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Lokalna samouprava u planiranju i uredenju prostora naselja

URBANISTICKI PROJEKAT IZMEPU JAVNOG I
PRIVATNOG INTERESA

Uros$ Radosavljevi¢!, Aleksandra Pordevic?

Apstrakt: Kontekst neoliberalnog kapitalizma je pored trziSno zasnovanog razvoja
doprineo i redefinisanju uloga i odnosa modi izmedu razli¢itih nivoa uprave, ali i rezultirao
promenjenim odgovornostima i odnosima izmedu javnog i privatnog sektora u planiranju
i izgradnji gradova. U ovom procesu, urbanisticki projekat se izdvaja kao jedan od retkih
instrumenata za sprovodenje planskog dokumenta koji se radi u cilju urbanisticko-
arhitektonske razrade lokacije i oblikovanja povrsina i privatne i javne namene. Izmene i
dopune Zakona o planiranju i izgradnji iz 2018. godine donele su znac¢ajnu promenu primene
ovog instrumenta, definiSuéi da se urbanisticki projekat moze izraditi i za izgradnju objekata
javne namene za potrebe utvrdivanja javnog interesa, a bez izmene planskog dokumenta.
Dodatno, urbanisti¢kim projektom se omogucdava selektivan odabir primene urbanistic¢kih
parametara definisanih planskim dokumentom od strane projektanata (kada su planom
definisani indeks zauzetosti/izgradjenosti i spratnost/visina objekata), gde stru¢nu kontrolu
vrsi komisija za planove JLS, skoro po pravilu u korist privatnog interesa. Pored toga,
moguca je i promena planiranih namena iz planskog dokumenta, ukoliko su nove namene
u urbanistickom projektu predvidene kao komplementarne, istina u skladu sa kapacitetima
infrastrukture iz istog planskog dokumenta. Efekti takvih promena donose znacajno uvecane
parametre izgradnje od onih tretiranih u prostornim i urbanistickim planovima, i shodno
tome i drugacije zahteve za saobracajnom i komunalnom infrastrukturom u izgradenom
prostoru u odnosu na planirane. U trenutku kada je poljuljana definicija javnog interesa,
namecu se dva pitanja: (a) ogranicenja interpretacije, i (b) nadleznosti brojnih aktera koji
su ukljuceni u proces iniciranja, izrade, informisanja i potvrdivanja urbanisti¢kog projekta.

U skladu sa tim, rad nastoji da preispita donete promene regulatornog okvira, ali i da ukaze
na potencijalne problemati¢ne aspekte, kako proceduraine tako i substantivne, nastale
posredstvom redefinisanja uloge i svrhe ovog instrumenta.

Kljuéne redi: Urbanisticki projekat, urbanizam, instrumenti, javni interes, Beograd.

URBAN PROJECT BETWEEN PUBLIC AND PRIVATE SECTOR

Abstract: The context of neoliberal capitalism, in addition to market-based development,
has its contributions both in redefining the roles and power relations between different
government levels and in changed responsibilities and relations between the public and
private sectors in urban planning and development. In this process, the urban project
stands out as one of the few instruments for the implementation of the planning document,
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established in order to enable urban-architectural development of the site and design
of private and public areas. Modifications and amendments of the Law on Planning and
Construction from 2018 brought a significant change in the application of this instrument,
defining that an urban project can be used for the construction of public facilities and for
determining the public interest, without modification of the planning document. In addition,
the urban project enables architects the selective use and application of urban parameters
defined in the planning document (when lot coverage/floor area ratio and number of floors/
building height are defined by the plan), though the Planning Commission exercise the
power of the expert control, almost as a rule in favor of the private interest. It is even
possible to change the planned land use from the planning document, if the new land uses
in urban project are defined as complementary, yet in accordance with the capacity of
the infrastructure from the same planning document. The effects of such changes bring
significantly increased urban parameters from those treated in spatial and urban plans,
and consequently different requirements for traffic and communal infrastructure in the
built structure compared to the planned ones. At the moment when the definition of public
interest is highly doubted, two issues arise: (a) limits of the interpretation, and (b) the
competences of various stakeholders involved in the process of urban project initiation,
production, information and confirmation.

Accordingly, the paper seeks to review the changes in the regulatory framework, but also to
point out potential problematic aspects arising from redefining the role and purpose of this
instrument, both procedural and substantive.

Keywords: Urban project, urbanism, instruments, public interest, Belgrade.

UMESTO UVODA:
KONTEKST URBANISTICKOG PROJEKTA (UP) U
SVETU I SRBIJI

Kontekst neoliberalnog kapitalizma je pored trzino zasnovanog razvoja doprineo i
redefinisanju uloga i odnosa modi izmedu razlicitih nivoa uprave, ali i rezultirao promenjenim
odgovornostima i odnosima izmedu javnog i privatnog sektora u planiranju i izgradnji
gradova (Radosavljevic, 2014).

U ovom procesu, urbanisti¢ki projekat se izdvaja kao jedan od retkih instrumenata
za sprovodenje planskog dokumenta koji se radi u cilju urbanisticko-arhitektonske razrade
lokacije i oblikovanja povrsina i privatne i javhe namene.

Sama potreba za postojanjem urbanistickog projekta kao jednog od instrumenata
za sprovodenje prostornih i urbanistickih planova i urbanisticko-tehnickog dokumenta za
razradu lokacija doprinelo je njegovoj sve vecoj upotrebi u razvoju i izgradnji pojedinih
lokacija u gradovima u Srbiji. Tome doprinosi i relativno laka, kratka i brza procedura u
izradi, usvajanju i realizaciji posebno za UPove za definisanje javnog interesa uz uslove
imaoca javnih ovlaséenja, u odnosu na planove detaljne i generalne regulacije.

U svetu ne postoji sli€an instrument poput urbanisti¢kog projekta definisanog praksi
urbanizma u Srbiji, koji je u nasem kontekstu primarno orijentisan ka realizaciji planova.
Urbani projekti se pod tim nazivom u svetu i Evropi koriste sa jedne strane kao instrumenti
finansijskih aranZmana u obliku javno-privatnih partnerstva, ili sa druge strane kao Sifi
projekti urbane regeneracije u okviru Integralnih planova odrzivog urbanog razvoja.

Dodatno ih pojedini autori definisu kao urbane razvojne projekte kao okvir konkretnih

prostornih intervencija unutar geografski razlic¢itog urbano &j 0;
Heurkens, 2012). ¢ 9 podrutja (Daamen, 2010
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U skladu sa tim, rad nastoji da preispita donete promene regulatornog okvira u praksi
urbanizma u Srbiji, ali i da ukaze na potencijalne problemati¢ne aspekte, kako proceduralne
tako i substantivne, nastale posredstvom redefinisanja uloge i svrhe ovog instrumenta.

UP U SRBIJI: OD INSTRUMENTA ZA URBANISTICKO
ARHITEKTONSKU RAZRADU LOKACIJE DO INSTRUMENTA ZA
PARCIJALNI URBANI RAZVOJ) I REDEFINISANJE STRATESKI

KONCIPIRANOG URBANOG RAZVOJA OPSTINA I GRADOVA

SRBIJE: PROBLEMATICNE DEFINICIJE I TUMACENJA

Izmene i dopune Zakona o planiranju i izgradnji (ZPI) iz 2018. godine donele su
znacajnu promenu primene ovog instrumenta, definiSué¢i da se urbanisti¢ki projekat moze
izraditi i za izgradnju objekata javne namene za potrebe utvrdivanja javnog interesa, a bez
izmene planskog dokumenta. Dodatno, urbanisti¢ckim projektom se omogucava, bez obzira
da li se rade za potrebe javnog ili privatnog interesa, selektivan odabir primene urbanistickih
parametara definisanih planskim dokumentom od strane odgovornog urbaniste obradivaca
UPa, pod uslovom kada su planom definisani i indeks zauzetosti i izgradenosti i spratnost i
visina objekata.

Naime, deo stava 5. ¢lana 60. ZPI glasi ‘'Urbanistickim projektom moZe se izuzetno,
u slucaju uskladivanja sa vazeéim planskim dokumentom tog ili Sireg podrucja, primeniti
urbanisticki parametri, i to na nacin da se koristi ili najvec¢i dozvoljeni indeks zauzetosti
ili najvedi dozvoljeni indeks izgradenosti gradevinske parcele, odnosno najvec¢a dozvoljena
visina ili najveca dozvoljena spratnost objekata, u zavisnosti od karakteristika lokacije i
arhitektonsko-urbanisti¢kog konteksta. ...”

Karakteristike fokacije i arhitektonsko-urbanisticki kontekst predstavlja Sirok i ¢esto
tesko uhvatljiv pojam i iskusnim stru¢njacima u oblasti prostornog urbanog razvoja. Stru¢nu
kontrolu UPa vrsi komisija za planove jedinica lokalne samouprave (JLS), te se predloZzen
odabir urbanistiCkih parametara, tj selekcijaindeks zauzetosti / indeks izgradenosti i spratnost
/ visina objekata iz planskog dokumenta od strane odgovornog urbaniste obradivaca UPa,
skoro po pravilu prihvata u korist privatnog interesa nevezano od karakteristika lokacije i
arhitektonsko-urbanistickog konteksta.

Pored toga, moguca je i promena planiranih namena iz planskog dokumenta, ukoliko
su nove namene u urbanistickom projektu predvidene kao komplementarne, istina u skladu
sa kapacitetima infrastrukture iz istog planskog dokumenta.

Dodatno se urbanisti¢ki projekti mogu raditi po reSenju ZP1 iz 2018 i za javne namene
za potrebe utvrdivanja javnog interesa. Na taj nacin se donekle urbanistickom projektu daje
mo¢ prostornog ili urbanistickog plana, tj. postavlja se u planskoj hijerarhiji na isto nivo
sa planovima, $to dovodi do paradoksa s obzirom da je urbanisticki projekat zakonski
(a i suStinski) definisan kao urbanisticko-tehnicki dokument za sprovodenje planskih
dokumenata.

Dordevi¢, Radosavijevi¢ i Milosavljevi¢ (2021) u svom radu naglasavaju zakonske
promene u postupku pripreme, izrade i potvrdivanja urbanisti¢kog projekta, a sve u odnosu
na moguénost izrade UP-a za izgradnju objekata javne namene za potrebe utvrdivanja javnog
interesa. Osnovne izmene se tiCu (1) obavestavanja vlasnika, korisnika i imaoca ovlaséenja
u prostornom obuhvatu UP-a i u neposrednom okruzenju u slu¢aju kada se UP-om utvrduje
javni interes, (2) rokova i nadleznosti za potvrdivanje ili odbijanje potvrdivanja UP-a i
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obavestavanje podnosioca zahteva o tome, (3) podnosioca zahteva za izradu UP-a kOJljg u
sluéaju utvrdivanja javnog interesa investitor ili upravljac objekta javne namene, au 0§tallm
slucajevima pravna i fizitka lica, cime se ne podrazumeva opaveza regulisanja tmovinsko-
pravnih odnosa u fazi izrade i potvrdivanja UP-a i obezbeduje mogucnost za izradu vedeg
broja UP-a za istu predmetnu lokaciju, (4) postojanje neuskladenostl sa ostalom. Zako(lskom
regulativom (Zakon o eksproprijaciji, Zakon o posebrflm postupCIma radi reahzavcl!e
projekata izgradnje i rekonstrukcijé linijskih infrastrukﬁurnlh objekata od poset_)nog znataja
za Republiku Srbiju u kojima je za utvrdivanje javnog interesa potrebgn plapskl dokurTjent),l
(5) znakaj razumevanja relacije izmedu UP-a i PDR-a, odnosno naglasavanje nemogucnosti

zamene PDR-a UP-om.

Dodatnu zabunu (tj. moguénost tumacenja i interpretacije) donose delovi stava 5. i
stav 6. ¢lana 60. ZPI kojim je definisano:

" .Urbanisti¢kim projektom moze se propisati i visinsko _ujednaé?v.anje venaca
ili slemena objekata izgradenih u bloku do maksimalno predvidene visine objekta
izgradenog u skladu sa zakonom u tom bloku.

Komisija za planove jedinice lokalne samouprave, odnosno grada, donosi zakljutak
o mogucnosti izrade urbanisti¢kog projekta kojim se planira visinsko ujednacavanje venaca
ili slemena objekata izgradenih u bloku, u neposrednoj blizini zone intervencije
predmetnog bloka, do maksimalno predvidene visine objekta izgradenog u skladu sa
ovim zakonom u tom bloku, pre pocetka izrade urbanistickog projekta, uz izvod iz planskog
dokumenta i prikaza Sireg okruZenja lokacije.” Stav 6. dodat je u ZPI iz 2020.

Dodatnu nepoznanicu predstavlja zakonska formulacija ‘‘do maksimalno predvidene
visine objekta izgradenog u skladu sa ovim zakonom u tom bloku”. Iako je zakonodavac
inicijalno imao nameru da omoguéi nadogradnju postojecih izgradenih objekata u bloku do
maksimalno predvidene visine objekta izgradenog u skladu sa zakonom (ZPI) u tom bloku,
ne retko se ova zakonska odredba tumaci od strane odgovornih urbanista obradivada za
potrebe izgradnje novih objekata, a cesto Komisija za planove jedinice lokalne samouprave to
i dozvoljava prilikom potvrdivanja UPa. Paradoksalno, i novi objekti u bloku koji se realizuju u
skladu sa ZPI, u jednom buducem trenutku u vremenu postaju postojeéi (izgradeni) objekti,
te se i za njih onda prema zakonskom reSenju moze raditi novi UP i njima se moze dozvoliti
visinsko ujednacavanje venaca ili slemena.

Nadalje, nejasne su i donekle protivurecne i dvosmislene formulacije u tom bloku i
u neposrednoj blizini zone intervencije predmetnog bloka.

Naime, u stavu 5. ¢lana 60. definisano je da se visinsko ujednadavanje venaca ili
slemena objekata izgradenih u bloku moze vrsiti urbanistickom razradom kroz urbanisticki
projekat do maksimalno predvidene visine objekta izgradenog u skladu sa zakonom u
tom bloku; dok se u stavu 6. ¢lana 60. eksplicitno navodi moguénost izrade urbanistickog
projekta kojim se planira visinsko ujednalavanje venaca ili slemena objekata izgradenih
u bloku u neposrednoj blizini zone intervencije predmetnog bloka. Na taj nacin
se, donekle protivureéno zakonsko resenje samom sebi, ostavlja Komisiji za planove
jedinice lokalne samouprave mogucnost za arbitrarno odluéivanje o moguénosti Visinskogd
}Jjednaéavanja. I to ne samo u tom predmetnom bloku, veé i u neposrednoj blizini zone
intervencije predmetnog bloka, Sto ostavlja mogucnost tumacenja kako je moguce
visinsko ujednacdavanje i u susednom bloku.

_ Efekti svih prethodno pomenutih promena donose znaajno uvelane parametre
izgradnje od onih tretiranih u prostornim i urbanisti¢kim planovima, i shodno tome i drugacije
zahteve za saobracajnom i komunalnom infrastrukturom u izgradenom prostoru u 0dnosu
na planirane.
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Osim pomenutih negativnih efekata vidljivih u 1zgradenoj urbanoj sredini gradova
Srbije, dalekosezne DOS|ed|:ce se ve¢ ogledaju u parcijalnom drugalijem razvoju i
redefinisanju stratesko koncipiranog urbanog razvoja opstina i gradova Srbije koji je ve¢

definisan kroz prostorne planove ili generalne urbanisti¢ke planove (ponekad i kroz planove
generalne regulacije).

U trenutku kada je poljuljana definicija javnog interesa u Srbiji, namecu se dva
fundamentalna pitanja: (2) ograni¢enja interpretacije i mogucnost za arbitrarno odlu¢ivanje
Komisije za planove JLS , i (b) nadleZnosti i eventualne podeljene odgovornosti brojnih

aktera koji su uklju¢eni u proces iniciranja, izrade, informisanja i potvrdivanja urbanisti¢kog
projekta.
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URBANISTICK! PROJEKAT

Slika 1. Procedura potvrdivanja urbanisti¢kog projekta (Djordjevi¢, 2020)

URBANISTICKI PROJEKTI U BEOGRADU - IDEJE I REALNOST

Imajudi u vidu da statistika sa sajta Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i
infrastrukture, odnosno da Spisak potvrdenih urbanistickih projekata do 17. maja 2022.
godine nije potpun, za analizu znacaja UP-a, identifikaciju osnovnog domena primene
i trendova izrade u odnosu na proces izgradnje odabran je poligon Beograda. U skladu
sa sprovedenom analizom, uofava se da je zapravo osnovni domen primene u oblasti
stanovanja, poslovanja i komercijalnih sadrzaja, te da je pored fokusiranja na ulogu UP-a za
definisanje javnog interesa neophodno sagledavanje mogucnosti i problemati¢nih aspekata
kada se radi o privatnom interesu.
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Tabela 1. Potvrdeni urbanisticki projekti u Beogradu u periodu 2017. - 2022. Agodine,
izvor https://www.beograd.rs/lat/gradska-vlast/1656643-potvrdjeni-urbanisticki-projekti/

2017 1018 2019 2020 2021

Stanovanje/ stambeno-poslovni objekti 51 48 41 20 30
Infrastruktura 4 5 3 6 3
Poslovanje- komercijalni sadrzaji 14 8 4 5 3
Urb-arhitektonska razrada lokacije 1 1 1 2
Javne sluzbe 4 5 3 6 6
Pijace/groblja/recikiazna dvorista 1 2 4 2
Industrija 2 1 1
Ostalo (objekat, parcela, rekonstrukcija
zasticenih objekata) 12 1 5 1
Ukupno 89 70 61 39 47
Broj urbanistickib projekata u Broj izdatih gradevinskih dozvola u
Beogradu Beogradu
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Slika 2. Broj urbanistickih projekata Slika 3. Broj izdatih gradevinskih dozvola u
u Beogradu u periodu 2017. - 2022. Beogradu u periodu 2017. - 2022. godine
godine (RZS, 2022) (RZS, 2022)

Analiza potvrdenih urbanistickih projekata, objavljenih na sajtu gradske uprave grada
Beograda u periodu od 2017. do 2021. godine, pokazuje nekoliko znacajnih elemenata:
(1) Dok raste broj izdatih gradevinskih dozvola sto svedodi o gradevinskoj aktivnosti, broj
urbanistickih projekata se smanjuje, (2) najveci broj urbanistickih projekata se radi za
stanovanje i stambeno-poslovne objekte, u okviru ¢ega se primecuje postepeno smanjivanje
broja potvrdenih urbanistickih projekata.
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Broj urbanistickih projekata prema nameni

202 & m Ostalo (objekat, parcela,
1 =Y rekonstru kcija zati¢enih
ob jekata)
202 1 W [ndustrija
0 LN
e
W Pijace/groblja/recikana
201 dvoridta
ey
9 Javne sluzbe
101 &
8 | ® Urb-arhitektonska razrada
lokacije
201 B
L W Poslovanje- komercijalni
7 sadrzaji
5 15 35 55 @ Infrastruktura

Slika 4. Broj urbanistickih projekata u Beogradu
u periodu 2017. - 2021. godine prema nameni,
izvor https://www.beograd.rs/lat/gradska-viast/1656643-potvrdjeni-urbanisticki-projekti/

UMESTO ZAKLJUCKA:
UP - SAN ILI JAVA (ODRZIVOG?) LOKALNOG URBANOG
RAZVOJA

U kontekstu stavova iznetih u radu, autori vide moguénosti za unapredenje zakonskog
okvira kroz nekoliko zavrsnih konstatacija radi jasnijeg definisanja upotrebe UPa prilikom
sprovodenja planskog dokumenta u cilju urbanisti¢cko-arhitektonske razrade lokacije i
oblikovanja povrsina i privatne i javne namene.

U skladu sa tim potrebno je dodatno zakonskim reSenjem unaprediti na sledeci nacin.

1. Pozeljno je unaprediti stavove 5. i 6. ¢lana 60. ZPI u smislu da se visinsko
ujednaCavanje venaca ili slemena objekata izgradenih u bloku odnosi na
postojece izgradene objekte do odredenog vremena izgradnje. U suprotnom,
kako je ve¢ navedeno u radu, moguce je iznova raditi UP za istu lokaciju i tretirati
novoizgradjene objekte kao postojece (Sto oni naravno i jesu ¢inom izgradnje).

2. Formulacija stava 6. Clana 60. ZPI bi mogla da ide u smislu da se visinsko
ujednacavanje venaca ili slemena objekata izgradenih u bloku odnosi na
predmetni blok, a ne u neposrednoj blizini zone intervencije predmetnog bloka.
Unapredenje bi moglo da glasi , na taj nain da se definiSe " ... 0 mogucénosti

175



Urbanisti¢ki projekat izmedu javnog i privatnog interesa

izrade urbanistickog projekta kojim se planira visinsko ujednacavanje venaca
i slemena objekata izgradenih u bloku, u neposrednoj blizini zo_r‘1e intervencije
u okviru predmetnog bloka” gime bi se nedvosmisleno pojasnilo da je rec o
intervenciji u okviru predmetnog bloka a ne u odnosu na susedne blokove.

3. Stav 5. ¢lana 60. ZPI bi mogao da sadrzi dopunu u srr_1islu C!a obradiv?c.ypa
uradi analizu u sluéaju kada resenja u UPu ostvaruju vece !"b?F"St!Ckﬁ
parametre od onih odredenih planskim reSenjem (l_<ada se korl§te ili najvedi
dozvoljeni indeks zauzetosti ili najvedi dozvoljeni indeks [zgradeno;tl gradevinske
parcele, odnosno najveca dozvoljena visina ili naj'vvec_a dozvoljgna spratngst
objekata). Ovaj predlog ima za cilj da uvecani urbanistlck!.parametrl ugleq odabira
investitoru povoljnijih parametra na specificnoj lokaciji kroz povecanje bryto
razvijene gradevinske povrsine (BRGP) objekta, povecane potrebe za mirujucim
saobracajem i komunalnom infrastrukturom, ne bi ugrozili planom predvidene
kapacitete.

4. U vezi sa prethodnim, bilo bi pozeljno (neophodno) ukljuciti predstavnike i gradske
uprave (kao najéeséih investitora prostornih/urbanistickih planova kojima se
definiSe strateski razvoj grada) i javnih preduzeéa (imaoca javnih ovlascenja)
u proces donosenja odluka, i to ne samo kroz izdavanje uslova za izradu UPa,
vec i prilikom potvrdivanja UPa kada reSenja u UPa ostvaruju vece urbanisti¢ke
parametre od onih odredenih planskim reSenjem. Takvo zakonsko resenje bi
pomoglo i komisiji za planove JLS u odludivanju, tj. deljenju odgovornosti.

Predlozene mogucnosti za unapredenje zakonskog okvira imaju za cilj ograni¢enje
interpretacije i moguénosti za arbitrarno odlucivanje Komisije za planove JLS, i eventualne
podeljene odgovornosti brojnih aktera i njihovih nadleznosti koji su ukljueni u proces
iniciranja, izrade, informisanja i potvrdivanja urbanistickog projekta.

Govoredi o vezi javnog interesa i urbanistickih projekata, moguce je izdvojiti jos
nekoliko problemati¢nih aspekata: (a) nepostojanje jasnih smernica ni regulatornog okvira
za definisanje naina odabira planskog/tehni¢kog dokumenta koji ¢e biti izraden, odnosno
situacija kada se radi plan detaljne regulacije a kada urbanisticki projekat, te u praksi dolazi
do kontradiktornosti u prostornim obuhvatima koje tretiraju ovi dokumenti ¢ime se narusava
hijerarhija planskih i tehnickih dokumenata i gubi se kontrola nad ishodima planiranja, i
(b) moguénost izrade viSe urbanistickih projekata za istu lokaciju ili za odredene segmente
lokacije, $to u praksi dovodi do situacija u kojima se narusava javni interes (npr. umesto
objekata javnih sluzbi se gradi komercijalni objekat) s obzirom da se moze izvrsiti promena
i precizno definisanje namena u okviru planom definisanih kompatibilnosti (Bordevi¢, 2020).
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