, donet je Pravilnik o izradi requlacionih
planova iz 1932. godine i OpsSta uputstva za izradu gradevinskog pravilnika i uredbe o
izvodenju regulacionog plana iz 1932. godine.

1 u narednom periodu, sve do Drugog svetskog rata, zadrZzano je snazno centralisticko
uredenje javne vlasti. Snazan nadzor drzave nad lokalnom samoupravom u osiguranju
zastite javnog interesa je potvrden i Zakonom o opstinama iz 1933. godine i nakon toga
Zakonom o gradskim opstinama iz 1934. godine. Medutim, vazno je spomenuti zakonsko
reSenje u Zakonu o opsStinama iz 1933. godine kojim se priznaju i izvesna javnopravna
svojstva posebnim delovima opstine (mestima), koja mogu imati sopstvene organe u vidu
mesnog zbora i mesnog staresine, sopstvenu imovinu i budZet (Milosavljevi¢, 2015: 196).

2. Razvojni period: Socijalizam

Istrazivanje drugog razvojnog perioda pocinje od Drugog svetskog rata, sve do
demokratskih promena 2000. godine. Iako je imenovan pod nazivom ,Socijalizam®,
unutar ovog perioda postoje karakteristi¢cne razlike u drustveno-ekonomskom i politickom
uredenju: (1) Period centralno - administrativnog socijalistiCckog sistema (1946-1952), (2)
Period socijalistickog sistema samoupravljanja (1952-1990) i (3) Period raspada SFRJ] i
sloma socijalistickog sistema (1990-2000).

a) Period centralno - administrativnog socijalistickog sistema (1946-1952)

Prvih godina nakon Drugog svetskog rata, nastupio je period tzv. administrativhog
centralizma i strogo etatizovane lokalne vlasti, kao prostog izvrSioca drzavne volje i ispostave
jedinstvenog drzavno-partijskog organizma. U periodu do donosenja Ustava FNRJ iz 1946.
godine, uredenje drzavne vlasti je pocivalo na nasledenoj pravnoj strukturi. Specifi¢nost
ovog perioda predstavlja uspostavljanje kontinuiteta narodnooslobodilackih odbora (NOO)
formiranih Focanskim propisima 1942. godine u oslobodenim delovima teritorije tokom
Drugog svetskog rata, u cilju podrske aktivnostima partizanskoj vojci (Milosavljevi¢, 2015).
Ustavom FNRJ iz 1946. godine, Ustavom NR Srbije iz 1947. godine i Opstim zakonom o
narodnim odborima iz 1946. godine je pravno uredena nadleznost narodnih odbora kao
izvrsilaca zakona i upravnih mera visih drzavnih organa (Milosavljevi¢, 2015). Ustavom FNRJ
iz 1946. godine uloga drZzave u svim razvojnim procesima se centralizuje ,u cilju zastite
Zivotnih interesa naroda, podizanja narodnog blagostanja i pravilnog iskoristavanja svih
privrednih mogucénosti i snaga, drzava daje pravac privrednom Zivotu i razvitku putem opceg
privrednog plana oslanjajuci se na drZavni i zadruZni privredni sektor a ostvarujuci opéu
kontrolu nad privatnim sektorom privrede" (¢l. 15) (Grbi¢, 1975:88).

Znacajna promena koju je doneo socijalisti¢ki sistem drzavne vlasti se odnosila na
dominaciju drzavne svojine, odnosno prenosenje imovine iz privatne i drugih oblika svojine u
drzavnu svojinu (Zekovi¢&Vujosevi¢, 2018). Ova svojinska reforma je bila sprovedena putem
Zakona o agrarnoj reformi i kolonizaciji iz 1945. godine, Zakona o konfiskaciji imovine i o
izvrsenju konfiskacije iz 1945. godine, koji je dopunjen i izmenjen 1946. godine, Osnovnog
zakona o postupanju sa eksproprisanim i konfiskovanim Sumskim posedima iz 1946. godine,
Zakona o nacionalizaciji privatnih privrednih preduzeéa iz 1946. godine, Osnovnog zakona
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0 eksproprijaciji iz 1947. godine, Uredbe o upisu prava vlasniStva nad nepokretnostima u
drzavnoj svojini iz 1947. godine i Zakona o konfiskaciji, nacionalizaciji, eksproprijaciji iz
1947. godine.

Revolucionarnu promenu u okviru ovog perioda donosi Osnovni zakon o upravljanju
drzavnim privrednim preduzecima i visim privrednim udruZenjima od strane radnih kolektiva
iz 1950. godine. Ovim zakonom se menja uloga drzave - uvode radnicki saveti kao nosioci
upravljanja preduzeéima, a drZzavna svojina za proizvodnju proglasavanjem drustvenom -
¢ime se najavljuje period socijalistickog samoupravljanja.

U domenu urbanistickog i prostornog planiranja je tokom prvi posleratnih godina
delatnost bila uredena najpre pojedinim propisima iz predratnog perioda, a potom
Osnovnom uredbom o gradenju iz 1948. godine i Osnovnom uredbom o projektovanju iz
1948. godine. Sustinsko odvajanje pravnog uredenja delatnosti urbanistickog planiranja od
investicione izgradnje se desilo naredne godine donosenjem Osnovne uredbe o generalnom
urbanistickom planu FNRJ iz 1949. godine (Pajovi¢ et al., 1993).

b) Period socijalistickog sistema samoupravljanja (1952-1990)

Period administratvine decentralizacije, tzv. demokratski centralizam, nastupio je
sa donosenjem seta zakona 1952. godine - OpsSteg zakona o narodnim odborima, Zakona
o narodnim odborima i Zakona o narodnim odborima srezova. Navedenim regulatornim
reSenjima je promovisan koncept samoupravljanja, decentralizacije i deetatizacije. Uveden je
komunalni sistem kao nova odrednica lokalne samouprave i opstina kao teritorijalna jedinica
u kojoj ,radni ljudi i gradani ostvaruju neposredno demokratskim putem neka svoja bitna
politicka i ekonomska prava“. Iako je stvorena formalna moguénost donosenja samostalnih
odluka na nivou lokalne samouprave (osnivanje preduzeda i ustanova, donosenje privrednih
planova i budzeta, upravljanje imovinom), smatralo se povredom opSteg interesa donoSenje
pravnih akata koji su u suprotnosti sa osnovnim nacelom poretka FNRJ i njenim pravcem
socijalisti¢kog razvitka (Milosavljevi¢, 2015).

Ustavnim zakonom o osnovama drustvenog i politickog uredenja FNRJ iz 1953.
godine, narodni odbori su proglaseni osnovnim organima narodnog samoupravljanja sa
zadatkom da usmeravaju i obezbeduju privredni, socijalni i kulturni razvitak opstine, i
ucvrséuju i razvijaju socijalisticke odnose i pravni poredak. Ustavnim zakonom o osnovama
drustvenog i politickog uredenja i organima vlasti Narodne Republike Srbije iz 1953. godine,
uvedena je drustvena svojina nad sredstvima za proizvodnju (Milosavljevi¢, 2015). Iste
godine je usvojena i Savezna uredba o katastru zemljista u skladu sa opStom reformom
vlasnicke strukture nad zemljiStem. U narednom periodu su i stambene zgrade postale
drustvena svojina sa usvajanjem Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog
zemljista 1958. godine. Sa ovim strukturnim resenjima je uveden jedinstven model za
donosenje odluka u drustvu, privredi, preduzec¢ima, politickom sistemu na svim nivoima
vlasti (Zekovi¢&Vujosevi¢, 2018:42).

Dalja razrada samoupravnog sistema se nastavila donoSenjem Opsteg zakona o
uredenju opstina i srezova iz 1955. godine kojim se preciziraju nadleznosti komunalnog
sistema i daje moguénost osnivanja mesnih odbora u cilju Sto Sireg uceSéa gradana u
opstinskoj samoupravi, kao i Zakonom o stambenim zajednicama iz 1959. godine kojim
je data moguénost osnivanja stambenih zajednica kao tela koja se bave poslovima
komunalnih delatnosti, pruzanja pomod¢i porodici i upravljanja stambenim zgradama
(Milosavljevi¢, 2015). U navedenom periodu je donet i Zakon o nacionalizaciji najamnih
zgrada i gradevinskog zemljiSta u FNRJ iz 1958. godine kojim je zavrSena nacionalizacija
svog izgradenog i neizgradenog zemljiSta u gradovima i naseljima gradskog karaktera. Ovim
reSenjima je gradevinsko zemljiste preneto u drzavnu svojinu i upravljanje zemljistem je
stavljeno pod drzavnu kontrolu (Zekovi¢&Vujosevi¢, 2018).
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Iako su postojala nastojanja da se donese zakon o prostornom planiranju na federalnom
nivou, prvi urbanistiCki propis na nivou Republike Srbije je donet 1961. godine - Zakon o
urbanistickom i regionalnom prostornom planiranju NR Srbije. Ovim zakonom su potvrdena
ranije doneta resenja od znacaja za delatnost urbanisti¢kog planiranja definisana Osnovnom
uredbom o generalnom urbanisti¢ckom planu FNRJ iz 1949. godine (nadleznosti, organizacija
institucija, odnosi planova, strucni saveti, javni, ,opsti* uvid i drugo). Zakon o urbanistickom
i regionalnom prostornom planiranju NR Srbije Iz 1961. godine je amandmanima dopunjen
1965. godine.

Znacajna prekretnica drzavnog uredenja je nastupila sa donosenjem Ustava SFRJ
iz 1963. godine, kada su drustveno-politicke zajednice promovisane kao osnovni princip
uredenja vlasti. Za osnovnu drustveno-politicku zajednicu je proglasena opstina. U
nadleznost opstine su spadale: stambena izgradnja, drustveni plan i budzet, obrazovanje
fondova itd. Kao oblici neposrednog uceséa gradana su definisani: (1) zborovi biraca,
(2) referendum i (3) mesne zajednice. Mesne zajednice su nastale spajanjem ustanova
mesnih odbora i stambenih zajednica i spadale su u obavezni oblik organizovanja uprave, sa
samodoprinosom kao materijalnom osnovom za funkcionisanje (Milosavljevi¢, 2015).

Status gradskog gradevinskog zemljiSta kao drustvene svojine i zabrana njegovim
raspolaganjem je u navedenom periodu bila regulisana nizom zakona na saveznom i
republickom nivou: Zakon o prometu zemljista i zgrada iz 1965. godine, Zakon o premeru
i katastru iz 1965. godine, Zakon o odredivanju gradevinskog zemljiSta u gradovima i
naseljima gradskog karaktera u SFRJ iz 1968. godine i Zakon o odredivanju gradevinskog
zemljista u gradovima i naseljima gradskog karaktera SRS iz 1968. godine, sa svojim Cestim
izmenama i dopunama sve do 1973. godine (Zekovi¢&Vujosevic¢, 2018).

Sa Ustavom SFRJ iz 1974. godine uveden je mehanizam samoupravnih sporazuma
i drustvenih dogovora kao osnovni instrument za udruzivanje sredstava za ostvarivanje
opstinskih funkcija. Ustanovljene su i samoupravne interesne zajednice kao tela za
usmeravanje razvoja oblasti obrazovanja, nauke, kulture, zdravstva i socijalne zastite i sl.
Uveden je delegatski sistem vlasti: (1) vec¢a udruzenog rada, (2) veéa mesnih zajednica i
(3) drustveno-politicka veéa. Promovisanje drustvenog planiranja je dodatno bilo odredeno
Zakonom o osnovama sistema drustvenog planiranja i drustvenom planu Jugoslavije iz 1976.
godine (Milosavljevi¢, 2015). Ovim zakonom je predloZena integracija fizickog planiranja
u drustveno-ekonomsko planiranje i ustanovljen instrument ‘dogovor o planskoj osnovi’ u
cilju poboljSanja kako saradnje izmedu razli¢itih aktera na horizontalnom nivou - gradana,
eksperata i lokalnih vlasti, tako i vertikalne kooperacije. Pored toga, Zakon o planiranju i
uredenju prostora SR Srbije iz 1974. godine je uveo javni uvid i javne konsultacije na nacrt
plana kao regularnu plansku praku.

Usvajanjem Amandmana na Ustav iz 1974. godine (1981) ojacava se nadleznost
opstina nad planiranjem drustveno-ekonomskog razvoja, prostornim i urbanistickim
planiranjemizadovoljavanjem komunalnih potreba u gradu. Dodatno se sa Zakonom o mesnim
zajednicama iz 1982. godine ucvrscuje uredenje MZ u skladu sa samoupravnim sistemom
(Milosavljevi¢, 2015). Shodno uspostavljenoj dominaciji lokalnog nivoa upravljanja, jaca
snaga lokalnih institucija urbanisti¢kog planiranja i zapoc¢inju se mnogobrojni urbanisticki
planovi. Dominacija lokalnog nivoa upravljanja nad drzavnim je bila propracena i izmenama
i dopunama Zakona o planiranju i uredenju prostora SRS iz 1974. godine (1985, 1989)
(Zekovi¢&Vujosevi¢, 2018). Navednim Zakonima je uvedeno ekstenzivno ucesce javnosti
u procesu planiranja, stru¢na rasprava na prednacrt i nacrt plana i anketiranje u analiti¢koj
fazi plana.

Medutim, krajem 80-tih godina 20. veka, decentralizovan sistem vlasti uspostavljen
u prethodnom periodu se pokazao neuspesnim. Legislativa je narasla, institucijama je
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nedostajala koordinacija, a teritorije opstina su postale medusobno nepovezane. Mehanizmi
drzavne kontrole, oslabljeni u korist jacanja lokalnog nivoa, na kraju su postali nefunkcionalni
i ostavili opstine prepustene same sebi (Milosavljevi¢, 2015).

c) Period raspada SFRJ i sloma socijalistickog sistema (1990-2000)

Raspad SFRJ i slom socijalistickog sistema tokom 90-tih godina 20. veka bio je pracen
ratovima i sveopstom drustvenom i ekonomskom krizom. Novo uredenje vlasti je ustanovljeno
Ustavom Republike Srbije iz 1990. godine. 1ako se deklarativno tezilo politickom pluralizmu
i razvoju institucija gradanskog drustva, uspostaviljena je centralizovana vlast po modelu
tzv. izbornog autoritarizma. Opstine su razvlas¢ene i dovedene u status potpune zavisnosti
od drzavne vlasti. Sa donosenjem Zakona o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije i
lokalnoj samoupravi iz 1991. godine, ukinute su i mesne zajednice. Dodatna centralizacija
i slabljenje moci opstina je sprovedena sa Ustavom SRJ iz 1992. godine, kada je opstinska
imovina prebacena u drzavnu svojinu. Ta odluka je potvrdena i Zakonom o sredstvima u
svojini Republike Srbije iz 1995. godine (Milosavljevi¢, 2015).

U drugoj polovini 90.tih godina, donet je niz tzv. gradevinskih zakona sa ciljem
uredenja domena prostornog razvoja: Zakon o planiranju i uredenju prostora iz 1995. godine,
Zakon o gradevinskom zemljistu Republike Srbije iz 1995. godine, Zakon o eksproprijaciji
iz 1995. godine, Zakon o prostornom planu Republike Srbije iz 1996. godine, Zakon o
posebnim uslovima za izdavanje gradevinske, odnosno upotrebne dozvole za odredene
objekte iz 1997. godine. Nova zakonska resenja su omogudila, izmedu ostalog, prenos prava
utvrdivanja opsSteg (javnog) interesa sa nivoa urbanistickog plana na nivo Republicke vlade,
odlucivanje o nadgradnji stambenih objekata na nivou stambene zajednice, kao i legalizaciju
bespravno podignutih objekata.

3. Razvojni period: Post-socijalizam

Tako se za pocetak perioda post-socijalizma u Srbiji uzimaju demokratske promene
2000. godine, sustinska promena u pravcu razvoja gradanskog drustva i evropskih standarda
uprave predstavlja donosenje Zakona o lokalnoj samoupravi iz 1999. godine. Ovim Zakonom
se vracaju nadleznosti lokalne samouprave kroz uspostavljanje jasne razlike izmedu izvornih
i poverenih poslova vlasti, kao i specificiranje nacina uces¢a gradana u obavljanju poslova
lokalne samouprave kroz: referendum, narodnu inicijativu i mesne zajednice. Sa novim
Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, uvedene su i nove pozicije u lokalnoj
vlasti: glavni arhitekta, glavni menadZer i lokalni ombudsman. Pravo gradana na lokalnu
samoupravu je dodatno potvrdeno i Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine. Naredni
Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine, donet nakon ratifikacije Evropske povelje o
lokalnoj samoupravi iz 1985. godine (2007), utvrdio je pravo gradana da neposredno i preko
svojih predstavnika upravljaju javnim poslovima od neposrednog, zajednickog i opsteg
interesa za lokalno stanovnistvo (Milosavljevi¢, 2015).

Proces decentralizacije javne vlasti je propracen i sa dva zakona kojima se regulise
finansijski status lokalne samouprave: Zakon o budZetskom sistemu iz 2002. godine
(i iz 2016. godine) i Zakon o finansiranju lokalne samouprave iz 2006. godine. Iako je
Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine zajamlena svojina nad imovinom jedinice
lokalne samouprave, sustinsko uspostavljanje prava nad sopstvenom imovinom u lokalnoj
samoupravi je utvrdeno Zakonom o javnoj svojini iz 2011. godine (Milosavljevi¢, 2015).

Vaznu komponentu tranzicionog procesa drzavnog uredenja predstavlja vlasnicki
status nad zemljiStem, odnosno proces privatizacije koji je nastupio. Prvi u nizu su Zakon
o privatizaciji 2001. godine i Zakon o eksproprijaciji iz 2001. godine. Zakon o planiranju i
izgradnji iz 2003. godine, otvara mogucnost uspostavljanja svih oblika svojine nad odredenim
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korpusom gradevinskog zemljista i propisuje uslove (re)privatizacije gradevinskog zemljista
pod kojim se ono moze vratiti u privatnu svojinu ranijim vlasnicima. Formalni osnov konacnog
ukidanja monopola drustvene, odnosno drzavne svojine nad gradevinskim zemljiStem
obezbeden je usvajanjem Ustava Republike Srbije 2006. godine. Nacin transformacije prava
koris¢enja nad gradevinskim zemljiStem u javnoj svojini u pravo privatne svojine je regulisan
novim Zakonom o planiranju i izgradnji 2009. godine kao i Zakonom o vracanju oduzete
imovine i obesteéenju iz 2011. godine. Brojna reSenja za konverziju zemljista utvrdivana
zakonskim i podzakonskim aktima su ocenjivana spornim, zaklju¢no sa donosSenjem Zakona
0 pretvaranju prava koriséenja u pravo svojine na gradevinskom zemljistu uz nadoknadu
2015. godine.

Drugu dekadu 21. veka su obelezile promene regulatornog sistema prostornog
razvoja u pravcu uvazavanja prularizma interesa nad distribucijom resursa. Tako je
Izmenama i dopunama Zakona o planiranju i izradnji iz 2014. godine uvedeno formalno-
pravno povecanje participativnosti planskog procesa kroz instituciju ranog javnog uvida.
Sa druge strane, pristupilo se kreiranju posebnih zakonskih resenja, kao sto je Zakon o
utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima eksproprijacije i izdavanja gradevinske
dozvole radi realizacije projekta izgradnje ,Beograd na vodi" iz 2015. godine, sa ciljem
intenziviranja izgradnje na specificnim lokacijama. U cilju razvoja efikasnosti lokalne
samouprave i povecanja otvorenosti ka investicijama, Izmenama i dopunama Zakona
0 budZetskom sistemu iz 2016. godine su restruktuirane direkcije za planiranje i javna
urbanisticka preduzeéa. Generalna reforma regulatornog okvira drzave je rezultovala i
donoSenjem Zakona o planskom sistemu 2018. godine, kojim se promoviSu novi instrumenti
javnih politika i dijalog Sire zajednice kao nacin njihovog utvrdivanja. Sa donosenjem Zakona
0 ozakonjenju objekata iz 2015. godine i njegovim kasnijim izmenama, krenulo se u ciljano
uredenje masovnog trenda neplanske izgradnje. Medutim, kritiCari navedenih zakonskih
reSenja su misljenja da stvoreni regulatorni okvir najpre pogoduje interesima neoliberalnog
trziSnog sistema (Vujosevi¢, 2004; Vujosevic i Petovar, 2006, Fiket, Pavlovi¢, Pudar-Drasko,
2017; Vuleti¢, 2019).

ZAKLIJUCAK

Hronoloskim pregledom osnovnog legislativnog okvira tokom stogodiSnjeg perioda,
utvrdene su osnove koncepta javnog interesa u razliitim drustveno razvojnim kontekstima
Srbije. Njihov pregled ¢e biti dat kroz tri klju¢na aspekta institucionalnog sistema:

(a) Uredenje javne vlasti u drzavi. U stogodisnjem periodu drzavne vlasti, smenjivali su
se razliciti oblici centralistickog decentralistickog modela upravljanja. U pocetnim
godinama novoformirane jugoslovenske drzave, nakon 1918. godine, tezilo se
uspostavljanju ravnoteze izmedu nacionalnih i lokalnih vlasti. Medutim, vec¢ sa sa
politickom krizom i uvodenjem Sestojanuarske diktature 1929. godine, ukidaju
se prava samoupravnih oblasti nad odluc¢ivanjem o pitanjima od javnog interesa.
Uspostavljeni centralistiki oblik vlasti se nije menjao sve do 1947. godine, uz
izuzetak mogucénosti formiranja mesnog zbora u delovima opstine resenjima
iz 1933. godine. Prvih godina nakon Drugog svetkog rata je dominirao tzv.
administrativni centralizam i stroga etatizacija lokalnih vlasti, koji se sprovodio na
lokalnom nivou kroz narodne odbore. Period administrativhe decentralizacije, tzv.
demokratski centralizam, je uspostavljen 1952. godine. Promovisan je koncept
samoupravljanja, decenralizacije i deetatizacije, i uveden je komunalni sistem
kao nova odrednica lokalne samouprave. Narodni odbori su proglaseni osnovnim
organima narodnog samoupravljanja. Narednih godina je uvedena i moguénost
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(b)

(©

osnivanja mesnih odbora u cilju Sireg ucesc¢a gradana u opstinskoj samoupravi,
kao i mogucnost osnivanja stambenih zajednica. Veliku novinu u uredenju
drzavne vlasti su predstavljale drustveno-politicke zajednice, kao osnovni princip
uredenja vlasti, ustavnim resenjem iz 1963. godine. Istim reSenjem su definisani
i oblici neposrednog ucesca vlasti: zborovi biraca, referendum i mesne zajednice
(kao spoj ustanova mesnih odbora i stambenih zajednica). Sa donosenjem Ustava
1974. godine, uveden je mehanizam samoupravnih sporazuma i drustvenih
dogovora, i ustanovljen oblik samoupravnih interesnih zajednica kao tela
za usmeravanje javnih politika. Sa raspadom SFRJ 90-tih godina, urusava se
celokupni samoupravni sistem upravljanja. Ponovo se uspostavlja centralizovana
vlast i ukidaju lokalni oblici odlucivanja, kao sto je mesna zajednica. Demokratske
promene nakon 2000. godine su otvorile pravac razvoja gradanskog drustva i
uvodenje evropskih standarda uprave, pre svega u specificiranju nacina ucescéa
gradana u poslovima na lokalnom nivou.

Uredenje vlasni¢kih odnosa nad gradevinskim zemljiStem. Sa uspostavljanje
socijalistickog sistema drzavne vlasti 1945. godine, preneta je imovina iz privatne
i drugih oblika svojine u drzavnu svojinu. Sa uspostavljanjem socijalistickog
sistema samoupravljanja 1952. godine, uvedena je drustvena svojina nad
sredstvima za proizvodnju. Nacionalizacija gradskog gradevinskog zemljista i
njegovo prenosenje u drzavnu svojinu, zavrSeno je odgovarajué¢im zakonskim
reSenjima 1958. godine. Nakon donosenja Ustava 1963. godine, usledila su
zakonska resenja kojima se gradevinsko zemljiste tretira kao drustvena svojina i
zabranjuje se njegovo raspolaganje. Ustavnim resenjem iz 1992. godine, opstinska
imovina se prebacuje u drzavnu svojinu. Proces demokratskih promena nakon
2000. godine je bio pracen procesom privatizacije drzavne imovine i gradevinskog
zemljisSta. Mnogobrojna zakonska reSenja su se bavila nacinima transformacije
gradevinskog zemljista iz javne u privatnu svojinu.

Uredenje sistema prostornog razvoja. Tokom pocetnih godina novoformirane
jugoslovenske drzave, nakon 1918. godine, teZilo se uspostavljanju zajednicke
drzavne politike prostornog razvoja. Prvim dokumentom savremenog
jugoslovenskog urbanistickog zakonodavstva se smatra Gradevinski zakon iz
1931. godine. U prvim godinama socijalistickog sistema, delatnost urbanisti¢kog
planiranja je pravno odvojena od investicione izgradnje. Javni uvid i javne
konsultacije na nacrt plana su uvedeni zakonskim resenjem 1974. godine i dalje
ucvrscivani kroz njegove dopune u narednoj deceniji. Znacajna izmena u sistemu
planiranja je uvedena zakonskim resenjem iz 1976. godine kada je integrisano
fizicko i drustveno-ekonomsko planiranje. Sa jacanjem uloge lokalne samouprave
u poslovima upravljanja, jacala je i snaga lokalnih institucija urbanistickog
planiranja. Povratak na centralizovani sistem javne uprave tokom 90-tih godina
uticao je i na oblast prostornog razvoja, pre svega u domenu prenosenja prava
utvrdivanja opsteg (javnog) interesa sa lokalnog na drzavni nivo. Sa demokratskim
promenama nakon 2000. godine nastupio je period uvazavanja pluralizma
interesa nad distribucijom prostornih resursa. Odredenim zakonskim resenjima
je uvedeno povecanje ucesce gradana u planskim procesima, ali i prilagodavanje
institucionalnog sitema planiranja potrebama razli¢itih interesnih grupa, pre
svega iz privatnog sektora. Najnovije promene su usmerene ka razvoju novih
instrumenata javnih politika i modela upravljanja.
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