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УРБАНИЗАМ ОДРЖИВОСТИ И ОДРЖИВОСТ УРБАНИЗМА: НЕКОЛИКО ПИТАЊА КОЈА БИ 
ТРЕБАЛО ПОСТАВЉАТИ, А ОДГОВОРЕ ПРЕИСПИТИВАТИ ИЛИ ТРАЖИТИ 
 
SUSTAINABLE URBANISM AND THE SUSTAINABILITY OF URBANISM: A FEW QUESTIONS THAT 
SHOULD BE ASKED, AND ANSWERS RE-EXAMINED OR SEARCHED FOR 
 
 
РЕЗИМЕ: У тексту се констатује да су се у последњој деценији 20. и првој четвртини 21. века доминирајуће политичке и 
организацион е доктрине водећих светских групација: доктрина „одрживог развоја“ и доктрина „неограничене слободе 
личности и богаћења“, појавиле као контрадикторне у преовлађујућем развоју догађаја. Серија неравноправних а 
рушилачких ратова компромитује оба наратива и ствара недосегнуте цивилизацијске конфузије, све до приметне 
конфузије и одсуства човекомерних циљева и у посебној урбанистичкој области. Став аутора је, да је потребно 
постављати питања, преиспитати примењујуће урбанистичке парадигме (ако уопште постоје), концепције (ако се 
препознају), методе (ако се примењују), стандарде и техничке параметре (ако су дефинисани), ради неопходне 
рехабилитације у стварности примењеног пута ка одрживом развоју.  Нека од постављених питања су и: Има ли Земља 
космолошког и еколошког времена за корекцију неодрживог развоја? Има ли Земља простора за даљу урбанизацију и 
раст становништва? Како одржати друге живе врсте осим Хомо Сапијенса, и како одржати његове варијетете без 
конфликта? Које су најопштије иманентне особине човека као врсте, које се преносе на градове као његов 
егзистенцијални хабитат (човек је биолошко-информационо-социјално-технолошка врста и сва ова својства су и својства 
одрживости града и његових подсистема). Да ли се може тражити инстинктиван, генетски, нагонски, чинилац у форми 
градова? Је ли породица трајна социјална или привремена биолошка форма одрастања за градског човека, па дакле и за 
урбанизам? Колико генерација „одрживо“ обухвата (једну, две, три, колико год)? Које су форме становања и његовог 
зеленила на које се може рачунати? Које су форме саобраћаја, канализације, поступка са отпацима и других градских 
функција које сматрамо прогресивним развојем? Које од њих можемо сматрати „одрживим“, а које ће тражити замене?  У 
тексту нема обавезујућих одговора, само препоруке за постављање питања!  
 
ABSTRACT: The text states that in the last decade of the 20th and the first quarter of the 21st century, the dominant political and 
organizational doctrines of the leading world groups: the doctrine of "sustainable development" and the doctrine of "unlimited 
personal freedom and enrichment", appeared contradictory in the prevailing development of events. A series of unequal and 
destructive wars compromises both narratives and creates unattainable civilizational confusion, up to a noticeable confusion and 
absence of anthropometric goals in the specific area of urban planning. The author's position is that it is necessary to ask 
questions, to reexamine the applied urban paradigms (if they exist ), concepts (if they are recognized), methods (if they are 
applied), standards and technical parameters (if they are defined), for the necessary rehabilitation in reality of the applied path 
towards sustainable development. Some of the questions raised are: Does the Earth have a cosmological and ecological time 
frame for the correction of unsustainable development? Does the Earth have space for further urbanization and population 
growth? How to maintain other living species besides Homo Sapiens, and how to maintain its varieties without conflict? What are 
the most general immanent properties of man as a species, which are transferred to cities as his existential habitat (man is a 
biological-informational-social-technological species and all these properties are also properties of the sustainability of the city and 
its subsystems). ). Can we look for an instinctive, genetic, instinctive factor in the form of cities? Is the family a permanent social or 
a temporary biological form of upbringing for the urban man, and therefore for urbanism? If it is a permanent social one, how many 
generations does it "sustainably" encompass (one, two, three, however many)? What are the forms of housing and its greenery, 
that can be counted on as sustainable? What are the forms of transportation, sewagе, waste management, and other essential 
urban functions that we consider progressive development? Which of them can we consider "sustainable", ор replacements may 
indeed be sought? The text does not provide binding answers, only recommendations for asking questions.    
 
 
1. УВОД  
 
Урбанизам је цивилизацијска дисциплина у којој зналачки, образовани, посвећени и креативни стручњаци имају 
друштвени задатак да допринесу, знањем и вештином, интегралној организацији и уређењу структуре градова, њихових 

 
1  мр Миодраг Ференчак, дипл.инж.арх., лиценцирани урбаниста у пензији, Београд. miodrag.ferencak@gmail.com. 
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делова и њихових мрежа- све за трајну корист становника града и земље. Међутим, прва четвртина 21. века затекла је 
урбанизам у концептуалној збрци, коју је створила општа криза цивилизацијских парадигми у земаљским друштвима. 
 У последњој четвртини 20. века, једноставне, али амбициозне и проактивно успостављене урбане доктрине из 
претходних сто година су нестале ( Хауард, Рајт, Ле Корбизје, Доксијадис, Александер...), а у „постмодернизму“ су 
замењене ефектно обликованим архитектонским идејама и артефактима, пешачким улицама у центру, као и амбициозним 
промоцијама великих пројеката инвеститора и истакнутих пројектантских бироа. Класични „свеобухватни“ урбанизам је 
сасвим пригушен. 
 
2. СВЕТСКА ЕПИЗОДА 
 
У једном тренутку, чинило се да би се уз помоћ рационалне синтагме „одрживи развој“, промовисане кроз многе канале 
УН, ЕУ, а делимично и САД, прихваћено на речима свуда, могла формирати нова парадигма, па чак и нова светска пракса 
која би се широко примењивала у урбанизму. Интернетске мреже су оживеле бројним детаљима о новим саставним 
елементима градских и архитектонских структура и инфраструктура: са коришћењем енергије окоља; природније 
циркулације воде и ваздуха; новог озелењавања улица и кућа; нових, пријатељских саобраћајних средстава и улица. 
Државне агенде су снажно извукле у први план рециклажу, пречишћавање, и ултимативно одрицање од технологија 
означених виновницима глобалног загревања (термоцентрале, нуклеарне централе, Електрична возила уместо мотора са 
унутрашњим сагоревањем, пластичне кесе и флаше...). Међутим, стварни фокус на „одрживи развој“ је постепено 
угрожен, не само (на пример) све бројнијим, већим и тежим аутомобилима у стварности, него, од краја 20. века, оштрим 
економским, политичким и војним акцијама у супротном смеру.Те акције такође иду од стране најутицајнијих светских 
субјеката. Синхроно, или само паралелно, са овим правцем, у светској сфери моћи и „меке моћи“ јачао је други мотив: 
наратив о неприкосновеној слободи појединца, његове личности и имовине изнад свега. То је значило (такође пре свега) 
ослобађање метода и средстава за неограничену концентрацију богаћења и коришћење моћи таквог богатства, у 
најмањим групама у врху светске друштвене пирамиде. Електронска технологија је омогућила коришћење нових 
информационих снага, веза и мрежа за лако осигурање поверења у виртуелне вредности и за пожељно масовно 
понашање У сваком случају, то није ишло, и неће ићи, на руку одрживом граду и урбанизму. 
 
3. ЕПИЗОДА У СРБИЈИ 
  
У нас (Србија), од преломног „Закона о планирању и грађењу“ из 2003. године,  удео стручних урбанистичких институција 
је постепено сведен на занатску технику укључења пословних потреба „инвеститора“ и њихових катастарских парцела, у 
оквир суседних и јавних парцела и њихових признатих права. Методологију тог заната (кроз закон, прописе и осматрање 
процедура у пракси), као и рутинске одлуке, доноси државна управа и помало (кроз урбанистичке планове и спровођење 
права инвеститора) локална самоуправа. Реализују их мали или средњи архитектонски бирои са формалним лиценцама и 
лиценцираним специјалистима. Нема провера теоријске и практичне ваљаности дејства тих прописа, планова и лиценци. 
Неколико највећих и најупорнијих градова, још има јавна предузећа и за урбанизам. Тај „урбанизам“, уз рачунарску и 
графичку писменост, може се у пракси доучити за пар месеци, најбрже од архитектонског факултета, а може и од других. 
Важне урбанистичке одлуке доноси тандем великих инвеститора и  носиоца највиших политичких функција. Појединачне 
урбанистичке одлуке (измене планова у вези са једним средњим или мањим инвеститором) доноси тандем мањих 
инвеститора и локалних носиоца политичких одлука. Урбанистички бирои имају у томе техничку, занатску улогу. 
Одлучујућу стручну улогу, формално, има „Комисија за планове“ коју поставља Скупштина општине или града. Њеног 
председника (професионалног, у звању „Главни урбаниста“), поставља скупштинска већина, као и остале чланове (који 
нису професионални). Закључци комисије после прегледа нацрта урбанистичког плана и јавног увида, уопште и у 
детаљима плана, су обавезни и за стручног носиоца и за локалну самоуправу. Комисије , пошто нису професионално 
организоване, нису ни временски ни логистички праћене у раду, па је, уз елементарни урбанистичко-технички квалитет 
предлога, улога политичке сугестије преко председника одлучујућа. Отуда је и тенденција смањења улоге класичног 
урбанизма (смањење дефинисања конкретних практичних циљева, одсуство анализа, одсуство садржаја и селекције 
алтернатива, конкурсних избора у плановима и поступцима) и тенденција повећања бирократских и инвеститорско-
политичких захтева и поступака разумљива. Када се основна матрица града једном дефинише кроз језик и метод „Плана 
генералне регулације“, постаје могућа и нужна учесталост праксе крупних и малих циљаних промена на тачно одређеном 
простору у постојећим урбанистичким плановима, од стране тандема великих инвеститора и високих политичких функција 
(или мањих на нижем нивоу). То је већ трајна и видљива  карактеристика урбанизма у Србији. Снажење „одрживог 
урбанизма“ у таквом окружју има смањену вероватноћу па га треба свесно ојачавати.  
 
4. СВЕТСКА ЕПИЗОДА 2 – ДАЉИ НЕВЕРОВАТАН НАСТАВАК 
 
Али то није све! Резултат претходног светског тока су биле прво институционалне и информативне припреме од 
седамдесетих, а затим бројни неравноправни, немилосрдни, разарајући ратови од почетка деведесетих година 20. века. 
Један од првих је био, пробни, југословенски и антисрпски рат. Ратови су додатно интензивирани у првих 25 година 21. 
века, са незамисливим геноцидним, урбоцидним и деструктивним  кулминацијама у 2025. и 2026. години. Колико је 
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„ослобођених појединаца“ убијено? Колико је кубних километара гасова стаклене баште и озонских рупа створено? 
Колико је градова, насеља, кућа, улица, петљи, мостова, паркова, претворено у грађевински шут и рушевине? Колике су 
то хипотеке и за будући „CO2 отисак“, и колики ће се „отисак“ и „глобално загревање“ томе тек додати? То није само 
идејни малигнитет, већ и невероватна цивилизацијска конфузија на свим нивоима, потпуно неочекивана за информациони 
(и за интелектуални и етички) ниво 19., 20. и 21. века. Овај уметак је био потребан, јер ако у  оваквом разматрању не 
бисмо назначили свест о поменутим контрадикцијама, угрозили бисмо свако залагање за концепт „одрживог развоја“. 
 
5. ОДРЖАТИ „ОДРЖИВИ РАЗВОЈ“ 
 
Да би се, у овој тешкој фази, одржао прави и неопходни концепт „одрживог развоја“ у урбанизму, потребно је „стати на 
лопту“ и при практичном раду ставити под личну лупу сваки важан и сваки конкретан став урбанизма, видети где треба 
обратити нову посматрачку пажњу, не узимати ништа „здраво за готово“– без сталних питања и без минималне личне и 
групне провере урбанистичког здравог разума. Потом је потребно деловати и на прописе и на праксу и конкретно: на 
садржај и облике у простору града, кад год за то постоји прилика (и у ПГР и у ПДР и у УП и у ПГД и у РЈУ и у ЈУ и у 
Комисији...2)  
Одговори који се овде дају нису важни. Важнија су  постављена и нарочито, непостављена питања, како би се подстакла и 
добила нова питања, а затим и нови, бољи, одговори у детаљнијим стручнијим радовима који долазе. „ Урбанизам“ и 
„Одрживи развој“ су исто! 
 
6. НЕКА ОД ПРАСТАРИХ ПИТАЊА КОЈА СЕ МОГУ ПОСТАВИТИ У СВРХУ ЈАЧАЊА ТЕМЕЉА  ЗА ПРАКТИЧНУ 

УРБАНИСТИЧКУ ИНТЕРПРЕТАЦИЈУ „ОДРЖИВОГ РАЗВОЈА“ ГРАДА ПРЕД НАМА (У ОБЛИКУ КРАТКИХ ПИТАЊА 
И ОДГОВОРА) 
 

Да ли уопште има довољно расположивог времена, да се формира „одрживи развој“ ове и овакве цивилизације, 
а посебно њених градова? 
­ Космичког и еволутивног времена има доста, да би се достигао још врло далеки праг сазнања и одговорног понашања 

човечанства. Али граница јесте и нуклеарни армагедон, или постепена самоубилачка превласт „неодрживог развоја“. 
Може ли се постићи „одрживи развој“ ако је врхунски циљ и право сваког појединца, групе и државе – присвајање 
и концентрација највећег сопственог богатства и моћи без ограничења средстава и снаге? 
­ Јасно да не може. Потребно је успешно радити на „одрживом“ ограничењу богаћења и концентрације приватизоване 

моћи, али како и када – то неће бити предмет ове дискусије. 
Да ли је могућ неограничен раст земаљског становништва?  
­ Неограничени раст није разуман, јер није ни могућ. Нужно је форсирано  и на време тражити функционишуће, хумане, 

свеобухватне демографске моделе. У овом тренутку то још није кључна претња.  
Да ли је могућ даљи раст степена урбанизације, па дакле градова и новог заузећа земљишта градовима? 
­ Раст степена урбанизације је још увек могућ. Ако је данас на Земљи 8,2 милијарде људских становника (са 59%  

степеном урбанизације), ако се половином века очекује 9,7 милијарди (и 69% степен урбанизације)- претпоставимо да 
ће се, процесом успешног демографског управљања, потом достићи дуготрајнији број од, сасвим заокружено, 10 
милијарди људи (и 75% глобални степен урбанизације). То људској врсти учвршћује још један за урбанизам важан 
атрибут. Људска врста је урбана врста!3 

Да ли на Земљи има довољно простора за „одрживи развој“ и потребе претпостављеног раста урбане популације 
и популације уопште? 
­ Има! 2015. године је било око 1,9 милиона км2 урбаног земљишта са око 2.200 становника по км2. Оцена за 2050 би 

могла да буде око 2.6 милиона км2 урбаног земљишта, са око 2.500 становника по км2 (25 становника на хектар) 
градског земљишта. За 10 милијарди становника ( од тога 7.5 милијарди урбаних), са 2.800 становника по км2, било 
заузето око 2.7 милиона км2. земљишта за градове. Села, остале мале скупине и њихових 25% становништва 
остављамо за сада по страни, уз  претпоставку да се њихова еколошка одрживост може сигурно решити, а да је то 
велика посебна тема. Земља има око 149 милиона км2 копна. Будућих 2.7 милиона км2. урбаног земљишта је 1,8%. Ако 
меримо само настањиву површину (око 85 милиона км2) то је око 3,8%. То није заузетост нити густина (25 ст/ха) са којом 
се не може одрживо управљати (имамо у виду и распон екстремних вредности: на пример, Дака има 251 становника по 
хектару, а Њу Јорк, који изгледа врло густ-  17). 

Постоји ли стратешка резерва, ако се ове бројке као претерано оптимистичке не могу прихватити?  
­ Постоји. На пример, то могу бити пустиње на земљи. Без Антарктика, оне су око 18,4 милиона км2 (12,3% површине 

копна) дакле око пет пута веће од урбанизоване површине. Налазе се, углавном, у повољном суптропском појасу, и 

 
2  План генералне регулације; План детаљне регулације, Урбанистички пројект, Рани јавни увид Јавни увид, Комисија за планове... 
3  Већина података је преузета или илустративно грубо прерачуната према подацима  са сајта“ Оurworld in datа“: 

https://ourworldindata.org/urbanization#how-urban-is-the-world  
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главни проблем су им недостатак падавина и ветрови, што није нерешиво. Простора за раст градова са 
прихватљивим унутрашњим густинама сигурно има. Проблем није ту !. 

Да ли је појава, раст и фреквенција (у будућности и доминација) мегамилионских и милионских градова у 
светском скупу градова – велика препрека одрживом развоју? 
­ Не би смела тако да се схвати. Са 7-8 милијарди градског становништва, када је људска врста већ еволуционо 

примила сва својства потпуно урбане врсте, може се очекивати континуална пулсирајућа мрежа градских површина, 
са највећим ентитетима на местима  посебних предности (од којих је сама историјска величина и садржај једна). 
Одрживи развој, дакле, тражи да се доследно дејствује унутар урбаног ткива, без обзира на спољну величину града. 
Неки неодрживи екстреми (саобраћајне инферналије, мегаструктурне високе стамбене групе, или непрегледна поља 
супстандардних боравишта), и све појаве које елиминишу природну земљу из дохвата становника- јесу у првом плану 
непожељних садржаја. 

Које је то битно својство људске цивилизације, од кога треба почети и које треба одржати када се желе 
обликовати њени деривати, посебно градови и њихова структура? 
­ Врста Homo sapiens sapiens је једина биолошки-информационо-социјално-технолошка врста4 на земљи. Једина има 

сва ова четири својства- а таква је и њена комплетна цивилизација. За њене деривате (конкретно, за град, који је један 
од најважнијих) то значи, да ће се у сваком од њих (и за град и урбанизам) наћи повезана сва четири својства- са 
различитим мерама и утицајем, али увек сва.  Тако и методолошки и управљачки (урбанистички) одговор треба да увек 
буде биолошки-информационо-социјално-технолошки правилно постављен и калибрисан5. То и значи „одржив“! Град, 
без људи, је главни чврсти остатак цивилизације, у основи њен технолошки део, њена чврста, доминантно калцијум-
карбонатна, структура (са примесама других елемената), попут коралног гребена. Међутим, град са живим људима, има 
повезане горе поменуте  компоненте6 и не може се организовати, уређивати и унапређивати без свих заједно. 
Практичан урбани задатак не мора увек имати све четири компоненте подједнако дозиране, али ниједна од њих не 
сме бити занемарена. Биолошки-, информацијски-, социјални-, технолошки домен урбанизма и урбанистичког плана 
мора бити читљив, видљив и усклађен 

 
Табела 1 

Домен човека и града Карактеристични садржаји домена кроз еволуцију   
Технолошки Метални плуг и алат # железница/машине # електрични рачунар/робот/аутомати   
Друштвени Феудализам/заштита # капитализам/парламент # глобализам, индивидуа 
Информациони Писмо/религија/ наука # штампа, радио, ТВ # интернет/информационе базе/алгоритми 
Биолошки Снажење врсте #  продужење животног. века # инфо-техно. за медицину  
Револуције:         Пољопривредна Индустријска Информациона 

 
Шта је нужно питати, поменути, или подсетити о биолошком комплексу одрживости? 
­ Биолошки комплекс у урбанизму је одувек присутан (сетити се још Витрувијевих савета о ваздуху, ветровима и води) и 

потом екстензивно развијен кроз хигијенску и медицинску превентиву здравог станишта и метаболизма, кроз читаву 
историју урбанизма и урбанистичке технике. Он остаје најважнија, школска, основа сваког урбанизма, па га нећемо овде 
разматрати. Ипак, за јединку су аксиом биолошког обезбеђења опстанка у граду: климатизован, тих и сигуран лични 
простор и простор доступан другим изабраним особама; сунчева светлост и повољан поглед у спољни свет; здрав 
ваздух; чиста вода и доступна припрема хране; вода за одржавање чистоће; приступ енергији за све претходно; 
приступ отвореном простору за функционално кретање; хигијенски повољно решен поступак са отпатцима. 
Пример посматрања везе једне градске технологије и биолошког домена је, на пример, питање градске канализације. 
Крај 18.тог века у Европи, је време масовног увођења водовода и канализације отпадних вода у европске градове и 
појава појма „WC“-а, као једног од симбола урбане цивилизације. Биолошки значај те технологије је био смањење 
ранијих епидемија и продужетак просечног људског века. Али, одрживост породице је биолошки још важнија, и садржи 
везу и биолошког и информацијског и  социјалног домена. 

Да ли се, можда, потцењује или прецењује биолошко, генетско наслеђе и пориви људске врсте у стварању 
градова? Постоје ли нагонски елементи који управљају градоградитељским импулсима људи („органски 
импулси“), па отуда и у урбаним облицима и делићима урбанизма? 

 
4  На Земљи постоји највише живих биолошких врста (све), потом мање биолошко-информационих, потом сасвим мало биолошко-

информационо-друштвених, а само једна биолошко-информационо-друштвено-технолошка врста- човек, грађанин. Зато смо 
претходна четири домена означили као „битно својство људске цивилизације“. 

5  Да ли у сваком нашем урбанистичком плану видимо јасно садржаје и облике који одржавају сваки од истакнута четири домена, или су 
неки недопустиво („неодрживо“) пропуштени и запостављени? 

6  Изабрали смо ова четири појма-концепта својствена живим бићима због њихове велике свеобухватности и применљивости на све 
живе врсте, не само на људе. Урбанизам уме то понекад и да занемари, да уведе „несавладиву демографију“, „неупитну економију“ 
као апсолутне циљеве. 
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­ По свему судећи не. Не, ни мало. Кроз еволуцију срећемо, код мекушаца,  корале са таквим биолошким особинама. 
Потом мраве, термите и пчеле код инсеката. По нешто се агломерација гнезда среће код пар врста птица. Код сисара, 
не више од 3-4 врсте (бездлаки афрички пацови, донекле преријски пси и најнапреднији: даброви). Код примата нема ни 
породица ни група са било каквим, радом уређеним, групним стаништима, чак ни код прото хоминида – све до појаве 
хомо сапијенс сапијенса. Дакле, градоградитељство је нова, ексклузивна и рационална људска појава ( иако нам, 
понекад, изгледа да рационално измиче, а да раст, попут лишајева или бактерија на подлози, преовладава). У 
нагонском делу људских акција нема важног смера ни ограничења за урбанизам одрживости. Међутим, у подсвесном 
наслеђу (што је више информациони домен) га може бити прилично.  

Да ли су друге биолошке врсте (осим човека) битне за његов опстанак („одрживи развој“) у граду? Тј. да ли метод 
(и прописи) урбанистичког планирања треба да ово јасно обезбеде? 
­ Јесу. Треба. У пракси градски човек пре бира елиминацију, него селективну одрживост других живих врста у граду.  Али, 

човек није уопште независан. Прво, он је потпуна биоценоза са бактеријама. Друго, он је врло зависан и од земље 
(екосфере) на којој и са којом живи, а она је сама велика биоценоза. Имуни систем човека зависи и од  његове правилне 
изложености разним природним инфекцијама. Он је део битног насељског екосистема са неколико група инсеката 
(пчела и других опрашивача), птица па и сисара, а углавном води рачуна само о „кућним љубимцима“. Пошто ће 
градови заузети још већи и повезанији део Земље, потребна је солидна, урбанистичка основа и техника за бригу о 
другим живим врстама у градском простору. Она у нас још не постоји.  

Шта је сада неизоставно поменути, или питати о великом социјалном комплексу одрживости? 
­ Пре свега: породица је људска социјална група првог реда. Она има и својства биолошког комплекса, јер без ње нема 

(још) биолошког, ни осталог (информационог и социјалног) развоја појединца. Шта је добро за породицу, добро је и за 
одрживост града. Историјски, јединствена породица у људском насељу се састојала од свих својих генерација (реално 
до четири, а изузетно и више) , уз постепено смањивање броја генерација кроз социјалну еволуцију, до данашње појаве 
једногенерацијске двочлане породице као основне, са привременим обликом двогенерацијске у току око две деценије 
одрастања деце. Шири се и концепт поделе на две или више узастопних, независних, брачних заједница. Овакав 
основни тип породице аутоматски производи и велики број самачких домаћинстава (деца после 18-те а пре брака, 
родитељи кад остану сами...), као и потребу за специјализованим социјалним установама (јаслице, обданишта, домови 
за старе). Принцип атомизирања породице је добар за креирање и пораст „друштвеног производа“(GDP), односно и за 
повећање и концентрацију богатства. Од облика породице одлучујуће зависе и бројеви и облици станова, па и 
функционални облици уређења градова, односно особине и критеријуми „одрживе породице“ (просвећене, хармоничне, 
задовољне, срећне?) у „одрживом граду“. 

­ Потребно је снажно се посветити занемареном изучавању одрживости породице у савременом друштву и граду, јер 
„неодрживо“ форсирани тренд њене  атомизације не обећава позитиван развој врсте и друштва. Можда би типичан 
„одрживи стан“ требало да успешно функционише са члановима чак две и по до  три породичне генерације.  

 

          
Слика бр. 1. (Лево) „Кућа четири собе“, кућа са унутрашњим двориштем и стубовима, (Израелитска кућа, од библијских 
времена). Слика бр. 2 (средина) Атријумска јединица која гради заједништво породице уз пуну приватност чланова 
(Шермајеф, Александер) шездесетих. Слика бр. 3. (десно) Развојна полуатријумска кућа, 1-5 соба, групација, око 160 
стан./ха нето, М. Ференчак, деведесетих. 
 
Ако би  уопште прихватили у разматрање претходну врло захтевну и „конзервативну“ тезу- савремени, масовно 
произведен, градски стан не би уопште био перспективан. Како би то онда изгледао свремени „одржив“ 
вишегенерацијски стан? 
­ Пре свега, скала облика и садржаја постојећих станова и њихових група у свету је изванредно стабилна и разуђена у 

много праваца. Не без суштинских, моћних разлога, и тако ће и остати. Овде само дајемо предност, акцент, једном 
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сегменту за који мислимо да треба да добије много већи простор и учешће у структури града и планиране, организоване 
урбанистичке олакшице. 

­ То је породични стан, економски доступан најширем друштвеном слоју, повезан са припадајућим малим комадићем 
земље и њеним својствима „одрживости“  (флора, фауна, енергија околине,, одрастање на тлу, визуелни контакт 
са суседима...). Организован је у највише две главне етаже, способан да удоми две, три генерације у породици, са 
довољно еластичности у приватности и заједништву више генерација. Развојност, раст од малог ка довољно 
великом, би била пожељна.  Наравно да такви облици постоје као пројекти или као историјски покушаји. Најстарији  
породични станови у првим правим градовима су такви (атријумске куће са коришћењем кровних тераса у Месопотамији 
и Јудеји касније и другде око Медитерана7). Да ли је Рајт јасно изнео своју урбанистичку тезу у пројекту “Broadacre City? 
Фино аргументовани концепт се касније може наћи код Шермајефа и Александера8. На томе смо и сами радили 90-тих9.                                           

Градски станови виших и средњих класа, већ више векова и у вишеспратном граду задржавају везу са земљом и 
вишеструкост улаза и унутрашњих веза. Станови нижих класа (најамни, као и социјалистички „бескласни“ станови, и 
станови „социјалног становања“) су то изгубили и омогућили неограничено мултиплицирање компактних стандардних 
станова по висини око улазних вертикала и у дужину (негде већ до невероватних димензија, попут примера у Кини). Код 
субстандардних зона се јављају компресована поља приземних јединица без слободног земљишта, а врло је проширен и 
супстандардни вишеспратни облик типа „Wall to wall houses“ („Зид на зид куће“)10 где вишеспратни објект попуњава 
комплетну парцелу, осим једне стране или дела стране која има бољу вентилацију и трагове светлости. Одрживост тражи 
преиспитивање главних стамбених типова и њихове урбанистичке кристализације у зграду и блок. 
 

        
Слика бр. 4. (лево): Каулун, Хонг Конг; Слика бр. 5. (десно) Сантош Парк суседство, Њу Делхи 

 
Може ли се то схематски уопштити ради каснијег прецизирања ове теме? 
­ Може, али само схематски. Наилазили смо на добре теоријске схеме основне структуре градског ткива према две 

најстабилније основне варијабле: висина ткива (зграда) као висока и ниска, и густина настањености, такође као 
висока и ниска – што даје четири типа ткива. Нама је боље да то поставимо са три градације, уводећи и трећи, средњи 
тип, дакле девет основних: 

 
Табела 2 

Ниска висина- 
Ниска густина 

Ниска висина- 
Средња густина 

Ниска висина- 
Висока густина 

Средња висина- 
Ниска густина 

Средња висина- 
Средња густина 

Средња висина- 
Висока густина 

Велика висина- 
Ниска густина 

Велика висина- 
Средња густина 

Велика висина- 
Висока густина 

 
 

 
7  Dana Murray, The Four-Room House. https://www.worldhistory.org/The_Four-Room_House/ preg.2026. 
8  S. Shermayef, C. Alexander: “Comunity and Privacy”, Doubleday and co. New York, 1963. 
9  M.  Ferencak:” Integration of Individual, Coopertive, Private and Public Potential into The Same Housing Model”, pp. 125 in: Architecture and 

Urbanism at The Turn of The Century”, Faculty of Architecture, University of Belgrade, 1996. 
10 Најпознатији екстреман историјски пример бившег (до 1994) https://www.tomorrow.city/kowloon-walled-city-and-population-density/  блока 

Каулун у Хонг Конгу. То је била и највећа позната густина становања једног блока , око 1900 становника на хектар (5,26 м2 по 
становнику). Екстреман пример за ниске висине а високе густине може бити Сантош суседство у Њу Делхију    
https://www.boredpanda.com/neighborhoods-santosh-park-uttam-nagar-new-delhi-india/?media_id=neighborhoods-santosh-park-uttam-
nagar-new-delhi-india-1  



Урбанизам одрживости и одрживост урбанизма  
 
 

13 
 

Помишљамо  да су за урбанистичке основе трајно најодрживија ткива са средњим густинама (сва три, са предношћу 
ниске висине за вишегенерацијске породице, а остала два типа за самачке, мање или посебне породице). Тип Ниске 
висине – Средње густине, (коме припадају и наша три претходно приказана стана/ткива) подсећа и на важну тачку 
ослонца у недавној прошлости – породичну кућу која остаје у власништву исте породице кроз генерације. Ниске густине у 
градовима су могуће у богатим друштвима, а високе густине су или „сламови“ (кад су ниских висина), или ће то, кад тад, 
постати (кад су великих висина). Ово сматрамо битним ставом за одрживост. 
Кад изађемо из стана и породице, чекају нас друге друштвене групе и урбани облици и структуре за њихово 
одржавање и уређење. Класичан град, и његов грађанин, је имао своје садржаје и форме за све њих, а урбанизам 
своје субспецијалности, методе и стандарде. Револуција преноса и обраде информација, рачунар на столу, а 
мобилни телефон стално у десној руци, је све то уздрмала и померила. Како на  то „одрживо“ одговорити?  
­ Овде би требало говорити о великим променама у градском центру, о институцијама образовања, културе, управе, 

информисања, социјализације, занатства, трговине, релаксације, нарочито и  рада, послова, радних преокупација, 
уживања естетике градских улица и тргова- што је све ексклузивна специфичност града и урбанизма. За то нема 
простора ни могућности у овом тексту и то потпуно обилазимо. Једино, морамо да поставимо одлучујуће хипотетичко 
питање! Шта ако електронска комуникација, информатизација, роботизација, вештачка интелигенција, учине 
материјални простор за „радно место“, одлазак на „посао“ и боравак на послу (школи, позоришту, кафани) непотребним 
и неекономичним, ако се „рад од куће“, „студирање од куће“, куповина, гастрономске услуге „по наруџби“ од куће, 
прошире потпуно, као што је већ испробано у посебним областима? Шта ако (или када) нестане потреба за физичким 
„радним местом“, ако (или када) све буде ослоњено на електронске информације, аутоматизацију и роботизацију из 
куће? Онда није потребан ни „градски центар“, комерцијалне зграде ће постати стамбене! То је профитабилно за 
концентрисани капитал- дакле и вероватно као смер!? 

­ Мислимо да се то неће десити. Зашто? Савремени човек и његова породица је у задња два века доживела трајну 
промену кроз изједначавање улоге жене и других чланова породице у друштвеној заједници. Сви чланови породице 
добили су у домену „школе“ „каријере“, „спорта“ и нарочито- „радног места“, своју другу друштвену групу, у којој имају 
друкчији статус, која није стална као породица, али је постала подједнако важна за сваку личност. То би се 
изгубило, то би масовно недостајало, па би се, на крају, одржали највећи делови система са личним контактима (а тада 
би то било опет и „економично“). Има потребе и даље пазити на одрживост класичних институција градског центра 
и појединачно и скупно. 

Тешко питање! Аутомобил и саобраћај!? 
­ Тренутно је фокус на претварању аутомобила са погоном на унутрашње сагоревање, на Е- аутомобиле, ( тј. на 

спољашње сагоревање у Е-централама). Не знамо да ли би тотални енергетски биланс те велике промене био изразит 
(локални еколошки у граду-свакако), али знамо да је правац смањења величине путничког возила (који би сигурно био 
позитиван) напуштен и неуочљив. Напротив, путничка возила су све тежа и већа, мада је њихова попуњеност и даље 
мања од 1.3. Прелаз из аутомобила на бицикле и тротинете је заводљив у изузетним градским примерима, али није још 
системски и општи. Градски саобраћај (нарочито шински и ван уличног нивоа) технолошки изванредно напредује, али је, 
на важним градским улицама, остала универзална  блокада индивидуалним возилима. Када уведемо питање 
паркирања, проблем остаје потпун. Сви знамо одличне урбанистичке мере и доктрине које нуди теорија, али питање 
њиховог прихватања и одрживости је још сасвим  отворено.  

Може ли се још нешто одрживо за саобраћај томе додати? 
­ Може 
­ Потпуна предност и систематичност јавног саобраћаја се подразумева; 
­ Осим електричних бицикала, помогли би лаки биоелектрични трицикли као сигурнији и удобнији, уз њихове заштићене 

траке и њихово лако остављање на циљу у више редова; 
­ Класичан путнички аутомобил остаје – мислимо да се не може искључити, осим у посебним улицама и зонама11. Али, 

мораће да најави градском аутоматском систему сваку вожњу, полазак, циљ и да следи упутства рачунара (као данас 
авиони, а тако и да плаћа коришћење свега),па би коришћење било сведено; 

­ Паркирање аутомобила у стамбеним зонама може да задржи светски врло проширен захтев од 1,1-1,4 места по стану 
за нову градњу, док се код реконструкција не може избећи концентрисана аутоматизована вишеспратна гаража, у 
којој се површина потребна за једно место са 25 м2 може свести и на 7-8 м2. и  која може да реши потребан вишак- али 
не уз стан, него на скупним местима. 

­ Најзад, дугорочна системска реконструкција градског ткива у поља суперблокова, међу којима су и пешачке зоне 
центара, а између саобраћајних артерија (која би учврстила и омогућила све претходно-) јесте достижан и одржив 
генерални урбанистички и саобраћајни концепт. 

Осим општег загревања, је ли недостатак чисте воде друга кључна претња?   

 
11  Зашто се не може искључити? Тај велики лични аутомобил није само превозно средство од А до Б, он је много више од тога, он је 

градски део личности и део породице, део пратећег приватног простора који је већ заузео своје чврсто место у култури личности и 
друштва, које се сада не може одстранити. Али, може се у култури и одрживо уредити. Поимање аутомобила као породичног, а не 
личног, би било од користи (то је још блиско стању). 
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­ Познат је допринос римског царства урбаној хидротехници. Крајем 18. века европски градови освајају тековину WC-а и 
градске канализације као обавезе. То је донело врхунске резултате у хигијени и здрављу становника. Потрошња воде 
по становнику у развијеним земљама и градовима отада непрекидно расте и планира се са растом. У неразвијеним 
земљама није тако, али се настоји да тако буде. Међутим, то неће моћи! Појединачни позиви на концепцијски обрт у 
односу на третман падавинских и употребљених вода у градовима су бројни, али нису ни близу потребној научној и 
организационој пажњи која им је потребна. То је област за ургентну државну пажњу. Тренутно је још доминирајући 
концепт у градовима, да се сва атмосферска вода скупи једним цевним системом, а употребљена вода другим, и да се 
обе прераде до потребне чистоће (што су овде главни циљеви урбанистичког уређења) пре упуштања у природне 
токове, језера и мора. Тај удобан концепт није достижан у неразвијеним, а није више одржив ни у богатим друштвима. 
За воде падавина је јасно шта се може! Заменити водонепропусне засторе водопропусним где год је могуће. Користити 
геометрију отвореног и озелењеног терена зналачки, као ретензије, као привремене токове-ради што већег упијања у 
локално тле и што мањег одбацивања природне воде из локалних простора. Кровови су посебна тема урбанистичке 
одрживости. За употребљену воду (посебно из домаћинства) је решење много теже, јер је удобност и чистоћа 
постојећих уређаја њихов изузетан квалитет (у америчким градовима моторни млинови у сваком судоперу мељу све 
отпатке из припреме хране и спирају их кроз канализацију ) за који се неће узмаћи ни за корак ка тежим решењима. 
Један локални урбанистички смер би могао бити добро контролисана вишекоморна септичка јама са локалном 
дренажом а градским одвозом остатка, на нивоу домаћинства или мале групе, у зонама ниских или средњих густина.  
То је у развијеном свету врло распрострањен систем, али у Србији се избегава за рачун „сигурније контролисаног“ 
система „водонепропусног“ сенгрупа који у стварности буде врло пропусан са свим последицама по загађење подземне 
воде и тла. Потребна је сасвим нова, светска, научна, техничка и организациона пажња да се у овој области досегне 
одрживост.  

Не можемо све. Завршимо са зеленилом у граду. Шта може бити доступно?    
­ Парк шуме, паркови, скверови, дрвореди, предбаште, баште, перголе,... Не само удобност и здравље, него основна 

лепота града у оку посматрача- зависи од његовог зеленила. Савремени град га непрекидно смањује и претвара у 
грађевине, или застрте површине. Осим одржања зелених површина, прва, традиционална и ефектна линија одбране и 
унапређења је улични дрворед. Треба га форсирати свуда и увек поново, као необилазну обавезу.   

Међутим, постоји велики савремени потенцијал који се не користи системски него изузетно, као културни луксуз. То су 
површине кровова и делови тераса. Оне су једнаке површинама које су зеленилу одузеле саме зграде. До пре неколико 
деценија, могућност зеленог крова је била луксузни изузетак, из пуких, али јаких, техничких разлога. Сада је то освојена 
могућност, али је и врло захтевна за одржавање у амбициозној варијанти сурогата праве земље на крову. Много лакша (и 
одрживија) је форма густог растера технички  усавршених жардињера (изнад континуалне кровне равни: изолација 
корена, догревање, наводњавање, прихрана, композиција земље, приступ код неговања...). Оне могу бити и унакрсно 
повезане као површинске перголе, ради веће површине грана и листова- што је значајан материјални допринос 
екосистему града. 
Велики светски „проблем“ је атмосферски угљен диоксид (CO2). Треба се подсетити како у природној атмосфери уопште 
настаје кисеоник, а како нестаје вишак угљен диоксида (тј. појављује се угљеник). Највећи део тога стално раде све биљке 
кроз непрекидну фотосинтезу (треба им лигнин за раст свег дрвенастог ћелијског ткива, па вежу угљеник а отпусте 
кисеоник из атмосфере). Зграде и улице треба да врате део тог процеса. У питању је обавеза врсте, а не архитектонска 
мода. 
Помињали смо раније друге биолошке врсте у граду. Некима помажемо да се одрже обавезним (прописаних мин. 10% или 
више) остављањем повезаних праменова и површина зеленила без подземних просторија или поплочавања (бактерије, 
гљивице, глисте, инсекти, кртице...). За друге су описани дрвореди и зелени кровови велика могућност опстанка 
(драгоцене пчеле, осе, бумбари, лептири), а са мало труда и неке од угрожених врста птица. Међутим, највреднији 
добитак за урбану одрживост- био би едукативни добитак обичних градских породица и њихове деце, у неговању њихових 
жардињера, њихових кошница и њихових птица, на њиховој кровној тераси. 
 
7. УМЕСТО ЗАКЉУЧКА    

   
Декадентна збрка са главним покретачима догађаја с почетка 21. века је тако колосална, нелогична и нељудска, да се не 
може дуго одржати и јачати. Она се мора претворити у унапређени наставак светске сарадње и коегзистенције нација и 
институција, који се назирао од половине 20. века. Сада би била ојачана овладаном информатичком револуцијом (која, 
додуше, јесте конфузију неспремних друштава и изазвала). Даља урбанизација, а са њом и потреба за одрживим градом 
је извесна. За одрживи град је неопходан добар и одржив урбанизам као систем и као доктрина. Ова и следеће генерације 
урбаниста имају задатак да ту основу очувају по сваку цену, макар им, у периоду хаотичних промена, видљиви успеси 
изгледали премали, а статус без перспектива. 
Да сумирамо нека конкретна места и средства која би могла да се имају у виду у наредном периоду сређивања сцене: 
1) У следећих пола века, постојећим градским површинама ће се додати још око 25% (око 700 хиљада км2) сасвим нових 

површина, којима треба „одрживи урбанизам“.  
2) Тај урбанизам треба да усклађује у граду и четири специфична домена људске врсте и цивилизације: биолошки-

информацијски-социјални-технолошки и да у сваком плану то и докаже.  
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3) Најважнија садржајна основа цивилизације и града је људска породица. Она зачиње и обезбеђује три главна домена: 
биолошки-информацијски и социјални. Њена атомизација није пожељна.  

4) Градска породица тражи и одговарајући стан. Један важан облик стана је запостављен: стан за више генерација (3+) 
повезан са земљом.  

5) У уређењу и реконструкцији градског ткива помаже апстракција основних типова. Схематски се може посматрати кроз 
табелу девет основних типова дефинисаних висином и густином. Одрживи су типови (три) средњих густина у све три 
висине, док су ниске и високе густине или луксуз или „слам“ (код високих густина и висина – будући слам).  

6) Даљом експанзијом интерактивних информационих мрежа, аутоматизације и роботизације, може се претпоставити и 
излишност градског центра и радног места ван куће. Верујемо да се то неће десити, јер су те јединице носиоци 
суштине града, као и алтернативних друштвених група битних за сваку поједину личност. То ће очувати довољно 
„радних места“ и „институција урбане културе“ и у просторном облику.  

7) Саобраћај у граду мора дати пуну системску предност моћном јавном саобраћају и резервисаним путањама за пешаке 
и лака биоелектрична возила. Познатом репертоару бицикала и тротинета добро би дошли и биоелектрични трицикли 
као проширење сигурности и функције.  

8) Канализација тражи научну, техничку и концепцијску корекцију кроз максимизирање прихватања атмосферске воде у 
локалном простору, а то још више тражи удобан, али растрошан, систем канализације употребљених вода и њихово 
пречишћавање и непречишћавање.  

9) Осим традиционалних зелених категорија у граду, међу којима је потребно јако форсирати дрвореде у свим јавним 
површинама, велика резерва озелењавања су кровови и терасе (некад и фасаде) нових и погодних постојећих зграда. 
Системом технички оптимализованих кровних жардињера и њихових умрежених пергола, добила би се огромна 
зелена површина унутар града, са драматичним естетским и микроклиматским дејством.  

10) Изнад свега поменутог, технички задатак одрживог урбанизма у одрживом граду би био: да дуготрајно и упорно 
трага за дефинисањем и остварењем система супер-блокова и умирених, озелењених одрживих урбаних зона 
између главних саобраћајних артерија, у којима се остварују разматрани услови и потребе  уређења одрживог 
града.  
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BETWEEN NORMS AND PRACTICE: HOW DO URBAN PLANNERS ASSESS HOUSING NEEDS?  

 
ИЗМЕЂУ НОРМЕ И ПРАКСЕ: КАКО УРБАНИСТИ ПРОЦЕЊУЈУ СТАМБЕНЕ ПОТРЕБЕ? 
 
 
ABSTRACT: Europe is currently facing a housing crisis that increasingly affects not only primary cities but also secondary cities, 
where a growing number of households are unable to secure adequate housing through market mechanisms. In this context, the 
key question is no longer solely the scale of housing need, but rather how such needs are assessed and to what extent these 
assessments are effectively translated into concrete policies and planning instruments. Against this background, the paper 
examines how urban planners in secondary cities assess housing needs and how these assessments are incorporated into local 
policy frameworks. The analysis compares four secondary cities operating under different housing systems—Aalborg in Denmark, 
Tübingen in Germany, Braga in Portugal, and Čačak in Serbia—which are partner municipalities in the Delivering Safe and 
Affordable Housing (DASH) project. The study is based on semi-structured interviews with municipal officials in urban planning, 
complemented by a survey conducted among urban planners in Serbia. The paper adopts a comparative perspective across four 
housing systems, with particular analytical emphasis on Serbia. The findings demonstrate that the capacity of local authorities to 
respond to housing needs is not determined solely by the quality of data and analytical tools, but more fundamentally by the 
institutional and political conditions that enable (or constrain) their application. In doing so, the study contributes to a better 
understanding of how local authorities navigate between national frameworks and locally specific needs, with particular insight into 
the structural constraints shaping housing policy in Serbia. 
Keywords: housing needs assessment; urban planning; social housing; policy translation; secondary cities 
 
РЕЗИМЕ: Европа се већ извесно време суочава са стамбеном кризом, која не само да погађа метрополе већ, све чешће и 
мале и средње градове, у којима је све више домаћинстава која не могу да обезбеде адекватне услове становања путем 
тржишних механизама. У том контексту, кључно питање више није само колики је обим стамбених потреба, већ како се 
оне процењују и у којој мери се те процене заиста преводе у конкретне политике и планске инструменте. Циљ овог рада је 
да анализира како урбанисти у малим и средњим градовима градовима процењују стамбене потребе и како се те процене 
инкорпорирају у локалне политике. Извршено је поређење четири града који функционишу у различитим стамбеним 
системима – Олборг у Данској, Тибинген у Немачкој, Брага у Португалу и Чачак у Србији, а који учествују у реализацији 
пројекта Обезбедити сигурно и приступачно становање (Delivering Safe and Affordable Housing–DASH). Анализа се заснива 
на полуструктурисаним интервјуима са општинским службеницима у сектору урбанистичког планирања, као и на анкети 
међу урбанистима у Србији. Усвајањем компаративне перспективе, рад показује да се способност локалних власти да 
одговоре на стамбене потребе не одређује искључиво квалитетом података и аналитичких алата, већ пре свега 
институционалним и политичким условима који омогућавају (или ограничавају) њихову примену. На тај начин, студија 
доприноси разумевању како локалне власти навигирају између националних оквира и локалних потреба, указујући да је 
кључни изазов не само у процени стамбених потреба, већ у њиховом превођењу у делотворну урбану и стамбену 
политику. 
Кључне речи: процена стамбених потреба; урбанистичко планирање; социјално становање; мали и средњи градови  
 
 
1. INTRODUCTION 
 
Contemporary Europe is facing a deepening housing crisis, reflected in the growing number of households unable to secure 
adequate housing through market mechanisms (Housing Europe Observatory, 2023). This problem is no longer confined to large 
metropolitan areas; it is increasingly affecting secondary cities, which simultaneously face limited resources, rising demand, and 
widening social inequalities in access to housing. In such a context, the assessment of housing needs becomes a key issue, as it 
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provides the foundation for the formulation of effective public policies and urban planning interventions (Bramley et al., 2010; 
Berra-Sandin, 2025). 
The capacity of national and local governments to identify, quantify, and spatially articulate housing needs largely determines the 
scope and effectiveness of their response to the crisis (Manase & Siamuzwe, 2020). However, significant differences exist in how 
these assessments are conducted, both in terms of regulatory frameworks and with regard to the instruments, data, and 
institutional capacities involved (Housing Europe Observatory, 2023). Against this background, the paper examines four European 
secondary cities operating within different housing systems: Aalborg in Denmark, Tübingen in Germany, Braga in Portugal, and 
Čačak in Serbia (Alves, Andersen, et al., 2026). Although these cities differ in terms of institutional traditions, economic capacities, 
and housing models, they share a common challenge—how to respond to growing needs for affordable and adequate housing 
under conditions of limited resources. In Aalborg, for instance, a well-developed social housing system and the strong role of 
municipalities enable systematic planning and the integration of housing policies (Andersen et al., 2026). In Tübingen, local 
authorities actively use land policy and planning instruments to regulate development and ensure housing affordability (Keunen et 
al., 2026). By contrast, in Braga and Čačak, where market mechanisms are more dominant and public resources are more limited, 
housing needs assessments often have a weaker influence on concrete policies and planning decisions (Alves, Azevedo, et al., 
2026; Vuksanović-Macura et al., 2026). 
In this context, the central research question of this paper is: how do urban planners in secondary cities assess housing needs, 
and how are these assessments translated into local policies and planning instruments? Through a comparative approach, the 
paper examines three interrelated dimensions: (1) the existence and characteristics of national or federal regulatory frameworks 
for housing needs assessment; (2) the instruments, methods, and data used in this process; and (3) the ways in which these 
assessments inform local policymaking. Particular attention is given to the perspective of urban planners in Serbia to better 
understand how housing needs are assessed under conditions of limited institutional and financial capacity, and how these 
assessments relate to urban planning and social housing provision (Vuksanović-Macura, 2025). In doing so, the paper contributes 
to a broader understanding of the relationship between normative frameworks and practice in housing policy and urban 
development. 
 
2. THEORETICAL AND METHODOLOGICAL FRAMEWORK 
 
The paper adopts a comparative approach as an appropriate analytical framework for understanding how urban planners assess 
housing needs across different institutional and market contexts. The selection of four secondary cities—Aalborg, Tübingen, 
Braga, and Čačak—enables a comparison of diverse housing systems, ranging from well-developed social housing models in 
Scandinavian and continental contexts to systems characterised by a stronger reliance on market mechanisms in Southern and 
Southeast Europe. This diversity is particularly important, as research shows that housing needs assessment is not a universal 
technical procedure, but rather a process shaped by institutional frameworks, market structures, and public policies (Bramley et 
al., 2010). It is worth noting that four cities are participating as partners in the international project Deliver Safe and Social Housing 
(www.dashousing.eu), within which this research was conducted.  
The theoretical framework of the paper is grounded in the understanding that housing needs are a complex, multidimensional 
concept encompassing not only quantitative shortages of dwellings but also issues of affordability, quality, and adequacy. As 
highlighted by Bramley and colleagues, housing needs assessment involves normative judgments regarding what constitutes 
“adequate” housing, as well as a distinction between existing (backlog) and newly arising housing deficits. Furthermore, 
contemporary approaches emphasise that housing needs cannot be understood in isolation from market processes, demographic 
dynamics, and planning decisions, but require the integration of economic, social, and spatial factors (Bramley & Watkins, 2016). 
In this context, a comparative analysis of different housing systems is particularly relevant, as it enables an examination of how 
institutional arrangements shape both the process and outcomes of housing needs assessment. 
Methodologically, the research is based on a qualitative approach, primarily relying on semi-structured interviews with officials 
working in municipal departments responsible for urban planning in the selected cities. Semi-structured interviews were chosen 
because they allow for maintaining a focus on key research questions while providing sufficient flexibility for respondents to 
articulate their own experiences and interpretations. This method is especially suitable for exploring complex institutional and 
professional practices, as it enables a deeper understanding of decision-making processes and the ways in which knowledge is 
produced and utilised within organisations (Liu et al., 2020). 
The interviews were structured around three key thematic areas: (1) the existence and characteristics of national/ federal 
frameworks for housing needs assessment; (2) the specific instruments, methods, and data sources used by urban planners; and 
(3) the ways in which assessment results are translated into local policies and planning decisions. This structure enabled both 
cross-case comparison and the identification of context-specific particularities. The combination of a comparative approach and 
qualitative methodology allows for a more nuanced understanding of the processes underlying formal housing needs assessment 
procedures. In this way, the paper contributes to a deeper understanding of the relationship between institutional frameworks, 
professional practices, and policy outcomes in the field of housing. 
A specific component of the research focuses on the perspectives of urban planners in Serbia on the relationship between urban 
planning and social housing. These perspectives were collected through a survey conducted in October 2025, involving 20 
respondents. The sample includes professionals from different regions of Serbia, ensuring full territorial coverage. This part of the 
research provides insight into professional perceptions and practices within the national context, complementing the findings 
obtained through the comparative analysis. 
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Figure no 1. The map showing the analysed secondary cities and the DASH project participating countries (left). The cover page 
of the publication, Social Housing Opportunities and Challenges: Perspectives from Denmark, Germany, Portugal and Serbia 
(right) (Source: Alves, Andersen, et al., 2026) 
 
3. NORMATIVE AND REGULATORY CONTEXT 
 
The normative and regulatory framework for assessing housing needs at the local level varies significantly across Denmark, 
Germany, Portugal, and Serbia, directly shaping the role of municipalities in housing policy planning. These differences constitute 
the first analytical dimension of this paper: what local authorities are required to do, and what they are merely able to do, in the 
domain of housing needs assessment and its translation into local policies. The publication Social Housing Opportunities and 
Challenges: Perspectives from Denmark, Germany, Portugal and Serbia (Alves, Andersen, et al., 2026) highlights that the four 
countries under analysis operate within distinct housing regimes—ranging from highly institutionalised systems of public 
intervention to residual and ad hoc approaches. 
In Denmark, local governments operate within a well-developed and institutionally stable social housing system (non-profit 
housing) based on a universalist model. This framework enables municipalities to play an active and structured role in identifying 
local housing needs, in coordination with non-profit housing associations, and by integrating housing issues into the broader urban 
development system. Although national regulations define the general framework, the local level possesses well-developed 
capacities to link housing needs assessments with concrete programmes and policy instruments. This configuration allows such 
assessments to have a direct impact on policy implementation and the spatial distribution of housing. 
The German system is characterised by a federal structure in which responsibilities are distributed across national, regional, and 
local levels. As a result, competencies are not concentrated at a single level of governance: federal and regional frameworks 
establish general rules, while municipalities operate within these parameters. Although there is no unified national model for 
housing needs assessment, local governments, such as Tübingen, enjoy a significant degree of autonomy in developing their own 
methodologies and instruments. Urban planning and land policy play a key role, and municipalities frequently use planning 
instruments to secure housing affordability. However, the obligation to conduct formal housing needs assessments is not 
universal. 
In Portugal, the system is more centralised: the central government is supposed to provide the main regulatory framework 
(including defining a national housing strategy), while the municipalities are tasked with developing local housing plans including 
the assessment of housing needs) and implement policies. However, the municipalities’ autonomy is in fact often limited by the 
lack of sufficient administrative and financial capacities. In other words, while theoretically tasked with the responsibility of carrying 
out housing policy, most municipalities (and especially since the early 2000s) have little resources to do so without the funds made 
available by the central government. 
Serbia exemplifies a residual, ad hoc approach to housing, with a very limited policy focus on the issue. In such a context, the 
normative framework for housing needs assessment at the local level remains underdeveloped. The national Law on Housing and 
Building Maintenance requires local governments to annually collect data on the housing situation and housing needs within their 
territoiesy and report it to the relevant ministry. However, there are no clearly established legal or institutional mechanisms to 
monitor local governments' fulfillment of these obligations, and the number of annual reports submitted is very limited. In addition, 
although they formally have the possibility to develop local programmes and incorporate housing issues into planning documents, 
their competencies are constrained by weak institutional capacities, limited financial instruments, and the absence of a 
comprehensive national housing policy. Urban planning remains formally separated from housing policy, resulting in limited 
integration of housing needs assessments into planning documents and weak linkages with social housing provision (Vuksanović-
Macura & Jevtić, 2024). 
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Overall, the key differences between the analysed housing systems can be understood in terms of the degree of normative 
obligation, institutional coordination, and availability of policy instruments. While Denmark and, to some extent, Germany exhibit a 
stronger connection between housing needs assessment and urban planning, this relationship remains weaker and less 
institutionalised in Portugal and Serbia. These differences directly affect the capacity of local governments to respond to housing 
challenges and to translate identified needs into concrete policies and spatial outcomes. 
 
4. INSTRUMENTS, METHODS, AND DATA FOR ASSESSING HOUSING NEEDS 
 
This chapter is based on findings from semi-structured interviews with municipal officials working in the field of urban planning. 
The analysis shows that housing needs assessment in the selected cities relies on different combinations of statistical indicators, 
administrative data sources, and analytical tools, with clear differences between formalised and ad hoc approaches. At the same 
time, the findings indicate that the quality and reliability of these assessments depend directly on data availability, institutional 
infrastructure, and the degree of methodological standardisation. 
 
4.1. Aalborg (Denmark) 
 
In Aalborg, housing supply broadly meets aggregate demand, with even a current surplus in student housing. About a third of all 
housing is provided by non-profit organisations, which mitigates the profit-driven market pressures that typically inflate residential 
costs. Yet, even if it is more affordable than private rental, it can still be unaffordable due to size, housing quality, and/or the 
recency of construction or renovation. The non-profit organisations have waiting lists, but these are mostly for desirable areas, with 
households able to find accommodation elsewhere while being on the waiting list. Aalborg municipality has the right to allocate 
every fourth housing unit that becomes available in the non-profit sector for providing housing for those in need; however, it only 
needs to make use of this in only a fraction of the units. Therefore, Aalborg municipality is able to offer a service that is tailored to 
the needs of each individual or household in need. In the case of homeless people, most of them have more complex needs that 
are not necessarily solved by providing housing, but need an integrated, long-term approach. Integrating this group in existing 
communities can create disruptions; therefore, housing projects are being developed that provide housing in separate locations. 
For people with an acute and immediate housing need, such as people being released from prison or a mental care institution, 
victims of partner violence or people going through a divorce, the municipality assists in finding accommodation. Refugees are a 
special case as this is coordinated with the national level. Looking towards the future, the municipality uses overall population 
projections for estimating housing demand, and closely monitors expected demand of elderly and students; no specific prognoses 
are done for refugee flows as they are considered too unpredictable.  
 
4.2. Tübingen (Germany) 
 
The situation is quite different in Tübingen, as it is experiencing a severe housing crisis. The high quality of life and economic 
opportunities for high earners have created a vicious cycle of rising housing costs to the extent that housing has become 
unaffordable to a large segment of the population. The limited availability of municipal land and high construction costs, together 
with the acknowledgment that merely building more housing will not provide a durable solution, have made the municipality turn to 
a variety of other instruments and measures to try to curb housing prices. However, as they take time to take effect, they do little to 
address the acute housing stress, and the municipality has had to resort to emergency measures such as container housing for 
refugees. As the responsible agency for giving out social housing eligibility certificates (Wohnberechtigungsschein or WBS in 
German), the municipality has detailed data about those eligible. However, since housing needs greatly surpass available supply, 
municipal officers do not see the need to estimate housing needs quantitatively. Rather, the municipality developed priority criteria 
to assess the urgency of the housing need in order to be able to prioritise. Yet, even those high on the list may be there for years. 
In view of the aging population, projections about elderly people, their expected care needs and housing requirements are closely 
monitored, at the municipal as well as the state level.  
 
4.3. Braga (Portugal) 
 
In Portugal, housing policy is in the process of gradual institutionalisation, which has so far brought mixed results. The declared 
ambition of the most important policy documents is to assess housing needs through the continuous exchange of information 
between the national and local level - a relation which is supposed to be developing within the framework of a national housing 
strategy and dedicated monitoring bodies. However, many of these policy documents and institutions are either still nonexistent or 
only partially fulfilling these functions. In particular, the process of assessment of housing needs has usually followed a much less 
linear and straightforward path. While in 2018 the governmental agency for housing policy promoted a national survey of housing 
needs (IHRU 2018), this has only very partially registered the scale and territorial spread of the country’s housing needs - indeed, 
subsequent surveys conducted just a few years later produced very different accounts. Our empirical work in Braga has shown 
that while civil servants make use of a variety of data in their work (e.g.census data or statistical reports), the figures on local 
housing needs are built essentially by patching together lists that already exist (e.g. the waiting list of the municipal social housing 
company) or by bringing new partners (e.g. parishes, NGO’s) into the policy process together with their list of “clients”. In other 
words, the assessment is not so much the product of continuous monitoring based on some objective criteria, but rather “policy-
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driven”: housing needs are counted because there is a practical need to implement a given housing program; and the assessment 
does not measure “housing needs” per se, but rather the housing needs of those who can enter the program as beneficiaries. 
 
4.4. Čačak (Serbia) 
 
In Čačak, housing needs assessment largely relies on non-formalized methods and is based on limited data. The main data 
sources include census data, information on the existing housing stock, and records of beneficiaries of social and housing 
programmes. However, there is no integrated system linking these data sources, nor a standardised methodology for their 
analysis. GIS tools are rarely used and typically only within individual projects or studies, without systematic application in 
everyday planning practice. Assessments often rely on indirect indicators, such as the number of applications for social assistance 
or the availability of publicly owned housing, as well as on expert judgments by local officials. Such practices result in limited 
precision and insufficient reliability of the data. The lack of continuous and detailed information on affordability, overcrowding, and 
housing quality further complicates the assessment process. Consequently, housing needs assessments have a limited impact on 
urban planning and local policies, as they are neither institutionally mandated nor systematically embedded in decision-making 
processes. 
 
Overall, the analysis indicates that formalised systems, such as those in Denmark and, to some extent, Germany, enable 
continuous and analytically grounded monitoring of housing needs, whereas in Portugal and Serbia, partially developed or ad hoc 
approaches prevail. This difference directly affects the capacity of local authorities to translate assessments into effective policies 
and planning instruments. 
 
5. FROM ASSESSMENT TO POLICY 
 
The key analytical question of this paper concerns how housing needs assessments are translated into concrete measures of local 
housing policy and urban planning. The comparative analysis of four cities—Aalborg, Tübingen, Braga, and Čačak—demonstrates 
that this process is not linear, but rather shaped by institutional frameworks, available instruments, and the relationship between 
the public and private sectors. In line with contemporary approaches, housing needs assessment constitutes not only an analytical 
but also a normative process, involving choices regarding priorities, target groups, and interventions (Bramley et al., 2010), while 
outcomes depend on how market and planning mechanisms are interconnected (Bramley & Watkins, 2016). It is precisely within 
this space between formal assessments (“norm”) and their practical implementation (“practice”) that the key differences between 
the analysed cases emerge. 
In Aalborg, the translation of assessments into policy represents an institutionalised and relatively coherent process. The local 
government plays an active role in coordinating between the planning system and the non-profit housing sector, enabling expected 
demand to be operationalised through housing construction and allocation. Current needs are largely met, so that the municipality 
can offer a highly individualised approach to those in need. This model reflects what Bramley defines as an “outcome-oriented” 
approach, in which planning is guided not only by numerical targets but also by expected impacts in terms of accessibility and 
social inclusion. Although constraints related to market dynamics and financing persist, the link between assessment and policy is 
institutionally supported and relatively stable. At the same time, it should be noted that this system operates within a strong 
normative and political framework shaped by state influence, particularly through the Parallel Society Act and the “ghetto list” 
instrument, which define areas for targeted intervention and impose specific obligations on municipalities in designated zones 
(Olsen & Larsen, 2023). Based on this, municipalities frequently override waiting lists by using flexible letting (preferential 
treatment for people with employment) or combined letting (denying access for those unemployed) to steer the resident 
composition, thereby making the system less equal and more difficult to navigate.  
In Tübingen, the severity of the housing crisis has given rise to a plethora of policy responses, ranging from short-term measures 
to ease the immediate pressure to longer-term strategies aimed at addressing the underlying issues. Housing has been 
recognised as a priority by the political and administrative leadership of the municipality. However, housing needs assessments 
are still useful to build political support for specific measures, for example the need for a better spread of refugee housing across 
the wider district or the need for future housing that is age-adapted. Housing needs assessments are used as an analytical basis 
for defining urban policies, but their implementation relies on interactions with private developers and land policy instruments. 
Urban planning acts as a key intermediary: through instruments such as land-use plans, building regulations, and urban 
development agreements, local authorities attempt to influence the structure and affordability of housing (Hartman, 2023). 
However, as research indicates, in market-oriented systems the outcomes of assessments are often mediated through 
compromises between public interest and economic feasibility (Bramley et al., 2010). Thus, the link between assessment and 
policy is present but not direct, being shaped by institutional and economic constraints. 
In Braga, the translation of assessments into policy is characterised by a stronger dependence on project-based and 
programmatic frameworks. Although housing needs are recognised in local documents, their implementation often depends on the 
availability of financial resources, national initiatives, or European funding. This aligns with findings that in systems with less 
developed public housing sectors, assessments tend to have a limited direct impact on housing supply and more often serve to 
justify specific interventions (Alves et al., 2026). Indeed, recent history shows that these interventions have taken place because of 
the pressure of rather dramatic challenges (such as the “plague of shacks” in Porto and Lisbon in the early 1990s, which 
originated the rehousing program PER; and the generalized housing crisis of the late 2010s, which triggered the launch of the so-
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called New Generation of Housing Policy). Urban planning and social housing are not always integrated: planning documents may 
identify problems but lack the instruments necessary to address them. This discontinuity between analysis and implementation 
reflects a combination of institutional transition, limited resources, and insufficient intersectoral coordination. 
In the case of Čačak, the gap between assessment and policy is the most pronounced and most clearly illustrates the problem of 
the relationship “between norm and practice.” Interviews with local professionals indicate that housing needs assessments do 
exist, but are fragmented, partly based on available statistical data, and largely reliant on expert judgment and sectoral records. 
Although data from censuses, cadastral records, planning documents, and local programmes are used, they are not integrated 
into a unified system, limiting their analytical value. A particular challenge is the lack of data on effective demand, purchasing 
power, and migration, as well as the absence of a local housing register. The most significant finding concerns the weak influence 
of assessments on policymaking. According to interviewees, housing policy in Čačak is not based on systematic analysis but 
develops in an ad hoc manner under conditions of private sector dominance. Furthermore, urban planning and social housing 
operate as separate domains: social housing is limited to project-based programmes for vulnerable groups, while urban plans do 
not include binding instruments to ensure housing affordability. Although assessments are used as a prerequisite for applying to 
national and international funding schemes, their role remains primarily indicative rather than operational. This confirms the 
argument that, in the absence of institutional and financial support, assessments cannot be translated into effective policy 
(Bramley & Watkins, 2016). 
A comparison of the four cases highlights several key factors shaping the relationship between norm and practice. The first is 
institutional capacity: systems with clearly defined competencies and coordination mechanisms (as in Aalborg) enable a more 
direct translation of assessments into policy. The second is the availability of instruments and financial mechanisms: without these, 
assessments remain declarative (as in Braga and Čačak). The third is the degree of integration between urban planning and 
housing policy: where these domains are interconnected, assessments exert a stronger influence on spatial decisions. The fourth 
is the relationship with the market: in market-oriented systems, as illustrated by the German case, translating assessments into 
policy involves negotiation and compromise. Finally, a significant constraint across all cases is the temporal mismatch between 
assessments and political decision-making. While assessments aim to anticipate long-term trends, policies are often short-term 
and shaped by budgetary and political cycles, further deepening the gap between norm and practice. 
 
6. THE PERSPECTIVE OF URBAN PLANNERS IN SERBIA: BETWEEN NORM AND PRACTICE 
 
The views of urban planners in Serbia, based on survey results collected from 20 professionals, reveal a key paradox: a near-
complete consensus on what should be done in the field of social housing is accompanied by a pronounced divergence regarding 
whether planners possess sufficient capacity and influence to implement these positions in practice. This gap between 
professional values and actual agency most clearly reflects the tension “between norm and practice.” 
With regard to general attitudes, the survey results indicate an exceptionally high level of agreement. As many as 18 out of 20 
respondents assigned the highest score (5) to the statement that locations for social housing should be designated in urban plans, 
while the remaining two respondents assigned scores of 4 and 3. This finding points to an almost unanimous professional position 
that social housing should be an integral component of urban planning. In contrast, the existing institutional framework in Serbia 
does not provide clear mechanisms for systematically integrating these needs into planning practice, resulting in a situation where 
strong normative convictions do not translate into effective implementation (Vuksanović-Macura & Jevtić, 2024; Vuksanović-
Macura & Alves, 2025). 
This discrepancy becomes even more evident when analysing planners’ perceptions of their own influence on policymaking. 
Unlike the near-universal agreement on the importance of planning, responses regarding influence are highly dispersed: an equal 
number of respondents (six each) rated their influence as very high (5) and low (2), while the remaining responses are distributed 
across the middle of the scale. This finding points not only to institutional constraints, but also to a lack of consistent professional 
self-confidence and a clearly defined role of urban planners within the broader system of urban governance. In other words, the 
issue is not solely the absence of instruments, but also the ambiguous positioning of the profession within decision-making 
structures (Đokić & Graovac, 2025). 
Regarding the content of housing policies, the survey reveals another important and unambiguous finding: all 20 respondents 
agree on the need to increase the public housing stock. This absolute consensus represents a strong indication that the 
professional community recognises a structural deficiency in the existing system, where market logic predominates and public 
intervention remains limited. In this sense, urban planners not only identify the problem but also articulate a clear orientation 
toward strengthening the public sector in housing provision. 
Particularly significant are the findings related to the spatial dimension of social housing. A majority of respondents (15 out of 20) 
support the development of social housing across all parts of the city, including central locations, while a smaller number favour 
peripheral zones. This position reflects a professional orientation toward an integrated and inclusive model of urban development 
that seeks to avoid spatial segregation and the marginalisation of social housing beneficiaries. This orientation is further reinforced 
by the preference for urban regeneration as the dominant instrument, indicating a tendency to utilise existing urban structures 
rather than relying solely on peripheral expansion. 
Similarly, planners demonstrate a broader understanding of the target groups of social housing. As many as 17 out of 20 
respondents believe that social housing should not be limited exclusively to socially vulnerable groups, but should also include all 
those unable to secure adequate housing on the market. This position departs from prevailing practices in Serbia, where social 
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housing is largely treated as a residual category. In this way, the professional community exhibits a tendency toward a broader 
conception of affordable housing. 
However, despite these clearly articulated positions, the survey simultaneously highlights key obstacles to their implementation. The 
most significant finding in this regard concerns the role of political will: as many as 14 out of 20 respondents identify it as the primary 
barrier, while financial and institutional factors are mentioned considerably less frequently. This result shifts the understanding of the 
causes of inaction. Rather than being primarily attributed to technical or resource constraints, the lack of effective action is linked 
above all to political priorities and the absence of clear political support for the development of social housing. 
In this context, the relationship between urban planning and social housing can be understood as structurally misaligned. On the 
one hand, urban planners recognise the need for integration and articulate relatively progressive positions—from support for 
central locations to a broader definition of beneficiaries. On the other hand, the institutional framework and political priorities do not 
enable these positions to be systematically translated into planning instruments and concrete measures. As a result, social 
housing in Serbia remains present at the level of professional awareness, yet marginalised in practice, as this awareness is not 
accompanied by corresponding institutional and political conditions. 
 
7. CONCLUSION AND POLICY IMPLICATIONS, WITH A FOCUS ON SERBIA 
 
This paper has demonstrated that housing needs assessment in small and medium-sized cities is not merely a technical issue of 
methodology and data, but fundamentally an institutional and political question—namely, how local authorities operate within 
nationally defined frameworks while responding to specific local needs. The comparative analysis of Aalborg, Tübingen, Braga, 
and Čačak shows that this action unfolds under different conditions, which shape not only the quality of assessments but also their 
capacity to be translated into concrete policies (Alves et al., 2026; Bramley et al., 2010). 
In systems such as the Danish one, local authorities operate within a stable institutional environment where responsibilities, 
instruments, and financial mechanisms are clearly defined. Under such conditions, housing needs assessment forms an integral 
part of the planning process, while urban planning and social housing function as complementary instruments. Local governments 
not only have the obligation to assess needs, but also the capacity to respond to them, corresponding to a model in which 
planning outcomes are evaluated in terms of their impact on housing accessibility and structure (Bramley & Watkins, 2016). By 
contrast, in contexts such as Serbia and, to some extent, Portugal, local authorities operate under conditions of limited resources, 
fragmented data, and underdeveloped instruments, which significantly constrain their room for action (Allegra & Keunen, 2026). 
One of the key findings of the paper is the clear distinction between formalised and ad hoc systems of assessment and action. At 
one end lies the model of integrated planning (Aalborg), where assessments are directly linked to policy, while at the other lies the 
model of fragmented practice (Čačak), where assessments exist but have limited influence on decision-making. Between these 
two poles are systems such as the German and Portuguese ones, where a certain degree of institutionalisation exists alongside a 
significant influence of market dynamics and external factors (Allegra & Keunen, 2026; Bramley et al., 2010). 
It is particularly important to emphasise that a housing needs assessment does not automatically lead to adequate policies. As the 
findings indicate, even when relatively good data and analytical tools are available, their application depends on institutional 
factors such as the capacity of local administrations, the availability of financial resources, the degree of intersectoral coordination, 
and political will. In this sense, the gap between “norm” and “practice” is not an exception, but rather a structural condition, the 
intensity of which varies across contexts (Bramley & Watkins, 2016). 
Based on the comparative insights, several recommendations can be formulated for strengthening the capacity of local 
governments to improve housing needs assessment and its translation into effective policies. The following recommendations are 
specifically tailored to the Serbian context, taking into account the analytical findings presented. 
First, it is necessary to establish an integrated local housing information system. Currently, multiple data sources exist (census, 
cadastre, local records), but they are not interconnected. The creation of a unified database encompassing demographic, spatial, 
economic, and social indicators would represent a key step toward systematic needs assessment. Such a database should be 
regularly updated and accessible across different sectors of local administration. Second, a standardised methodology for housing 
needs assessment at the local level should be introduced. This methodology should include not only quantitative indicators 
(number of households, dwellings, prices), but also qualitative aspects such as affordability, overcrowding, and housing adequacy. 
It should also account for different categories of need, including both vulnerable groups and broader segments of the population 
exposed to housing insecurity. Third, institutional coordination at the local level needs to be strengthened. As illustrated by the 
case of Čačak, data and activities are often dispersed across different departments (urban planning, social services, public 
utilities), with limited information exchange. Establishing horizontal mechanisms of cooperation, along with clearly defined roles 
and responsibilities, would enable more effective use of existing resources. Fourth, the link between urban planning and housing 
policy should be reinforced. Urban plans in Serbia often recognise housing functions, but rarely include concrete instruments to 
ensure affordable or social housing provision. The introduction of planning mechanisms—such as land reservation, quotas, or 
developer obligations—could contribute to better integration between these two domains. Fifth, local governments should develop 
capacities to access and utilise diverse funding sources, including national programmes and international funds. As the findings 
suggest, housing needs assessments often serve as a prerequisite for accessing such resources. Strengthening administrative 
and project-management capacities would allow municipalities to better leverage this potential. Sixth, alternative housing models 
should be developed, particularly for young people and elderly households, identified as key groups in the Serbian context. This 
includes not only social housing, but also various forms of supported housing, affordable rental schemes, and other innovative 
models. Finally, it is important to emphasise that strengthening local capacities cannot be an isolated process, but requires 
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support from the national level. The role of the state is crucial in defining clear regulatory frameworks, ensuring financial 
mechanisms, and promoting the development of local data systems and analytical capacities. 
In conclusion, this paper demonstrates that the ability of local authorities to adequately assess and address housing needs is 
shaped by a complex interaction between institutional frameworks, available resources, and local practices. Improving this process 
requires not only technical, but also institutional and political interventions, enabling housing needs assessments to become a 
genuine instrument for governing urban development. 
 
8. ACKNOWLEDGEMENT 
 
The research was conducted within the Marie Skłodowska-Curie Actions (MSCA) research and innovation programme of the 
European Union’s Horizon Europe, under the grant agreement ID 101086488: Delivering sAfe and Social housing (DASH). 
 
 REFERENCES 
 
• Allegra, M., & Keunen, E. (2026). Conclusion. In Social housing opportunities and challenges: Perspectives from Denmark, Germany, Portugal 

and Serbia (pp. 98-104). Hannover: Verlag der ARL-Akademie für Raumentwicklung in der Leibniz-Gemeinschaft. 
https://doi.org/10.60683/hzs4-4b24 

• Alves, S., Andersen, H. T., Keunen, E., & Vuksanović-Macura, Z. (Eds.) (2026). Social housing opportunities and challenges: Perspectives 
from Denmark, Germany, Portugal and Serbia. Hannover: Verlag der ARL-Akademie für Raumentwicklung in der Leibniz-Gemeinschaft. 

• Alves, S., Azevedo, A., Allegra, M., Leite, F., Calor, I., & Ferreira, P. (2026). The Portuguese Report. In Social housing opportunities and 
challenges: Perspectives from Denmark, Germany, Portugal and Serbia (pp. 49-74). Hannover: Verlag der ARL-Akademie für 
Raumentwicklung in der Leibniz-Gemeinschaft. https://doi.org/10.60683/kd9j-fn22 

• Andersen, H. T., Nielsen, R., Nordberg, L., Buch, S., Andersen, A. J. (2026). The Danish Report. In Social housing opportunities and 
challenges: Perspectives from Denmark, Germany, Portugal and Serbia (pp. 8-23). Hannover: Verlag der ARL-Akademie für 
Raumentwicklung in der Leibniz-Gemeinschaft. https://doi.org/10.60683/zqgy-1n80 

• Berra-Sandin, M. (2025). Planning for housing: urban plans and housing supply goals in large European metropolises. Urban Research & 
Practice, 1–11. https://doi.org/10.1080/17535069.2025.2608221 

• Blackwell, T., & Bengtsson, B. (2023). The resilience of social rental housing in the United Kingdom, Sweden and Denmark. How institutions 
matter. Housing Studies, 38(2), 269-289. https://doi.org/10.1080/02673037.2021.1879996 

• Bramley, G., Pawson, H., White, M., Watkins, D. & Pleace, N. (2010). Estimating housing need. London: Department for Communities and 
Local Government 

• Bramley, G., & Watkins, D. (2016). Housebuilding, demographic change and affordability as outcomes of local planning decisions: exploring 
interactions using a sub-regional model of housing markets in England. Progress in Planning, 104, 1-35. 
https://doi.org/10.1016/j.progress.2014.10.002 

• Bramley, G., Pawson, H. & Parker, J. (2000), Local Housing Needs Assessment: A Guide to Good Practice, Department of the Environment, 
Transport and the Regions, London. https://www.dorsetcouncil.gov.uk/documents/35024/4999655/CD5.025%20Local%20Housing% 
20Needs%20Assessment%20Guide.pdf/a6e299b4-f87a-6354-1957-9ccb4424e173 

• Đokić, J., & Graovac, A. (2025). Profesija urbanista u Srbiji: uspon, pad, šansa. U J. Aleksandar (ur.), 21. Naučno-stručna konferencija sa 
međunarodnim učešćem „Urbanizam i održivi razvoj“ (str. 169–174). Srebrno jezero, Srbija. Beograd: Udruženje urbanista Srbije. 

• Hartmann, J. (2023). Small-scaled, urban, diverse. The Tübingen development strategy [PowerPoint slides]. Availabte at: 
https://www.dashousing.eu/wp-content/uploads/2023/12/Julia-Hartman_230808_Tuebingen-strategy_new.pdf 

• Housing Europe Observatory. (2023). The State of Housing in Europe 2023. Available at: https://www.housingeurope.eu/the-state-of-the-
housing-in-europe-2023-2/ 

• Keunen, E.; Hartmann, J., Burkhardt, A., & Ley, Astrid, L. (2026). The German Report. In Social housing opportunities and challenges: 
Perspectives from Denmark, Germany, Portugal and Serbia (pp. 24-48). Hannover: Verlag der ARL-Akademie für Raumentwicklung in der 
Leibniz-Gemeinschaft. https://doi.org/10.60683/61xm-vp52 

• Liu, F., Lu, Y., & Wang, P. (2020). Why Knowledge Sharing in Scientific Research Teams Is Difficult to Sustain: An Interpretation From the 
Interactive Perspective of Knowledge Hiding Behavior. Frontiers in Psychology, 11. Article 537833. https://doi.org/10.3389/fpsyg.2020.537833 

• Manase, D., & Siamuzwe, V. (2020). The effectiveness of the housing needs and demand. International Journal of Housing Markets and 
Analysis, 13(2), 125–14. https://doi.org/10.1108/IJHMA-12-2018-0103 

• Olsen, S., & Larsen, H. (2023). State-led stigmatisation of place and the politics of the exception. Environment and Planning C: Politics and 
Space 41(1): 148–164. https://doi.org/10.1177/23996544221119387 

• Palm, M., & Whitzman, C. (2020). Housing need assessments in San Francisco, Vancouver, and Melbourne: normative science or neoliberal 
alchemy? Housing Studies, 35(5), 771–794. https://doi.org/10.1080/02673037.2019.1636001 

• Vuksanović-Macura, Z., & Jevtić, A. (2024). Uloga urbanističkih planova u obezbeđivanju socijalnog stanovanja u Srbiji. U J. Aleksandar (ur.), 
20. Naučno-stručna konferencija sa međunarodnim učešćem „Urbanizam i održivi razvoj“ (str. 217–223). Novi Pazar, Srbija. Beograd: 
Udruženje urbanista Srbije. https://doi.org/10.46793/Urbanizam24.217VM 

• Vuksanović-Macura, Z. (2025). Kako planirati socijalno stanovanje u gradovima u Srbiji? Prezemtacija: Okrugli sto. Novi izazovi planiranja 
stanovanja u Srbiji. Kragujevac, Udruženje urbanista Srbije 

• Vuksanović-Macura, Z., & Alveš, S. (2025). Socijalno stanovanje u urbanističkom planiranju i politikama urbanog razvoja u Srbiji. U J. 
Aleksandar (ur.), 21. Naučno-stručna konferencija sa međunarodnim učešćem „Urbanizam i održivi razvoj“ (str. 7–16). Srebrno jezero, Srbija. 
Beograd: Udruženje urbanista Srbije. https://doi.org/Urbanizam24.217VM 

• Vuksanović-Macura, Z., Jelić, B., Filipović, M., & Doljak, D. (2026). The Serbian Report. In Social housing opportunities and challenges: 
Perspectives from Denmark, Germany, Portugal and Serbia (pp. 75-94). Hannover: Verlag der ARL-Akademie für Raumentwicklung in der 
Leibniz-Gemeinschaft. https://doi.org/10.60683/phjh-0k25 

https://doi.org/10.60683/hzs4-4b24
https://doi.org/10.60683/kd9j-fn22
https://doi.org/10.60683/zqgy-1n80
https://doi.org/10.1080/17535069.2025.2608221
https://doi.org/10.1080/02673037.2021.1879996
https://doi.org/10.1016/j.progress.2014.10.002
https://www.dashousing.eu/wp-content/uploads/2023/12/Julia-Hartman_230808_Tuebingen-strategy_new.pdf
https://doi.org/10.60683/61xm-vp52
https://doi.org/10.3389/fpsyg.2020.537833
https://doi.org/10.1177/23996544221119387
https://doi.org/10.1080/02673037.2019.1636001
https://doi.org/10.46793/Urbanizam24.217VM
https://doi.org/Urbanizam24.217VM
https://doi.org/10.60683/phjh-0k25


Како планирати градове – у сусрет одговорном урбанистичком планирању 

 

25 
 

Стручни рад 
DOI: 10.46793/Urbanizam26.025C 

 
Бранимир Ћирић, дипл.инж.арх.1 
Милијана Петковић Костић, дипл.инж.пејз.арх.2 
 
 
 
КАКО ПЛАНИРАТИ ГРАДОВЕ – У СУСРЕТ ОДГОВОРНОМ УРБАНИСТИЧКОМ ПЛАНИРАЊУ 
 
HOW TO PLAN CITIES – TOWARDS RESPONSIBLE URBAN PLANNING 
 
 
РЕЗИМЕ: У прилог Лефевру: „Право на град“ > ПРАВО НА ЦЕНТАР ЈЕ ПОПЛОЧАН НОВЦЕМ / Игор Велић: „Право на 
град у доба капитала: Лефевр и Харви против отуђења“ / УРБАНИЗАМ ОДАВНО НИЈЕ ПИТАЊЕ СТРУКЕ – ВЕЋ 
ПИТАЊЕ МОЋИ / Проф. др Јован Ћирић: „Град и процес одлучивања“ > УРБАНИЗИРА ОНАЈ КО МОЖЕ ДА КУПИ 
ПРОСТОР 
 
ABSTRACT: In addition to Lefebvrе: „Right to the city“ > RIGHT TO THE CITY CENTER IS PAVED WITH MONEY / Igor Velic: 
„The right to the city in age of capital: Lefebvre and Harvey against alienation” > URBANISM HAS LONG CEASED TO BE A 
MATTER OF PROFESSION – BUT MATTER OF POWER / Prof. dr Jovan Ciric: „Тhe city and the decision-making process” > 
URBANIZATION IS DONE BY THOSE WHO CAN BUY URBAN SPACE 
 
 
1. УВОД 
 
„Лефеврова3 књига Право на град (1968) постала је темељ савремене урбане социологије и хумане географије; то је 
манифест који захтева да град постане простор заједнице а не капитала. Простор је друштвени продукт обликован 
односима моћи и отпора.  
Лефевр дефинише троделну дијалектику:  
• Свакодневну праксу (како живимо град - оно што радимо, оно што јесмо); 
• Репрезентације простора (како га власт концептуализује – да је простор ломљив који лако гуше урбанистички 

планови и булдожери и апстрактни простор(и) планови власти, који моћници капитализују да би контролисали и 
профитирали где се сваки квадратни метар мери профитом а не животом – алат доминације); 

• Простори репрезентације (како га сањамо - визије града – град није роб капитала већ дом заједнице, то није право 
да купујемо или конзумирамо већ право да учествујемо и обликујемо). 

Ова троделна дијалектика су делови истог просторног организма. Свакодневне праксе су темељ – без њих нема 
живота у граду, репрезентације простора покушавају да их дисциплинују, да их подреде логици капитала док простори 
репрезентације црпе снагу из свакодневног живота, нудећи визију другачијег града. 
Лефеврова филозофија дефинише капитализам кроз отуђење целокупног живота а градове у машине за профит. У 
капиталистичком друштву простор није резултат природног тока већ производња у интересу капитала. Простор више 
није сцена живота већ операциона сала капитала. 
Неправда и репресија почињу код урбанисте. Град је постао поље класног рата, тихо и без пушака, али смртоносно за 
оне који не доносе профит. 
Урбанизам одавно није питање струке – већ питање моћи“4. 

* 
„Проучавајући чиниоце одлучивања и начин обликовања простора, посматрајући овај однос и дијалектички и 
историографски, Лефевр је уочио примарно правило овог односа да друштвени чинилац који одлучује и у чијим је 
рукама друштвена моћ, не да само око себе изграђује сферу друштвеног престижа (утицаја, прим. аутора) већ то исто 
па и уверљивије чини у материјалном (урбаном) простору. Овај процес и облик Лефевр назива „производњом 
простора“. 
  

 
1  Бранимир Ћирић, дипл.инж.арх., ЈП Завод за урбанизам Нис, ул. 7. јули бр.6, Ниш, branimir.ciric@zurbnis.rs 
2  Милијана Петковић Костић, дипл.инж.пејз.арх., ЈП Завод за урбанизам Нис, ул. 7. јули бр.6, Ниш, milijana.petkovic-kostic@zurbnis.rs  
3  Анри Лефевр (Henri Lefebvre) француски филозоф и социолог (1901-1991) 
4  Игор Велић, мастер инж.саобраћаја, председник Удружења Сигурне стазе и оснивач Института за урбану мобилност, Право на град у 

доба капитала: Лефевр и Харви против отуђења, јуни 2025. (sigurnestaze.com) 
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Објашњење ткања капиталистичког града и начин локације центра друштвеног одлучивања (центра моћи) и у њему 
концентрацију банака, пословних фирми, представништава, водећих управно-административних институција, робних 
кућа, хотела, а у раној фази развоја капиталистичког града и имућних друштвених слојева у средишни простор града 
(не више у зигурату, на форуму или чаршији, већ сада у ситију), да се објаснити, према основном правилу, да у овом 
историјском типу града урбанизира онај ко може да купи градски простор“5. 

* 
„Појава различитих животно – стандардних садржаја у физичког организацији града, појава која индискретно помиче 
„смоквин лист“ с градске социјалне структуре, може се тумачити и објашњавати по закономерности већ уоченог 
(историјског) правила. По овом „правилу“, онај који одлучује („производи“ како би казао Лефевр) свој властити 
простор“6. 

* 
„С обзиром да се друштвени развој, друштвени односи, рспоред друштвених полова моћи, садржај и квалитет људске 
културе итд., исписују у географском простору с математичком прецизношћу, тако се  и карактер друштва и владајућих 
друштвених односа применом познатих научно истраживачких метода могу открити и препознати у 
антропогеографском простору. Другим речима, ако људско друштво из одређених разлога сопствене слабости о себи 
формира тенденциозну, мимикријску или неку другу искривљену слику/став, онда ову (субјективну) слику разара и 
своди на праву димензију управо друштвено материјално биће (пракса, географска стварност) – у горњем случају 
конкретна материјална стварност села и градова – дакле, она реална географска стварност у којој се сваки конкретни 
историјски друштвени развој најаутентичније 
осликава“.7 
 
2. АНАЛИЗА 

 
Општеприхваћена дефиниција урбанизма је да је урбанизам научна дисциплина, вештина и техника планирања, 
уређења и организације насеља (градова и села) која усклађује естетске, функционалне, хигијенске и економске 
потребе становника. Иза овако широко и уопштено (у теорији не нужно погрешне) дефиниције могу се крити (и крију се) 
суштински мимикријски елементи теорије урбанистичког планирања. 
Оваква уопштена дефиниција може се тумачити са различитих суштинских филозофских и друштвених полазишта. 
Најбитније питање је која ћемо полазишта користити или која треба користити! 
У „српској“ школи урбанизма (симплификовано говорећи) користи се (или се користио) неутрални, углавном технички, 
приступ планирању простора (карикирано: на толико и толико становника, у тој и тој намени, са тим и тим индексима, 
са таквим и таквим саобраћајем и томе прилагођене инфраструктуре, зеленила и сл.).  
Овакав приступ планирању простора дефинишу и државни закони у овој области. Како су се мењале друштвене 
околности (друштвена уређења) тако су се мењали и законодавни оквири тако да у овом тренутку присуствујемо све 
бруталније дефинисаним законским одређењима капиталистичких (неолиберарних) тенденција (нпр. неограничена 
спратност и сл.). 
У уводном делу овог рада дата су размишљања о планирању и уређењу простора са полазишта против отуђења 
(алијенације) урбаних простора од самих корисника, и његовог претварања у машину за остваривање профита. 
Као што је поменуто, може се закључити да урбанисти постају саучесници, директни протагонисти обликовања 
простора у служби капитала. 

  
Учествујући на многим стручним скуповима (пре свега везаним за просторно и урбанистичко планирање) могао сам да 
приметим да не постоји (или у малој мери) фундаментални приступ (готово збуњеност)  учесника у приступу 
планирању простора. 
Реагујући готово инстиктивно на различите појаве у изградњи простора, поготово у контексту негативног испољавања, 
често кроз објективну критику, готово по правилу, а зарад „мира у кући“, прећутно прихватамо или прилагођавамо 
решења у планирању простора ономе што нам друштвени моћници налажу. (Б. Ћирић8). 
Планери урбанисти осећајући неку врсту друштвене и социјалне неправде врло често (желећи да избегну притиске и 
уцене) прибегавају анализама и решењима уско сегментираног планирања и уређења простора. 
Анализе и понуђена решења сегментарних делова простора (попут паркова, парковских мобилијара, посебних потреба 
социјалних категорија, маргинализованих делова друштва,...), често потпомогнута финансирањем из иностранства 
(светске и европске финансијске институције) одвлаче, (скрећу) пажњу од суштине урбанистичког планирања. Често у 

 
5  Проф. др Јован Ћирић, Град и процес одлучивања, Трибина: Градови и процес одлучивања, Београд, јуни 1982. год, Центар за 

марксизам Универзитета у Београду 
6  Проф. др Јован Ћирић, Марксизам и град, 1983, Марксистичке теме 4, Часопис за Марксистичку теорију и праксу, Универзитет у 

Нишу, Нишу, год. VII, број 4/83 
7  Проф. др Јован Ћирић, Марксизам и географија, Гласник Српског географског друштва, 1984. свеска  LXIV - бр. 1 
8  Бранимир Ћирић, дипл.инж.арх. ЈП Завод за урбанизам Ниш, Да ли се ишта променило? Психологија планера урбанисте, Зборник 

радова, 20. научно-стручна конференција са међународним учешћем, Урбанизам и одрживи развој, Нови Пазар, мај 2024. год. 
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комуникацији и сарадњи са страним „стручњацима“ (рецимо за дизајн успоравајућег или интегрисаног саобраћаја, 
клупица и стазица на зеленим и парковским површинама,...) суштински се удаљавамо од фундамената просторног и 
урбанистичког планирања. Претходно поменуто, врло лепо плаћено финансирање оваквих пројеката, и јесте 
одвраћање пажње (дистракција) од суштине планирања, то јест, да у одређеној мери (или у потпуности) прихватамо 
наметнута решења од стране друштвених моћника (политике, новца и њима прилагођених закона) чиме таква урбана 
политика доводи до остварења циљева доносиоца одлука.  
 
3. О НАМА САМИМА 

 
Последњих година (или деценија) у стручном и професионалном организовању инжењера из домена просторног и 
урбанистичког планирања примећује се све израженија тенденција елитизма.  
Попут Инжењерске коморе Србије (која преко законом дефинисаних оквира, наплате издатих лиценци и сличног), 
ресорног министарства (делегирајући - постављајући „подобне чланове“ у комисијама за планове (за новац и прећутну 
сагласност на понуђена решења), геодетских удружења, асоцијације просторних планера (већ годинама) и нас 
урбаниста (у почетној фази), елитистички приступ изражен је у учествовању само оних који то финансијски могу да 
приуште (котизације, хотели, студијске посете, излети,...) или се налазе на разним позицијама (користећи познанства, 
пријатељства са могућим коруптивним елементима: за тебе џабе, али да ме подржиш, у најмању руку „не таласај“).  
За оне који из финансијских (понекад етичких) разлога нису у могућности да учествују, одговор обично бива – 
„извините, таква су правила (она која сами прописујемо)“. 
Изузетно добро прилагођене савременом друштвеном тренутку, где није мото „у знању је моћ“ већ новац и политика, 
различите професионалне организације дефинишу (на перфидан начин) моделе понашања, одлучивања и утицаја на 
просторна решења.  
Уместо таквог приступа треба омогућити учествовање онима који суштинским знањима имају шта да кажу. Такву 
процену би требало да врше еминентне комисије или селектори (са личном и професионалном одговорношћу),  
свакако не на основу квантитета (зарад економских и других бенефиција) већ на основу квалитета (народски речено да 
имаш шта да чујеш). 

 
4. РЕШЕЊЕ 

 
Одговорно урбанистичко планирање, у актуелним временима, треба бити засновано на постулатима не искључивања 
(нити је могуће искључивање) постојећих друштвених околности али га треба усмеравати према објективним 
човековим потребама (у сусрет човекомерности, па чак и индукованој човекомерности). 
За такав приступ урбанистичком планирању потребна је: 
1) Едукација урбаниста (кроз школовање и праксу); неопходан је адекватан ниво предзнања, како из природних 

наука (геоморфолошких, климатолошких, хидролошких, еколошких и осталих), тако и друштвених наука 
(историјских, социолошких, демографских, психолошких и других);  

2) Имплементација теоретских знања у конкретном простору (преко изграђених физичких структура, 
инфраструктуре, зеленила,... и друштвених, историјских, културолошких, социолошких, демографских, 
психолошких,...); 

3) Визија оног што хоћемо (не индивидуално нити у служби друштвених моћника) кроз пројекције очекиваних 
друштвених кретања и прилагођавања просторно планских решења човекомерности а не његове супротности 
(његовог ограничења и животног отуђења). 

 
5. ЗАКЉУЧАК 
 
Данас, можда више него раније, није на одмет подсетити се дефиниције етике и морала. 
Суштинску основу просторног и урбанистичког планирања дефинишу базични постулати ( основне претпоставке које се 
прихватају као истините без доказивања како би служиле као темељ за даљу изградњу теорије, научног система или 
логичког закључивања) етике и морала. 
Етика, као филозофска дисциплина (наука) која проучава, систематизује и анализира морале концепте, њихово 
порекло и оправданост и морал који представља скуп неписаних правила, обичаја и норми које обликује понашање 
људи у друштву, дефинишући шта је исправно а шта је погрешно. 
Укратко, морал је пракса (како се понашамо) а етика је теорија (зашто се тако понашамо). 
Требало би да будемо свесни чињенице да у протеклих пар деценија (а нарочито последњих година) присуствујемо и 
учествујемо у озбиљној промени друштвених етичких и моралних начела (оно што је било исправно сада више није) те 
нам се све више намеће (а ми прихватамо) макијавелистички принцип да циљ оправдава средство9.  

 
9  Макијавелизам је политичка и психолошка доктрина заснована на делу Николе Макијавелија (италијански политички филозоф, 1469 

– 1527, Фиренца), посебно у књизи „Владар“, која заговара употребу манипулације, лукавства и безобзирности ради постизања циља. 
Основни принцип је да „циљ оправдава средство“ где су морал и етика подређени личном интересу или интересу државе.    
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Потпуно је објашњиво да су директни доносиоци одлука (у служби капитала) потпуно прихватили „нови“ морал и да га 
кроз етичке принципе покушавају да оправдају. 
Да ли директни протагонисти просторног и урбанистичког планирања (планери урбанисти) треба да прихвате стварање 
„новог“ морала и етике? 
Питање етике и морала је фундаментално питање (готово аксиом – очигледна истина, нпр. целина је већа од његовог 
дела – Еуклид) и од непосредног је утицаја на то како планирати градове и како ићи у сусрет одговорном 
урбанистичком планирању. 

* 
Колеге планери урбанисти, не предајте се (не продајте се), не прихватајте наметнута решења моћника. Знањем, 
професионалношћу и одлучношћу едукујте (оне који знају мање од вас) доносиоце одлука (stakeholdere10) и 
целокупну јавност у интересу сопствене и заједничке будућности. 
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10 „Stakeholder“ – stake (колац), holder (држач), израз настао у Енглеској у 17. веку, карикирано: да су то они (друштвени моћници – 

политика, капитал) у чијим је рукама доношење одлука – уз употребљени колац за оне непослушне.    











Корупција у урбанистичком планирању – појам, пракса, искуства и могућности за деловање  

 

33 
 

Стручни рад 
DOI: 10.46793/Urbanizam26.033D 

 
др Јасмина Ђокић1 
др Ана Граовац2 
 
 
КОРУПЦИЈА У УРБАНИСТИЧКОМ ПЛАНИРАЊУ – ПОЈАМ, ПРАКСА, ИСКУСТВА И МОГУЋНОСТИ 
ЗА ДЕЛОВАЊЕ  
 
CORRUPTION IN URBAN PLANNING – CONCEPT, PRACTICE, EXPERIENCES AND POSSIBILITIES 
FOR ACTION 
 
 
РЕЗИМЕ: Рад се бави резултатима емпиријског истраживања у домену корупције урбанистичког планирања. Феномен 
корупције у области урбанизма истраживан је кроз анкету професионалних урбаниста и планера свих профила коју је 
спровела Нова планска пракса у сарадњи са Удружењем урбаниста Србије у периоду друге половине децембра 2025. 
године. Истраживање је пружило увид у то како стручњаци виде и препознају корупцију, како је доживљавају у свом 
професионалном окружењу и које изазове препознају у раду. Циљ истраживања је да се кроз сумирање резултата анкете 
и конструктивну стручну расправу оснаже стручњаци који раде у пракси планирања зарад боље заштите професионалног 
интегритета, борбе за улогу струке у планирању простора у јавном интересу и разматрања могућих праваца деловања. 
Кључне речи: корупција, урбанизам, урбанисти 
 
ABSTRACT: This paper presents the results of empirical research on structural corruption in urban planning. The phenomenon of 
corruption in the field of urbanism was examined through a survey of professional urban planners of various profiles, conducted by 
New Planning Practice in cooperation with the Association of Urban Planners of Serbia during the second half of December 2025. 
The research provided insight into how professionals perceive and recognize corruption, how they experience it in their 
professional environment, and which challenges they identify in their work. The aim of the research is to strengthen professionals 
working in planning practice—through the synthesis of survey results and constructive professional discussion—in order to better 
protect professional integrity, support the role of the profession in planning space in the public interest, and consider possible 
directions for action. 
Keywords: corruption, urbanism, urban planners 
 
 
1. УВОД 
 
Корупција се развија у условима ослабљених институција, концентрације моћи и суженог јавног надзора. Према налазима 
Transparency International и Corruption Perceptions Index 2025, Србија има оцену 33, и котира се веома лоше чак и у 
поређењу са државама јужне и југоисточнне Европе и централноазијским државама (индексирање иде од 100 / без 
корупције ка 0 / висока корупција). Концентрација моћи, озбиљно угрожена независност правосуђа и стално сужавање 
простора за деловање цивилног друштва, директно умањују јавни надзор над доношењем одлука и воде ка 
нетранспарентним процесима и дискреционом одлучивању. 
Међутим, у нашем контексту проблем превазилази појединачне дискреционе одлуке: он се огледа у системском 
прилагођавању процедура тако да се формално очува законитост, а суштински заобиђу усвојене политике, умањи 
транспарентност и могућност јавног увида и утицаја. Такве измене процедуралних корака, рокова и облика учешћа 
јавности неумитно (и плански) воде ка томе да кључне одлуке о простору настају не само изван стварне јавне контроле, 
већ и насупрот прокламованим вредностима и усвојеним стратешким опредељењима и политикама.. Последично, 
урбанистичко планирање престаје да буде инструмент јавног интереса и постаје механизам кроз који се институционално 
легитимишу унапред дефинисани приватни интереси. Штета у оваквој поставци није само везана за конкретне случајеве, 
већ пре свега разорен систем планирања и одлучивања о простору. 
У таквим околностима, у којима се истовремено сужава простор јавне контроле и системски прилагођавају законодавни и 
стратешки оквири како би се маргинализовао јавни интерес, а омогућила максимална тржишна валоризација земљишта, 
урбанисти се налазе у својеврсном професионалном процепу. Између све већих захтева политичко – економске елите, 
формалних захтева система и суштинске одговорности према јавном интересу (и професионалним стандардима), њихов 
простор за креативно и савесно професионално деловање се смањује, а допринос бирократизује.  
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2  др Ана Граовац, урбаниста, Нова планска пракса, Београд, ana.graovac@gmail.com, ORCID: 0009-0005-6231-0172 
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Управо из тог разлога, Нова планска пракса, стручна организација за урбанистичка истраживања и унапређење 
планирања је, у сарадњи са Удружењем урбаниста Србије, спровела истраживање међу урбанистима, са циљем да се 
сагледа њихова перспектива, идентификују кључни изазови у пракси и осветле искуства рада у условима промењених 
институционалних и процедуралних оквира. 
 
2. АНКЕТА О КОРУПЦИЈИ У УРБАНИЗМУ 
 
Позиву да учествују у анкети се одазвало 109 колега из Србије (и Бањалуке). Највећи број испитаника је из јавних 
предузећа (45%), приватних фирми (22%) и јавне управе (16%), што говори и о томе да су за учешће у овом истраживању 
најзаинтересованије биле колеге из јавног сектора. Скоро две трећине (63%) испитаника има преко двадесет година 
радног искуства, а петина између десет и двадесет година (21%), односно учешће у анкети су узеле колеге са изузетно 
великом професионалном праксом. 
 
2.1. Разумевање појма корупције 
 
Први сегмент истраживања односио се на генерално разумевање појма корупције. Циљ је био да се види постоји ли 
разлика у разумевању овог појма од појединачних случајева подмићивања до структурне корупције (кварења) целог 
система планирања. 
Више од пола испитаника (51%) види поклон, мито и корупцију као појаве са исте скале, које разликује само питање 
интензитета и утицаја, док трећина (34%) поклон и мито виде као личну материјалну корист, а корупцију као искварени 
систем који некима доноси корист а многима штету. Остатак (15%) види поклон као безазлен гест, а мито и корупцију као 
кажњиве, са јасном границом која их дели. 
Од осам понуђених објашњења која се могу везати са појмом “корупција у урбанизму”, одговори испитаника су издвојила 
три – политички притисци и инструкције “одозго” да се донесу одређене одлуке (84%), манипулација плановима и 
процедурама (64%) и погодовање одређеним инвеститорима/компанијама (клијентелизам) (63%). Сва три случаја говоре о 
употреби система планирања за остваривање политичке и економске добити. Легализација већ изграђеног или готових 
пројеката кроз накнадне измене планова (32%) и давање или примање мита (27%), као партикуларни случајеви у 
перцепцији испитаника су од секундарног значаја. 
 

 
Слика бр. 1: Појам „корупција у урбанизму“ 

 
На крају, мишљење испитаника о томе да ли урбанисти генерално имају довољно знања о томе шта све може бити 
корупција у урбанизму је потпуно подељено: 51,4% испитаника је одговорило са да, док је 48,6% одговорило са не. 
 
2.2. Уочавање корупције у пракси 
 
Други сегмент истраживања бавио се уочавањем корупције у пракси. Наиме, поред уочавања порекла притисака, битно је 
било да се види и како фирма/организација и колектив у ком урбаниста ради реагује на притиске, пре него што се они 
испоље и на самом појединцу. 
Од девет понуђених групација, односно актера у процесу планирања, испитаници су издвојили крупне инвеститоре (76%), 
управу на локалном (66%) и државном нивоу (40%) као најчешће порекло притисака који доводе до корупције у урбанизму. 
Ови резултати говоре о томе да се, по мишљену урбаниста, јавна управа као носилац израде свих планова и одговорна за 
цео процес планирања често у случајевима корупције приклања партикуларним политичким и “инвеститорским” 
интересима. 
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Слика бр. 2: Порекло притисака 

 
Више од пола испитаника (52%) мисли да је јавни интерес често потиснут у корист партикуларних интереса на нивоу 
институције у којој раде, што говори о томе да се притисци најчешће не заустављају на институционалном нивоу (или 
нивоу колектива запослених). Око четвртине (24%) и мање од петине (17%) сматра да је на овом, институционалном 
нивоу, јавни интерес углавном или делимично заштићен. 
У складу са тим, скоро половина испитаника (48%) врло често примећује разне неправилности или корупцију у свом 
професионалном окружењу, а нешто мање (39%) повремено. 
Даље, трећина испитаника (33%) је више пута директно била изложена притисцима да спроведе решење које је у 
супротности са њиховим личним професионалним и етичким уверењима, сличан проценат (31%) повремено, око 
четвртине (25%) ретко, док се само 8% испитаника изјаснило да никада није било изложено оваквим притисцима. У 
односу на претходно питање, овај одговор говори о томе да се лична угроженост перципира као нешто мања од 
генералне перцепције корупције у непосредном професионалном окружењу. 
 
2.3. Корупција као системско искривљавање делатности планирања 
 
Трећи сегмент истраживања фокусирао се на корупцију као системско искривљавање делатности планирања. Питања су 
била усмерена на то да ли урбанисти сматрају да је планирање задржало своју изворну функцију (и циљ) стварања јавних 
добара и уређења простора у јавном интересу или је постало средство за стицање профита. 
Више од три четвртине испитаника (78%) сматра да се у пракси планирања простор углавном третира као тржишна роба, 
док далеко мањи проценат (17%) мисли да се он бар делимично и даље третира као јавно добро. 
Такође велика већина од три четвртине испитаника (75%) мисли да капитал и политичке елите имају врло велики утицај 
на доношење произвољних и неутемељених просторних решења. 
Чак четири петине испитаника (80%) сматра да је до значајне ерозије јавног интереса у процесу планирања дошло у 
периоду последњих десет година, док мање од 5% сматра да у овом периоду није дошло до урушавања јавног интереса 
(већ да је он на истом или бољем нивоу него пре). Треба истаћи и да се питање није односило на оцену самог испуњења 
јавног интереса, већ на његову ерозију, ма какав ниво да је био у претходном периоду. 
 

 
Слика бр. 3: Ерозија јавног интереса 
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Ако погледамо како испитаници виде утицај системске корупције на улогу урбаниста, процедуру и циљеве планирања, 
највећи проценат (54%) се само делимично слаже са тврдњом да урбанисти служе као техничко покриће за коруптивне 
праксе, док се у већем проценту (59%) у потпуности слаже са тврдњама да се планови и процедуре само формално поштују, 
а фактички користе за остварење партикуларних интереса, као и да актуелна пракса трајно искривљује сврху планирања. 
 
2.4. Професионални интегритет урбаниста 
 
Четврти сегмент истраживања бавио се професионалним интегритетом и реакцијом на притиске са којима се урбанисти 
суочавају. Питања су обухватила теме од степена угрожености појединца, преко могућности за реаговање, до улоге 
професионалне заједнице у заштити урбаниста. 
За разлику од личног трпљења притисака, само се петина испитаника (21%) често осећа заиста злоупотребљено ради 
спровођења нечијих интереса, док се око две петине (40%) тако осећа повремено. Ретко (28%) и никада (9%) се тако не 
осећају преостале скоро две петине испитаника. 
Следеће питање бавило се ризицима са којима се урбанисти суочавају уколико одбију спорни задатак. Понуђено је седам 
опција уз могућност дописивања и неке друге, а три случаја која се издвајају по одговорима испитаника су – одузимање 
задатка (65%), губитак наклоности надређених (42%) и трајно постављање на друго, ниже рангирано радно место (39%). 
Суспендовање и отказ је ризик који препознаје четвртина испитаника (25%), а петина (21%) сматра да одбијање рада на 
спорним задацима може да доведе и до изопштавања из колектива и оптужби за неколегијалност. Овакви одговори 
указују на то да је мобинг који подразумева спречавање урбаниста да се баве својим послом и да професионално 
напредују најчешћи облик репресије. 
 

 
Слика бр. 4: Ризици 

 
У складу са тим, више од две петине испитаника (44%) сматра да могу лично да се одупру притисцима и да одбију спорни 
задатак, док око трећине (32%) ту могућност оцењује као умерену. Око петине (22%) испитаника сматра да је могућност да 
одбију спорни задатак ниска, а два испитаника су оценила да таква могућност не постоји због превеликог ризика. Уколико 
упоредимо овај одговор са претходним, може се закључити да урбанисти у знатној мери пристају на професионални 
мобинг, зарад својих етичких и професионалних ставова. 
С обзиром да су одговори на претходна питања указали на то да су многи урбанисти лично изложени притисцима или чак 
злоупотребама, као и да су свесни ризика уколико одбију да ураде спорни задатак, следеће питање је било усмерено на 
то коме би се обратили (или су се већ обраћали) уколико препознају корупцију или бар притисак. Понуђено је осам 
различитих инстанци уз девету опцију да се допише и нека друга, а највећи број испитаника се определио за непосредног 
надређеног или директора фирме у којој ради (36%), адвоката (30%) или се не би никоме обраћали (28%), док су медији, 
односно јавно објављивање на четвртом месту (22%). Индикативно је да су тела која су основана да пруже заштиту 
урбанистима у оваквим случајевима, уочена као знатно мање релевантна – инжењерска комора и стручна удружења 
(15%), тело за борбу против корупције (10%) и урбанистичка инспекција (8%). На основу оваквих одговора може се 
закључити да се урбанисти у оваквим случајевима ослањају или на оног ко се у “командном ланцу” налази изнад њих, или 
на личну правну заштиту, а нажалост се у великој мери осећају и потпуно незаштићени. 
У складу са тим, више од две трећине испитаника (69%) сматра да у инжењерској комори, удружењима и другим 
институцијама не постоје стварни механизми заштите урбаниста. 
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Слика бр. 5: Пријављивање корупције 

 
2.5. Мере за смањење корупције 
 
Пети сегмент истраживања био је усмерен на тражење могућих мера за смањење корупције. Фокусирао се на две 
узајамно компатибилне полуге – са једне стране то је смањење утицаја политичке моћи у доношењу одлука, а са друге 
јачање знања, стручности и позиције урбаниста. 
Прво питање односило се на одређивање могућих приоритетних мера за смањење корупције у урбанизму. Од девет 
понуђених опција, и десете могућности да се допише нешто друго,  испитаници су одабрали пет приоритетних (које се 
мало разликују по броју гласова). Скоро пола испитаника (46%) је подједнако истакло две опције – деполитизацију 
процеса доношења одлука, односно ограничавање надлежности комисије за планове и увођење и доследно спровођење 
професионалних стандарда и норми. Друге две подједнаке опције које је одабрало две петине испитаника (40%) су строжа 
контрола и санкције (казне) и јачање професионалних комора и етичких кодекса. На трећем месту са незнатно мањим 
процентом гласова (38%) је већа транспарентност процедура и јавна доступност планских докумената. Веће укључивање 
јавности и цивилног сектора, као контролни фактор, одабрало је мање од трећине испитаника (30%), као и давање већих 
ингеренција урбанистима (29%). Праћење реализације планова и усклађивање планских решења са геопросторним 
индикаторима одабрало је око четвртине испитаника (26%). На крају, тек десетина испитаника (10%) сматра да је важна 
дигитализације процеса планирања у смањењу људског фактора. Дакле, резултати показују да је смањење ингеренција 
политичког тела – комисије за планове скоро дупло важнија мера од давања већих ингеренција самим урбанистима, док 
се већа предност даје јачању професионалних стандарда и тела у односу на јавну контролу процедура и планова. 
Дигитализација процедура и геопросторних података, као савремени технолошки алат у планирању који може допринети 
смањењу корупције, перципиран је од стране испитаника као најмање важна од понуђених опција. 
 

 
Слика бр. 6: Мере за смањење корупције 

 
Друго питање односило се на приоритетне мере за смањење корупције које би могле да спроведу инжењерска комора, 
стручна удружења или друге институције. Од шест понуђених опција, и седме могућности да се допише нешто друго, 
убедљиво се истичу две – покретање судских поступака за озбиљна кршења закона и планова (59%) и успостављање 
ефикасног суда части, односно система одузимања и суспендовања лиценци (51%), док је пружање правне помоћи на 



I Урбанистичко планирање, правни оквир и улога струке  

38 
 

трећем месту (31%). Све три опције налазе се у домену права и казнених мера. Са друге стране, опције које 
подразумевају подизање професионалних стандарда и едукације, испитаници сматрају да су од секундарног значаја – 
строжи критеријуми за добијање лиценце (26%), едукација о корупцији и професионалној етици у планирању (25%) и 
стално стручно усавршавање у савременим техникама и методама планирања (22%). 
 

 
Слика бр. 7: Заштита урбаниста 

 
Напослетку, испитаници су оцењивали реалност реформе праксе планирања у наредних пет година. Пола испитаника 
(50%) сматра да је мало вероватно да ће до промена доћи, док више од трећине (35%) гаји умерен оптимизам. 
 
3. ЗАКЉУЧАК 
 
Урбанисти корупцију у својој професији не доживљавају као изолован или девијантан феномен појединаца, већ као 
системски проблем који произлази из начина на који је организован оквир планирања, расподеле моћи и вредности у 
простору. Она се препознаје као последица све порознијег система планирања што се огледа у прекомерној 
бирократизацији, нормативним недоследностима, финансијској и институционалној слабости система. Ипак, највише 
забрињава приметан став професионалаца да грађевинско земљиште постаје кључни ресурс за акумулацију капитала, а 
да се целокупни друштвено-економски контекст прилагођава том тренду.  
Еуфемистичка формулација да је професија урбанисте тренутно више усмерена на процедуре него на садржај 
интервенција, суштински значи померање од креативног и одговорног концепта „уређења простора“ ка уско техничком и 
бирократизованом администрирању изградње, самим тим и слабљењу фокуса на јавни интерес, етику и дугорочне 
друштвене ефекте. Овакав помак додатно сужава простор за професионално деловање засновано на вредностима, а 
отвара простор за дискреционо одлучивање и коруптивне праксе. 
Кључна порука урбаниста да борба против корупције не може бити сведена на индивидуалну одговорност, већ захтева 
координисану и системску подршку више актера, звучи као позив у помоћ инструментализоване професије. 
Урбанисти сматрају да професионална удружења треба најзад да преузму активнију улогу у заштити струке – кроз 
реафирмацију јавног интереса, развој и примену стандарда, обавезно континуирано образовање, али и конкретну правну 
и јавну подршку урбанистима изложеним притисцима. Артикулација улоге планирања у савременим условима треба да 
ојача професионалну солидарност и смањи индивидуалну рањивост. 
Државна управа (национална и локална) има кључну одговорност да обезбеди функционалан институционални оквир: 
смањење бирократизације, усклађену хијерархију планова, стабилно финансирање, ажурност планских докумената и, 
нарочито, јасну правну и политичку одговорност за угрожавање јавног интереса. Другим речима, да озбиљно схвати и 
примени оно што пише у националним законима и стратегијама и престане да користи урбанизам за осипање јавног добра 
у корист партикуларних интереса и максимизације профита. 
Према мишљењу урбаниста, и академска заједница би морала да се прене из летаргије и да реално допринесе кроз 
развој релевантних истраживања, повезивање теорије и праксе и критичко преузимање међународних искустава, и пружи 
основу за унапређење знања и еманципацију урбанизма као професије и друштвено релевантне делатности. 
У целини, иако слабашним гласом, урбанисти заговарају интегрисани приступ у којем се професионални интегритет не 
штити само нормама и етиком, већ и адекватним економским, институционалним и друштвеним условима рада,  
организованим деловањем стручних удружења и институција, а на крају и личном самоувереношћу, аутономијом и 
храброшћу њихових представника.  



Транспарентност у урбанистичком планирању београдског метро система 

 

39 
 

Оригинални научни рад 
DOI: 10.46793/Urbanizam26.039K 

 
Марија Косовић1 
 
 
ТРАНСПАРЕНТНОСТ У УРБАНИСТИЧКОМ ПЛАНИРАЊУ БЕОГРАДСКОГ МЕТРО СИСТЕМА 
 
TRANSPARENCY IN THE URBAN PLANNING OF THE BELGRADE METRO SYSTEM 
 
 
РЕЗИМЕ: Транспарентност у урбанистичком планирању представља кључни механизам за унапређење одговорности, 
партиципације и поверења грађана у институције, иако у пракси често постоји само формално, без стварног утицаја на 
одлуке и процесе. Овај рад истражује транспарентност у процесу планирања Београдског метро система, анализирајући 
институционалне праксе, доступност информација и могућности грађана да активно утичу на одлуке. На основу теоријских 
и емпиријских налаза из литературе о урбанистичком планирању, указује се да сама објава података и јавних докумената 
није довољна за остваривање стварног утицаја грађана, као и да ефикасност транспарентности зависи од капацитета 
корисника информација, медијске покривености, квалитетног образовања и слободних и поштених процедура 
одлучивања, као и присуства независних механизама контроле. Рад закључује да транспарентност, када се комбинује са 
активним укључивањем грађана и институционално подржаним механизмима одговорности, може значајно допринети 
легитимности и друштвеној укључености у урбаном планирању. 
Кључне речи: партиципација, одговорност, друштвена укљученост, институционални капацитет.  
 
ABSTRACT: Transparency in urban planning represents a key mechanism for enhancing responsibility, participation, and citizens’ 
trust in institutions, although in practice it often exists only formally, without real influence on decisions and processes. This paper 
examines transparency in the planning process of the Belgrade metro system, analyzing institutional practices, the availability of 
information, and the opportunities for citizens to actively influence decision-making. Based on theoretical and empirical findings 
from the literature on urban planning, it argues that merely publishing data and public documents is not sufficient to ensure 
citizens’ meaningful impact. The effectiveness of transparency depends on the capacity of information users, media coverage, 
quality education, free and fair decision-making procedures, and the presence of independent oversight mechanisms. The paper 
concludes that transparency, when combined with active citizen involvement and institutionally supported accountability 
mechanisms, can significantly contribute to legitimacy and social inclusion in urban planning. 
Keywords: participation, responsibility, social inclusion, institutional capacity. 
 
 
1. УВОД  
 
Транспарентност представља основни принцип савременог урбанистичког планирања, јер омогућава грађанима увид у 
процесе који обликују урбани простор и доприноси легитимитету и поверењу у институције. Њена примена у великим 
инфраструктурним пројектима, попут Београдског метро система, од посебног је значаја, с обзиром на сложеност одлука, 
мултидимензионални утицај на урбану структуру и дугорочне последице по мобилност, урбано ткиво и квалитет живота 
становништва. Транспарентност у овом контексту превазилази формалну доступност планова, извештаја и техничке 
документације, укључујући стварне могућности грађана да приступе информацијама, разумеју их и активно утичу на 
процес доношења одлука, што је кључно за остваривање партиципативног и инклузивног планирања.  
Ефикасност транспарентности зависи од комбинације фактора, укључујући институционалне механизме одговорности, 
доступност информација кроз различите комуникационе канале, капацитете грађана да користе објављене податке, као и 
постојање процедура које омогућавају активно укључивање у одлучивање. Чак и када су подаци формално доступни, 
њихова вредност за грађане може бити ограничена уколико не постоје средства, знање или капацитет да се ти подаци 
правилно интерпретирају и употребе у процесима одлучивања. Стога транспарентност није сама по себи довољна да 
обезбеди легитимност и стварно укључивање грађана у планерске процесе, већ захтева пажљиво обликоване механизме 
који повезују информације са стварном могућношћу утицаја. 
Циљ овог рада је анализа степена транспарентности у процесу планирања Београдског метро система, са фокусом на 
институционалне праксе, доступност и употребљивост информација за грађане, као и на њихову способност да утичу на 
процес одлучивања. Посебан акценат стављен је на улогу транспарентности у укључивању различитих актера, процени 
квалитетних партиципативних пракси и идентификацији потенцијала и ограничења у њеној имплементацији.  
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Ова анализа доприноси разумевању функционалне улоге транспарентности у урбанистичком планирању и пружа 
смернице за њено унапређење, са циљем да се ојача партиципација, одговорност институција и квалитет планерских 
одлука у контексту Београда. 
 
2. ТЕОРИЈСКИ ОКВИР  
 
Транспарентност у урбанистичком планирању представља кључни принцип који омогућава легитимност, ефективност и 
одрживост планерских одлука. Савремени урбанистички процеси нису искључиво технички задаци стручњака и 
бирократије, већ динамични и комуникативни процеси у којима учествују различити актери, од локалних заједница до 
пословног сектора и невладиних организација (Healey, 1992, 1998, 2003). Такав колаборативни приступ омогућава 
видљивост, размену информација и уважавање различитих интереса, чиме се директно унапређује транспарентност 
планирања (Healey, 2003). 
Један од кључних аспеката транспарентног планирања је интеграција локалног знања актера који свакодневно користе 
простор и развијају практична сазнања о његовим карактеристикама (Healey, 1998). Укључивање овог знања омогућава 
планерима да боље разумеју економске, социјалне и еколошке односе унутар територије, чиме се доносе одлуке које су 
информисане и легитимне. Транспарентност се овде манифестује кроз отвореност институција да препознају и вреднују 
искуства локалних актера, смањујући ризик од елитистичког и затвореног одлучивања (Healey, 1998). 
Овакво разумевање транспарентности као отвореног и инклузивног процеса подразумева да она не остаје на нивоу 
нормативног принципа, већ се операционализује кроз конкретне институционалне и процедуралне оквире. Управо кроз 
колаборативне механизме планирања транспарентност добија своју практичну димензију, јер се претвара у структурисане 
облике комуникације, сарадње и заједничког одлучивања међу релевантним актерима. Колаборативни процеси укључују 
структурисану дебату, изградњу институционалних мрежа и креирање простора за заједничко доношење одлука (Healey, 
1992, 2003). Консултације, јавни форуми и мапирање релевантних актера омогућавају идентификацију свих 
заинтересованих страна, видљивост њихових интереса и учешће у обликовању стратегија (Healey, 1998). Инклузивно 
планирање омогућава превазилажење фрагментације управљачких структура и јачање капацитета институција за 
колективно деловање (Healey, 1998). Тиме се јасно показује да транспарентност директно доприноси изградњи поверења 
и јачању одговорности у планерским институцијама. 
Транспарентност у оквиру овог рада не значи само информисање јавности, већ и активно укључивање актера у процес 
одлучивања и планирања, што доприноси развоју поверења, јачању одговорности планерских институција и стварању 
легитимних урбаних политика, те унапређује квалитет живота и одржив развој урбаних простора (Healey, 1992, 2003). 
Анализа колаборативног планирања показује да транспарентност зависи од отворености процеса, инклузивног учешћа 
актера и вредновања локалног знања, што омогућава легитимно, информисано и одрживо доношење одлука које обликују 
урбани простор и будућност заједница (Healey, 1992, 1998, 2003). С обзиром на ове елементе, неопходно је размотрити и 
демократски аспект процедуралне отворености и политичке одговорности у урбанистичком планирању. 
У савременим расправама о демократији у урбанистичком планирању, транспарентност се истиче као централни 
нормативни принцип који повезује процедуралну отвореност, политичку одговорност и легитимност одлучивања (Falleth, 
Hanssen & Saglie, 2010). Она обухвата видљивост актера укључених у планирање, јасноћу њихових улога и интереса, 
отвореност преговарачких арена, доступност информација о развојним споразумима и могућност јавне контроле над 
фазама у којима се обликују кључне просторне одлуке (Falleth, Hanssen & Saglie, 2010). Транспарентност се односи на 
сам процес доношења одлука, иницирање планова, формулацију развојних стратегија и преговоре између јавних 
институција и приватних инвеститора, а недостатак транспарентности у неформалним фазама може довести до 
демократског дефицита и смањене политичке одговорности (Falleth, Hanssen & Saglie, 2010). 
Транспарентност је кључна компонента партиципације. Формалне фазе планирања често омогућавају реактивно учешће 
грађана, док су основне развојне претпоставке већ дефинисане. Транспарентност захтева равноправнији приступ 
информацијама и укључивање ширег спектра друштвених актера у ране фазе планирања, када је могуће обликовати 
циљеве, приоритете и алтернативна решења (Falleth, Hanssen & Saglie, 2010). Тиме се додатно истиче улога 
транспарентности у превазилажењу фрагментације и јачању демократске легитимности урбаних одлука. 
Транспарентност у урбанистичком планирању може допринети смањењу трансакционих трошкова, унапређењу преговора 
и ефикасности одлучивања, што је у складу са критичком комуникативном логиком планирања (Sager, 2006). Отвореност 
планерских процедура и доступност информација омогућавају свим релевантним актерима да учествују у процесу, 
смањују конфликте и јачају демократску контролу (Sager, 2006). 
У практичним планерским процесима често постоји селективно укључивање актера, због чега транспарентност не 
подразумева само формалну доступност докумената, већ јасноћу критеријума ко учествује и ко је изостављен, чиме се 
смањује перцепција неправедног процеса и одржава поверење у урбанистичке институције (Connelly & Richardson, 2004). 
Транспарентност се такође манифестује кроз јасноћу процеса, отвореност преговарачких арена и доступност 
информација о инвестицијама, а њено одсуство у раним фазама може довести до смањеног поверења грађана и 
конфликата (Mäntysalo & Saglie, 2014). Ово указује на ширу институционалну димензију транспарентности, која је тесно 
повезана са поверењем грађана у законитост поступка и легитимност урбанистичког одлучивања. 
У савременом институционалном контексту, транспарентност је стратешки и контекстуалан механизам који омогућава 
демократску партиципацију, али и управља перцепцијом јавности, јачајући поверење и легитимитет организација 
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(Edwards, 2020). Транспарентност се дефинише и као одсуство скривања, са моралним и културним значењем, које 
омогућава критички надзор над моћним актерима, те представља друштвени и етички идеал (Birchall, 2011). 
Ипак, недостатак транспарентности у урбанистичком планирању ограничава и онемогућава учешће грађана и омогућава 
да одлуке буду вођене доминантно интересима приватних инвеститора, што је јасно приказано кроз анализе пројеката 
попут „Београда на води“ (Grubbauer & Čamprag, 2019). Анализа теоријских радова показује да транспарентност у 
планерској теорији често функционише као нормативно пожељна вредност, али без прецизног разумевања њеног 
садржаја, док ретки покушаји операционализације углавном почивају на унапред претпостављеној вредности 
транспарентности (Marantz et al., 2022). 
Транспарентност може бити механизам којим грађани настоје да осигурају одговорност доносилаца одлука, али њени 
домети зависе од институционалних оквира и капацитета грађана да користе информације, јер институције могу 
стратешки изместити процесе одлучивања или дисперзовати одговорност између више актера (Marantz et al., 2022). 
Однос између транспарентности и партиципације и инклузије није једнозначан, јер иако може повећати број учесника, њен 
утицај на квалитет расправе и стварну укљученост остаје неизвестан, а формално партиципативни процеси и даље могу 
маргинализовати гласове рањивих група (Marantz et al., 2022). 
Ефекти транспарентности зависе и од капацитета грађана да користе информације и перцепције њиховог утицаја, јер 
само доступност техничких или правних извештаја не гарантује поверење у институције, док грађани морају осећати да 
информације могу довести до стварних промена (Bauhr & Grimes, 2014). Повећање транспарентности може допринети 
смањењу корупције, али њен ефекат зависи од капацитета грађана, подржавајућих институционалних услова и 
ангажовања независних актера, при чему комбинација ових фактора даје највећи ефекат (Lindstedt & Naurin, 2010). 
Транспарентност функционише најбоље када је подржана институционалном способношћу грађана и независним 
механизмима контроле. 
Изложена теоријска и емпиријска разматрања указују на то да транспарентност у урбанистичком планирању превазилази 
ниво нормативног принципа и формалне доступности информација, те представља сложен и контекстуално условљен 
процес. Њени демократски потенцијали у јачању легитимности, одговорности и поверења у планерске институције зависе 
од институционалних оквира, структуре партиципације и капацитета актера да доступне информације претворе у стварни 
утицај на доношење одлука. Иако колаборативни и инклузивни модели планирања нуде механизме за унапређење 
транспарентности, бројни примери указују да она у пракси често остаје селективна и ограничена, нарочито у раним и 
неформалним фазама одлучивања. Тиме се отвара простор за преиспитивање услова под којима транспарентност може 
деловати као стварни демократски механизам, а не само као формална или симболичка пракса урбанистичког 
планирања. 
 
3. МЕТОДОЛОГИЈА 

 
Истраживање транспарентности у урбанистичком планирању Београдског метро система засновано је на комбинованом 
квалитативном приступу који интегрише анализу докумената, студију случаја и емпиријско посматрање. Овај приступ 
омогућава сагледавање не само формалне усклађености планских докумената и процедура са законским оквирима, већ и 
њихове примене у реалном процесу, укључујући могућности грађана и других актера да учествују у обликовању планских 
решења. 
Анализа је вођена кључним елементима транспарентности изведеним из теоријског оквира који обухватају формалну, 
партиципативну и суштинску димензију, као и кохерентност самог планског процеса. Испитивани су приступ и доступност 
докумената, спровођење процедура јавног увида, стварна могућност грађана да учествују у дискусијама и подношењу 
примедби, читљивост и практична употребљивост информација, као и континуитет и интеграција стратешких одлука кроз 
све фазе развоја метро система. На овај начин могуће је сагледати не само процедуралну, већ и функционалну 
транспарентност, идентификовати ограничења у партиципацији и оценити конзистентност планског оквира у пракси. 
Анализа докумената обухватила је све релевантне планске и правне акте који дефинишу планирање Београдског метро 
система, док је студија случаја коришћена за детаљно разматрање имплементације механизама транспарентности у 
стварном процесу. Кроз комбинацију ових метода омогућава се систематско праћење односа између формалних оквира, 
процедуралних инструмената и стварне могућности јавног учешћа. 
Овакв методолошки апарат пружа основу за критичку рефлексију о томе како транспарентност може постати 
функционалан инструмент партиципативног и одговорног урбанистичког одлучивања, као и за идентификацију фактора 
који подржавају или ограничавају њену примену у пракси и предлоге за њено унапређење. 
 
4. БЕОГРАДСКИ КОНТЕКСТ 
 
4.1. Законска и подзаконска регулатива 
 
Транспарентност представља једно од основних нормативних начела савременог урбанистичког планирања у теорији, јер 
обезбеђује јавност процеса одлучивања, доступност информација и могућност учешћа заинтересоване јавности у 
обликовању простора. У правном систему Републике Србије, ово начело је нормативно утемељено пре свега кроз Закон о 
планирању и изградњи и кроз Правилник о садржини, начину и поступку израде докумената просторног и урбанистичког 
планирања. 
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Иако Закон о планирању и изградњи не уводи појам транспарентности као посебно начело, он га имплицитно успоставља 
кроз систем јавности рада, обавезне доступности планских докумената и формализоване процедуре раног јавног увида и 
јавног увида. Законом је прописано да се поступак израде урбанистичких планова спроводи уз обавезно обавештавање 
јавности о покретању израде планског документа, излагање нацрта плана на рани јавни увид и јавни увид, организовање 
јавне расправе, као и омогућавање подношења примедби и сугестија од стране грађана, институција и других 
заинтересованих субјеката. Међутим, транспарентност као управљачки и демократски концепт знатно је комплекснија од 
процедуралног оквира на који је своди важећи Закон о планирању и изградњи. Док закон транспарентност пре свега 
операционализује кроз обавештавање и формализоване фазе јавног увида, савремена теоријска разматрања указују да 
она подразумева и правовременост, разумљивост, двосмерност комуникације и стварну могућност утицаја актера на 
исходе планирања 
Посебан механизам унапређења транспарентности уведен је кроз успостављање Централног регистра планских 
докумената, који се води у оквиру Републичког геодетског завода. Овим регистром обезбеђује се јединствена, јавно 
доступна евиденција свих просторних и урбанистичких планова, без обзира на фазу њихове израде или статус важења. 
Централни регистар има функцију институционалног инструмента транспарентности, јер омогућава континуиран увид у 
планску документацију, смањује неравномерну расподелу информација између стручне и шире јавности и доприноси 
већој контроли законитости и доследности планских поступака. 
Транспарентност се додатно операционализује кроз Правилник о садржини, начину и поступку израде докумената 
просторног и урбанистичког планирања, којим се прецизно прописују фазе израде планских докумената, као и обавезни 
елементи њихове садржине. Правилник налаже да плански документи морају садржати текстуалне и графичке прилоге 
који обухватају анализу постојећег стања, развојне циљеве, правила уређења и грађења, као и образложење 
предложених концепата и решења. Тиме се транспарентност не своди само на формалну доступност докумената, већ 
подразумева и њихову садржинску читљивост и аргументованост, што је предуслов за разумевање планских одлука од 
стране шире јавности. 
У нормативном смислу, транспарентност се дакле успоставља кроз три основна механизма и то јавност поступка израде 
планова, обавезну доступност планске документације и формализоване процедуре јавног увида и расправе. Међутим, 
важећи прописи транспарентност претежно третирају као административну и информативну категорију, засновану на 
испуњавању законом прописаних процедура, без јасних гаранција да ће ставови и примедбе јавности имати суштински 
утицај на коначна планска решења. 
Из тог разлога, може се закључити да законски и подзаконски акти обезбеђују основни институционални оквир 
транспарентности урбанистичког планирања у Републици Србији, али да се она у највећој мери остварује кроз формално-
правне механизме јавности и доступности, док њен партиципативни и дискурзивни потенцијал остаје ограничен начином 
њихове примене у пракси. 
 
4.2. Транспарентност у урбанистичком планирању 

 
Стицањем статуса кандидата за чланство у Европској унији 2012. године, Србија је постала активни учесник 
међународних програма у области стратешког и акционог планирања, развоја јавних политика и управљања земљиштем, 
у оквиру којих се као кључни процедурални захтеви истичу транспарентност одлучивања и учешће јавности (Чолић и 
Џелебџић, 2018). 
Иако је усвајање ових стандарда требало да унапреди праксу планирања, стварна примена тих стандарда у великим 
пројектима показала се редукованом на формално поштовање процедура, селективном и фрагментисаном. Уместо да 
допринесу већој одговорности институција и укључивању грађана, многи пројекти су следили моделе који репродукују 
формализам у планирању, ниску транспарентност и правно легитимисање политичких одлука, док су истовремено 
маргинализовали друштвену партиципацију и критичку контролу јавности. Пројекат „Београд на води“ представља 
преседан у урбаном планирању у Србији, јер је под утицајем неолибералних економских притисака довео до значајних 
промена у институционалном оквиру, укључујући увођење специфичних правних и политичких инструмената, док је 
истовремено изазвао интензивне урбане трансформације, високе јавнофинансијске ризике, ефекте расељавања, 
маргиналну друштвену мобилизацију кључних актера и релативно ниске развојне и економске ефекте, чиме се намеће као 
јединствен и релевантан пример за проучавање будућих мегапројеката у метрополитанском контексту (Zeković, Maričić, & 
Vujošević, 2018). Од његовог усвајања, готово сви велики државни инфраструктурни и урбани пројекти у Србији прате 
шеме које је поставио овај прјекат, користећи сличне правне инструменте, процедуре и механизме институционалног 
одлучивања. Међутим, таква пракса често подразумева ниску транспарентност у доношењу одлука, формализам у 
планирању и правно легитимисање политичких одлука, чиме се додатно отежава партиципација грађана и критичко 
праћење процеса. Недостатак транспарентности у процесу планирања пројекта „Београд на води“ представља кључни 
проблем, јер ограничава учешће јавности и смањује поверење грађана у доношење одлука, што наглашава потребу за 
увођењем отворених и одговорнијих институционалних процедура, ширим укључивањем свих релевантних актера и 
применом иновативних и флексибилних инструмената управљања урбаним земљиштем (Zeković, Maričić, & Vujošević, 
2018). 
Недостатак транспарентности у доношењу одлука о стратешким развојним приоритетима и питањима од јавног интереса 
представља кључни проблем система планирања у Србији. Иако законски оквир има за циљ контролу коришћења 
земљишта и заштиту јавног интереса, процес избора развојних приоритета остаје нејасан и тешко проверљив, док 
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сложеност планских процедура и бројни институционални актери додатно отежавају увид у њихове улоге и одговорности, 
што ствара простор за притиске и фаворизовање партикуларних интереса (Maruna & Graovac, 2021). 
Процеси урбанистичког планирања у Србији и даље су недовољно транспарентни, са нејасно дефинисаним 
надлежностима и утицајем политичких, управљачких и приватно-економских актера, при чему критеријуми одлучивања 
често фаворизују профитабилност улагања над јавним интересом, што истиче потребу за јачањем транспарентности и 
професионалног деловања у свим доменима планирања и управљања простором (Maruna, Teofilović, & Milovanović Rodić, 
2023). 
Ограничена (контролисана и селективна) транспарентност у процесима урбанистичког планирања указује на потребу за 
свеобухватним системским унапређењем процедуралних оквира и прецизнијим дефинисањем улоге институција, како би 
се осигурало да планерски процеси функционишу на отворен и одговоран начин, уз јасно утврђене критеријуме 
одлучивања који омогућавају уравнотежен однос између јавног интереса и приватних интереса, чиме се постављају 
темељи за легитимно, одрживо и друштвено прихватљиво управљање урбаним простором. Србија неће остварити пуну 
демократизацију док планирање не буде одговорније и засновано на транспарентним процедурама које у потпуности 
укључују јавност (Cvetinović, Maričić, & Bolay, 2016). 
Пракса урбанистичког планирања у Србији указује на изражен несклад између формално успостављених стандарда 
транспарентности и њихове стварне примене. Иако су нормативни оквири углавном усклађени са европским принципима, 
планерски процеси се често своде на процедурални формализам, селективно укључивање актера и ограничену јавну 
контролу, посебно у раним фазама одлучивања. Транспарентност функционише пре као средство легитимисања 
политичких одлука него као механизам заштите јавног интереса. Унапређење транспарентности стога захтева системске 
промене које обухватају јасне критеријуме одлучивања, дефинисане надлежности и стварно укључивање јавности у 
планерске процесе. 
 
4.3. Урбанистички планови београдског метро система 
 
Током последњих седам и по деценија, питање изградње метро система у Београду представља једну од најдуготрајнијих 
тема у оквиру домаће урбанистичке и саобраћајне теорије и праксе. У том периоду израђен је велики број студија, 
елабората и концептуалних анализа које су разматрале различите варијанте трасирања, технолошке моделе и 
организационе концепте метро система. Међутим, упркос дугогодишњој присутности ове теме, све до 2021. године није 
био усвојен урбанистички план који би представљао плански основ за његову реализацију. 
Поједини детаљни урбанистички планови из осамдесетих и деведесетих година двадесетог века садржали су назнаке о 
могућим локацијама будућих метро станица, али су ти елементи остајали на нивоу индикативних просторних резервација, 
без јасне разраде техничких, функционалних и регулационих параметара. Таква планска решења нису укључивала 
прецизно дефинисане коридоре, објекте инфраструктурног система, нити правила уређења и грађења која би омогућила 
њихову непосредну реализацију. Метро је, стога, у тим документима егзистирао пре свега као дугорочна развојна визија, а 
не као оперативни инфраструктурни елемент. 
Прекретницу у планском третману метро система представља усвајање Плана генералне регулације шинских система у 
Београду 2021. године. Овај плански документ конципиран је као фазни инструмент просторног развоја и до сада су 
усвојене четири фазе - две које се односе на прву линију и две које обухватају трасу друге линије. За разлику од 
претходних планских докумената, ови планови садрже елементе детаљне разраде и дефинишу његову просторну 
имплементацију. Предметни планови иако су нивоа генералне регулације, с обзиром да садрже све неопходне елементе 
за реализацију метро система, укључујући прецизно дефинисане трасе тунела, положаје и капацитете метро станица, 
евакуационо-вентилационе шахтове, као и локације депоа, спроводи се директно. На тај начин, метро систем по први пут 
бива интегрисан у формални урбанистички оквир Београда као инфраструктурна окосница будућег развоја града, чиме се 
вишедеценијска планска неизвесност замењује дефинисаним решењем са детаљним правилима уређења и грађења. 
Планови генералне регулације шинских система у Београду израђени су и усвојени уз поштовање свих законских и 
подзаконских обавеза које се односе на транспарентност урбанистичког планирања и јавност планског поступка. У складу 
са Одлуком о изради плана, дефинисано је планско решење које је било предмет раног јавног увида и јавног увида, 
огласи и обавештења у вези са процедурама раног јавног увида и јавног увида објављени су у складу са важећим 
правилницима, како на званичном сајту Града Београда и у дневној штампи, тако и на сајту Урбанистичког завода 
Београда, чиме је обезбеђена формална процедура информисања и укључивања јавности у процес израде планске 
документације. Током трајања јавног увида, одржане су јавне седнице, док је за прву фазу овог плана организована и 
јавна презентација у градској општини Стари град. Након усвајања, планови су објављени у Службеном листу града 
Београда, чиме су стекли правну снагу, а њихова доступност је додатно унапређена путем дигиталних платформи 
Урбанистичког завода Београда и Дирекције за грађевинско земљиште и изградњу Београда. 
Сагледано из формално-правног угла, комплетан плански поступак спроведен је у складу са важећим закоским и 
подзаконским оквиром, чиме је испуњен нормативни захтев транспарентности урбанистичког планирања. Међутим, 
питање транспарентности не може се свести искључиво на испуњавање формално-процедуралних захтева. 
Транспарентност у урбанистичком планирању, схваћена у ширем нормативном и теоријском смислу, подразумева не само 
доступност информација и јавност поступка, већ и стварну могућност грађана и стручне јавности да учествују у 
обликовању планских решења кроз дијалог, аргументацију и размену ставова. У том контексту, механизми раног јавног 
увида, јавног увида и јавних седница представљају нормативно успостављене инструменте комуникације између планера, 
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доносилаца одлука и јавности, чија се легитимациона функција заснива на претпоставци да омогућавају правовремено 
информисање и суштинско учешће заинтересованих актера у процесу обликовања планских решења. Међутим, њихова 
стварна делотворност у великој мери зависи од начина на који су конципирани и операционализовани у пракси. 
У случају Плана генералне регулације шинских система у Београду, рани јавни увид и јавни увид функционисали су пре 
свега као механизми презентације већ претходно дефинисаних идејних решења метро система, утемељених на Студији 
оправданости и Smart плану из 2017. године, у оквиру којих су већ били утврђени кључни саобраћајни, просторни и 
урбанистички параметри. Последично, простор за критичко разматрање основних концептуалних питања, укључујући 
избор трасе, локације метро станица, евакуационо-вентилационих шахтова и депоа, као и општи модел функционисања 
система, био је суштински ограничен. Примедбе које су се односиле на ове стратешке елементе планског решења 
углавном су одбациване уз образложење да су предметне одлуке већ претходно донете у оквиру наведених докумената, 
без детаљнијег образложења разлога због којих њихова ревизија или корекција није могућа. Тиме је поступак јавног увида 
сведен на претежно информативну раван, док је његов аргументациони и партиципативни потенцијал остао 
маргинализован. 
Иако је јавна седница формално одржана у складу са важећим правилником, њена стварна инклузивност била је значајно 
ограничена. Наиме, присуство је било дозвољено искључиво по једном представнику сваког субјекта који је претходно 
поднео примедбу, док шира јавност, укључујући заинтересоване грађане који нису поднели формалну примедбу, није 
имала могућност директног учешћа. Овакво ограничење значајно редукује партиципативни капацитет јавне седнице и њен 
допринос транспарентности, будући да се кључна дискусија о планским решењима одвија у врло суженом кругу, уместо у 
оквиру отворене и инклузивне јавне дебате. 
Овакав начин вођења планског поступка показује да су кључне развојне одлуке донесене знатно пре израде формалног 
урбанистичког акта, у оквиру процеса који нису подразумевали обавезу јавне расправе. Студија оправданости, иако 
представља темељни аналитички документ за дефинисање концепта метро система, не подлеже обавези јавног увида, 
док Smart план из 2017. године, као стратешка студија, нема нормативни статус урбанистичког плана. Ипак, управо су у 
оквиру ових докумената успостављени параметри чији су просторни, инфраструктурни и финансијски ефекти дугорочно 
детерминисали обликовање метро система и тиме превазишли домете појединачних планских аката. 
Додатно, питање транспарентности не исцрпљује се искључиво у процедуралној доступности планске документације. 
Иако су текстуални део плана, графички прилози и документациона основа објављени у складу са важећим 
правилницима, како у аналогном тако и у дигиталном облику, њихова реална читљивост и разумљивост за ширу јавност 
остаје ограничена. Обиман, терминолошки захтеван и високо специјализован текст плана, у комбинацији са сложеном и 
вишеслојном графичком репрезентацијом и технички захтевним дигиталним форматима, значајно отежава приступ и 
интерпретацију планских решења. Посебно проблематичан аспект представља графичка репрезентација нивелационо 
сложеног система шинског саобраћаја, у којем се железнички, трамвајски и метро системи у појединим зонама развијају 
на различитим висинским котама, али су приказани у јединственој картографској основи. Такав начин приказа, у 
комбинацији са великим бројем шрафура, ознака и ставки у легенди, производи додатни херменеутички слој сложености, 
који чак и стручној јавности отежава прецизно читање и тумачење плана. У том смислу, иако су информације формално 
доступне, оне остају функционално нечитљиве, чиме се транспарентност редукује на процедурални, а не на суштински 
ниво. 
Такође, фазна израда и усвајање Плана генералне регулације шинских система производи вишеструке проблеме у 
погледу транспарентности и кохерентности планског поступка. Јавност је у сваком појединачном тренутку била упозната 
искључиво са парцијалним сегментима система, без могућности да сагледа метро мрежу као целовиту инфраструктурну и 
просторну целину. Тиме је онемогућено разумевање кумулативних просторних, саобраћајних, економских и друштвених 
ефеката система у његовој укупности, што је од посебног значаја код инфраструктурних пројеката оваквог обима и 
дугорочног утицаја. 
Додатни проблем представља чињеница да свака наредна фаза не само да разрађује претходно дефинисани плански 
оквир, већ га у извесној мери и ревидира. Иако је првом фазом на стратешком, генералном нивоу дефинисан положај 
траса метро система, у процесу детаљније разраде идејних решења долази до њихових корекција и померања 
условљених техничким, геолошким, имовинско-правним и инфраструктурним ограничењима карактеристичним за круте 
шинске системе. На тај начин, сваки следећи плански документ имплицитно мења свој плански основ, чиме се нарушава 
систем хијерархије урбанистичких планова. Последично, плански систем поприма циркуларни карактер, у којем се 
стратешки оквир не успоставља као чврста полазна основа за детаљну разраду, већ се ретроактивно прилагођава 
решењима која проистичу из каснијих фаза пројектовања. Тиме се брише јасна хијерархија између стратешког и 
оперативног нивоа планирања, док се процес одлучивања додатно удаљава од јавности, будући да се кључне просторне 
корекције одвијају изван транспарентног и јединственог планског поступка. У том контексту, фазност израде плана не 
функционише као рационални инструмент поступног развоја система, већ као механизам којим се сукцесивно 
редефинише сопствени плански основ, што додатно отежава јавности да разуме логику развоја метро мреже и да прати 
континуитет донетих одлука. 
Формална транспарентност Плана генералне регулације шинских система не гарантује стварну могућност јавног учешћа и 
критичког праћења развоја метро мреже. Фазни приступ, висока техничка сложеност документације и ограничена 
партиципација сужавају простор за аргументовану дискусију, док стратешке одлуке претходно дефинисаних докумената 
већ унапред обликују кључне елементе система изван сваког критичког дијалога. Последично, план функционише више 
као инструмент легитимизације већ донетих решења него као оквир за инклузивно и партиципативно планирање. Ова 
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динамика додатно истиче проблем дисбаланса између процедуралне и суштинске транспарентности, наглашавајући 
потребу за развојем механизама који би омогућили јавности не само да буде информисана, већ и да ефективно утиче на 
обликовање сложених инфраструктурних система у Београду. 
 
5. ДИСКУСИЈА И ЗАКЉУЧАК 

 
Анализа планирања Београдског метро система указује да је транспарентност у планском процесу схваћена као законски 
минимум процедуралних корака који треба да доведу до транспарентности, те је као таква нормативно успостављена и 
формално спроведена, али се њена оперативна улога задржава претежно у домену процедуралне видљивости. Иако су, 
формално посматрано, испуњени захтеви јавности процеса израде, доступности планске документације и спровођења 
прописаних фаза увида - добрим делом ослањањем на постојеће празнине у регулаторном оквиру, планске процедуре 
израде и усвајања плана у пракси се не афирмишу као процеси у којима се одлуке обликују транспарентно кроз размену 
аргумената и интеракцију различитих актера. Напротив, оне функционишу пре као управљачки оквир који сужава простор 
за суштинску јавну дебату о стратешким опредељењима, док се већ формулисана решења накнадно представљају као 
институционално верификовани исходи поступка.Тиме се отвара питање односа између формалне транспарентности 
поступка и стварне транспарентности одлучивања у савременим урбанистичким процесима. 
Централни налаз истраживања односи се на позиционирање кључних стратешких одлука изван формалног планског 
поступка. Концептуални параметри метро система дефинисани су у документима и фазама које нису подразумевале 
обавезу јавне расправе, али су касније постали стабилна основа за урбанистичке планове. У таквом институционалном 
распореду, информације постају формално доступне тек након што су основни оквири одлучивања већ успостављени, 
чиме се партиципација јавности своди на реактивни облик укључености, док могућност суштинског преиспитивања 
циљева, алтернатива и критеријума одлучивања остаје ограничена. 
Поред временског аспекта, транспарентност је онемогућена и структуром комуникације планских решења. Формална 
доступност обимне и технички сложене документације не подразумева нужно и њену разумљивост, нити могућност да се 
информације претворе у аргументовано учешће у расправи. Тиме се успоставља асиметрија између институција које 
производе и тумаче планско знање и јавности којој је то знање номинално намењено, али чији су капацитети за његово 
коришћење недовољно подржани. Транспарентност у том смислу остаје само информативна, она пре свега омогућава 
увид и потенцијалну контролу рада институција, али сама по себи не доводи до оснаживања јавности. Оснажујући ефекти 
настају тек кроз развијене облике партиципације, кооперације и делиберативних процеса, који без минималног нивоа 
транспарентности, међутим, не могу бити делотворно успостављени. 
Додатни слој сложености уноси фазна израда Плана генералне регулације шинских система, која утиче на начин на који 
се планерски процес може сагледати као целина. Фрагментација система на појединачне фазе ограничава могућност да 
се разумеју кумулативни просторни и друштвени ефекти метро мреже, док се истовремено кроз касније фазе ревидирају 
претходно успостављене стратешке поставке. Таква динамика укида хијерархију планских одлука и онемогућава праћење 
континуитета одлучивања, чиме транспарентност губи улогу оријентира у комплексном институционалном и просторном 
оквиру. 
Сагледани у целини, налази указују да транспарентност у планирању Београдског метро система функционише пре свега 
као инструмент легитимизације планског процеса, док њен потенцијал да допринесе ширем укључивању актера остаје 
недовољно развијен услед његовог свесног ограничавања у пракси. Тиме се потврђује да транспарентност, када је 
сведена на процедуралну видљивост, не производи нужно демократски квалитет одлучивања, већ може постати 
манипулативни алат доносиоца одлука. 
Импликације оваквог обрасца превазилазе појединачни случај метро система и указују на потребу другачијег разумевања 
транспарентности у урбанистичком планирању. Транспарентност се не може свести на завршну фазу обавештавања о 
донетим одлукама, већ мора бити интегрисана у ране фазе концептуалног промишљања, када се формулишу циљеви, 
разматрају алтернативе и успостављају критеријуми одлучивања. Тек у том контексту она може функционисати као оквир 
који повезује информације, одговорност и могућност утицаја. 
Унапређење транспарентности стога захтева прилагођавање институционалних и комуникационих механизама, како би се 
сложена планска знања учинила приступачнијим и употребљивијим за шири круг актера. Развој читљивијих визуелних 
приказа, јасније образлагање одлука и отварање простора за расправу пре институционалног фиксирања решења 
представљају кључне предуслове за превазилажење јаза између формалне отворености и суштинске партиципације. У 
супротном, транспарентност остаје неиспуњен принцип савременог урбанистичког планирања. 
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Резиме: Овај рад се бави сагледавањем професионалне улоге урбаниста и њихове одговорности у процесу израде 
планске и урбанистичко-техничке документације са освртом на примену и ограничења законске регулативе. Урбанистичка 
документација није само цртеж и не би требало да буде рађен само ради задовољења форме. Плански документ би 
требало да буде производ сарадње различитих струка: урбаниста, архитеката, економиста, социолога, психолога и 
стручњака из других области, као и јавности.  
Кључне речи: урбанизам, законска редулатива, планска документација 
 
Abstract: This paper deals with the professional role of urban planners and organizational responsibility in the process of 
developing planning and urban-technical documentation with a focus on the application and limitations of legislation. The urban 
plan document is not just a drawing nor should it be treated or developed as solely a means to satisfy a form. Planning 
documentation should be the product of cooperation between different professions: urban planners, architects, economists, 
sociologists, psychologists and experts from other fields, as well as the public. 
Keywords:  urbanism, legislation, planning documentation 
 
 
1.  УВОД 
 
Урбанизам је уметност обликовања отвореног простора. Урбанизам као уметност не припада широко прихваћеном појму 
уметности - урбанизам као научна и техничка дисциплина мора да поштује одређена правила и норме и да истовремено 
има уметнички изражај урбанисте. 
Урбанисти, као стручњаци, имају јавну одговорност, јер се њихов рад рефлектује на комплетну заједницу – на економски 
развој, социјалну структуру и квалитет живота. 
 
2. ЗАКОНСКА РЕГУЛАТИВА 
 
Уметност урбанизма се у законској регулативи дели на просторно и урбанистичко планирање. У наставку рада приказана 
је подела прописана Законом о планирању и изградњи [1].  
Просторни планови су:  
1) Просторни план Републике Србије; 
2) Регионални просторни план; 
3) Просторни план јединице локалне самоуправе; 
4) Просторни план подручја посебне намене. 
Урбанистички планови су: 
1) Генерални урбанистички план; 
2) План генералне регулације; 
3) План детаљне регулације 
Подручја за која се израђују просторни планови су дефинисана Законом [1]. 
За израду просторних планова је неопходна сарадња стручњака из области просторног планирања, урбанизма, пејзажне 
архитектуре, хидролога, геолога, географа, социолога, уз обавезну сарадњу институција као што су заводи за заштиту 
споменика културе, завод за заштиту природе, управљачи јавних добара (Србијашуме, Србијаводе, Србијагас, Воде 
Војводине ....).  
Ниво и начин учешћа појединих струка зависи од врсте самог планског документа који се ради, али је у сваком случају, 
без обзира на врсту планског документа неопходан мултидисциплинарни тим. 
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инспекција, dijanadzalto@gmail.com; dijana.dzalto.urosevic@mgsi.gov.rs 
 

mailto:dijanadzalto@gmail.com


I Урбанистичко планирање, правни оквир и улога струке  

48 
 

  
Урбанистички планови, осим Генералног урбанистичког плана, за свој обухват у закону имају флексибилније тумачење. 
Законом [1] је прописано: 
''План генералне регулације се обавезно доноси за насељено место које је седиште јединице локалне самоуправе, а 
може се донети и за друга насељена места на територији општине, односно града, односно града Београда, када је 
то предвиђено просторним планом јединице локалне самоуправе.  
...... 
План детаљне регулације се доноси за делове насељеног места, уређење неформалних насеља, зоне урбане обнове, 
инфраструктурне коридоре и објекте и подручја за која је обавеза његове израде одређена претходно донетим 
планским документом. 
План детаљне регулације може се донети и када просторним, односно урбанистичким планом јединице локалне 
самоуправе његова израда није одређена, на основу одлуке надлежног органа.'' 
Када год се у законској регулативи у одредбама користи везник ''а'' /''али'', то оставља простор за ''слободнију 
интерпретацију'' саме одреднице. 
Овај рад се не бави самом процедуром доношења и усвајања планског документа већ одговорношћу планера и 
урбаниста. 
Као што је већ поменуто, урбанисти имају јавну одговорност. Јавна одговорност подразумева заштиту јавног интереса – 
јавни интерес је синоним који се данас користи за појам општег добра.  
 
2.1. Урбанистичко-техничка документација – проблеми при изради 
 
Урбанистичко-техничку документацију чине: урбанистички пројекат; пројекат парцелације и препарцелације, геодетски 
елаборат исправке граница суседних парцела и спајање суседних парцела истог власника и урбанистичко-архитектонски 
конкурс [1].  
У овом тексту акценат је на урбанистичком пројекту. 
Како је Законом [1] прописано: ''Урбанистички пројекат се израђује када је то предвиђено планским документом или на 
захтев инвеститора, за потребе урбанистичко-архитектонског обликовања површина јавне намене и урбанистичко-
архитектонске разраде локација. Оваква законска одредница не ослобађа одговорног урбанисту поступања у складу за 
законском регулативом, стандардима и нормативима струке, али је последњих година све чешће видљиво слободно 
тумачење од стране учесника у поступку израде самог урбанистичког пројекта, па се исти користи за знатно увећање 
урбанистичких параметара дефинисаних планским документом. 
Обавезан корак при изради урбанистичких пројеката за изградњу објеката је урбанистичка анализа постојећег стања 
непосредне околине предметне локације. Сама анализа подразумева обилазак локације, испитивање искоришћености 
планом прописаних урбанистичких параметара, сагледавање висинске регулације уличног потеза, евидентирање 
заштићених објеката, преглед стечених обавеза и других елемената који могу бити од значаја. 
Анализом урбанистичких пројеката уочава се да се овај корак скоро уопште не налази у потврђеним урбанистичким 
пројектима, па имамо случајеве угрожавања суседних објеката, смањења квалитета животних услова на околним 
парцелама (објекти у целодневној сенци, затварање прилаза и прозора, ускраћивање интимности). Ово је посебно 
изражено у деловима стамбених насеља где је планским документима предвиђена трансформација породичног 
становања малих густина насељености у мешовито или вишепородично становање средњих и високих густина 
насељености.  
Други „проблем“ при изради урбанистичких пројеката су подлоге на којима се исти израђују. Иако је Законом [1]  прописано 
да се урбанистички пројекти и пројекти парцелације и препарцелације израђују на овереним катастарско-топографским 
плановима (у даљем тексту КТП), имамо случајеве да се стање на терену и приказ истих парцела на КТП-у разликују. 
Један од могућих разлога је и то што Републички геодетски завод већ више година не оверава КТП, па произилази да је 
израда истих препуштена савесном поступању израђивача. 
Након извршене анализе може се приступити самој изради урбанистичког пројекта, уз поштовање свих услова и 
ограничења имаоца јавних овлашћења, и детаљно образложење израђеног концепта, које би морало да буде саставни 
део урбанистичког пројекта који се предаје на контролу и потврђивање надлежним телима и органима. 
У следећем примеру је приказан случај недовољно планским документом дефинисаних параметара (конкретна локација 
није наведена, јер се идентичан проблем јавља у више градова и општина на територији Републике Србије): 
• предметним планским документом је за трансформацију блока (параметри се односе на комплетно подручје 

обухваћено планским документом у истој зони) предвиђена изградња слободностојећих објеката, објеката у прекинутом 
или непрекинутом низу – у конкретном случају пројектант ради објекат у непрекинутом низу без урбанистичке анализе, 
не узимајући у обзир суседне објекте (стање објекта, отворе на објекту ка заједничкој бочној страни парцеле, као ни 
максималну дужину низа дефинисану планом, након ког мора да се прави прекид); 

• облик парцеле није у складу са одредбама Правилника - парцела је облика ћириличног слова ''Г'' уместо облика 
правоугаоника или трапеза (слика 4 и слика 5); 

• стање приказано на копији плана и катастарско-топографском плану се разликују (слика 3 и слика 4); 
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  Слика бр. 1: ГеоСрбија 
 

  Слика бр. 2: Извод из ПГР-а 
 

  Слика бр. 3: копија плана 
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Слика бр. 4: катастарско-топографски план 
 

 
Слика бр. 5: ситуациони приказ из урбанистичког пројекта 
 
3. УМЕСТО ЗАКЉУЧКА 
 
Најчешћи разлог наведених проблема јесте несавесно поступање одговорних планера/урбаниста, као и осталих учесника 
у поступку израде и усвајања докумената планског и урбанистичког планирања, као и недостатак казнених одредби за 
кршење законске регулативе, прописаних стандарда и правила струке.  
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Невидљиве фазе у поступку израде планске документације – анализа између формалне процедуре и стварне праксе  

 

51 
 

Стручни рад 
DOI: 10.46793/Urbanizam26.051P 

Снежана Петровић1 
Вања Поповић2 
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РЕЗИМЕ: Процедура израде планских докумената је сложен и вишефазни поступак који укључује учешће различитих 
институција, стручњака и других заинтересованих страна, као и више формалних и стручних активности које често остају 
мање видљиве у односу на донети план. У раду се анализира поступак израде плана генералне регулације на примеру 
Измена и допуна плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ у Крагујевцу (,,Службени лист града Крагујевца“, број 
11/25). Посебан акценат је на фазама које претходе доношењу планског документа, као што су покретање иницијативе за 
израду плана, припрема одлуке о изради плана, израда елабората за рани јавни увид плана и организовање и одржавање 
раног јавног увида, израда нацрта плана и организовање и одржавање јавног увида и јавне презентације, као и израда и 
упућивање предлога плана у процедуру доношења. Рад такође разматра улогу носиоца израде плана, учешће 
заинтересованих страна у поступку јавног увида и утицај примедби и сугестија на коначна планска решења. Анализом 
појединачних фаза у процедури израде плана указује се на значај активности које, иако нису увек видљиве у самом 
планском документу, имају важну улогу у формирању његовог садржаја. Рад има за циљ да укаже на сложеност поступка 
урбанистичког планирања и значај институционалне сарадње и транспарентности у процесу доношења планских одлука. 
Кључне речи: урбанистичко планирање, план генералне регулације, процедура израде плана, невидљиве фазе, рани 
јавни увид, јавни увид, учешће јавности, институционална сарадња.  
 
ABSTRACT: The procedure for preparing planning documents is a complex and multi-phase process that involves the 
participation of various institutions, experts, and other stakeholders, as well as numerous formal and professional activities that 
often remain less visible compared to the final adopted plan. This paper analyzes the procedure for the preparation of a General 
Regulation Plan using the example of the Amendments and Supplements to the General Regulation Plan “Naselje Vašarište” in 
Kragujevac (Official Gazette of the City of Kragujevac, No. 11/25). Special emphasis is placed on the phases that precede the 
adoption of the planning document, such as initiating the proposal for plan preparation, preparing the decision on the preparation 
of the plan, preparing the report for the early public review of the plan and organizing and conducting the early public review, 
drafting the plan and organizing and conducting the public review and public presentation, as well as preparing and submitting the 
plan proposal for the adoption procedure. The paper also examines the role of the authority responsible for the preparation of the 
plan, the participation of stakeholders in the public review process, and the influence of comments and suggestions on the final 
planning solutions. By analyzing individual phases in the plan preparation procedure, the paper highlights the importance of 
activities that, although not always visible in the planning document itself, play a significant role in shaping its content. The aim of 
the paper is to highlight the complexity of the urban planning process and the importance of institutional cooperation and 
transparency in the process of adopting planning decisions. 
Keywords: urban planning, general regulation plan, plan preparation procedure, invisible phases, early public consultation, public 
consultation, public participation, institutional cooperation. 
 
1. УВОД  
 
Урбанистичко планирање је сложен процес уређења простора који подразумева координацију великог броја активности, 
учесника и институција. Иако се у јавности најчешће пажња усмерава на коначан резултат, односно на плански документ 
је донет, процедура израде обухвата низ фаза и активности које имају утицај на квалитет и применљивост планских 
решења. Посебно је значајно сагледати процес израде и доношења из угла кључних актера, односно носиоца израде 
плана и инвеститора, који имају улогу у иницирању, организацији и реализацији процедуре израде планског документа. У 
правном и институционалном оквиру Републике Србије, носилац израде плана има задатак да координира цео процес, 
обезбеди израду планских докумената, организује јавне увиде и комуникацију са надлежним институцијама, као и да 
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обезбеди усаглашеност планског документа са законским прописима. Са друге стране, инвеститор плана, као иницијатор 
израде, има значајну улогу у покретању поступка, дефинисању потреба и обезбеђивању финансијских и организационих 
услова за израду планског документа.  Процедура израде планских докумената обухвата више формалних и стручних 
фаза, као што су покретање иницијативе и доношење одлуке о изради планског документа, израде елабората за рани 
јавни увид и нацрта плана, спровођење јавног увида и припреме предлога планског документа за доношење. У оквиру 
наведених фаза одвијају се различите активности које нису видљиве у донетом планском документу, али имају значајан 
утицај на његов коначан садржај, а што се посебно односи на координацију између институција, усаглашавање услова, 
као и разматрање и инкорпорирање примедби заинтересованих страна. Предмет овог рада је анализа поступка израде 
планског документа са посебним освртом на „невидљиве“ фазе процедуре израде планских докумената, посматрано из 
угла носиоца израде плана, односно, инвеститора. Истраживање је спроведено на примеру Измена и допуна плана 
генералне регулације „Насеља Вашариште“ у Крагујевцу (,,Службени лист града Крагујевца“, број 11/25). Циљ рада је да 
се укаже на сложеност и значај активности које се одвијају пре доношења планског документа, као и на важност 
координације, транспарентности и правовремене комуникације између носиоца израде планског документа и осталих 
учесника у процесу. 
 
2. ТЕОРИЈСКИ ОКВИР 
 
Полазећи од чињенице да урбанистичко планирање представља сложен и вишедимензионалан процес, у наставку се 
анализирају релевантна теоријска одређења планирања и његове улоге у савременом урбаном развоју. Планирање је 
веома значајан део развојних процеса града.  Како је навео Sapru, „планирање је процес у коме сви органи/ресори треба 
да буду укључени, процес у коме се супротстављени захтеви усклађују, прилагођавају и помирују на што рационалнији 
начин“. Влада САД (1975) дала је дефиницију планирања као: „План је скуп инструкција за остваривање специфичних 
циљева. У том контексту, планирање је процес спровођења политика, а план је изјава политике.“ Према Rai и Kurma, 
планирање је општеприхваћен метод решавања сложених проблема расподеле ресурса и доношења одлука. Conveyers и 
Hills (1984) дефинисали су планирање као „континуиран процес који подразумева доношење одлука о одговарајућем 
коришћењу расположивих ресурса како би се на крају постигли одређени циљеви“. Како је својевремено истакао Patrick 
Abercrombie, основни принципи урбанистичког планирања заснивају се на „здрављу, лепоти и удобности“, што обухвата 
опште благостање и демократизацију услова живота. Dudley Stamp је нагласио да је основни циљ градског планирања 
„добробит грађана“. Историјски гледано, урбанистичко планирање се суочавало са изазовима брзог раста и ширења 
градова. Фокус је био на управљању експанзијом, решавању друштвених и еколошких проблема повезаних са растом 
становништва, регулисању коришћења земљишта и изградње, обезбеђивању основне инфраструктуре и развоју планова 
који унапређују и естетски изглед и функционалност урбаних простора. У својој суштини, урбанистичко планирање тежи 
стварању градова који су не само организовани и ефикасни, већ и усмерени на добробит и срећу њихових становника 
(Siddiqui, 2024, стр. 275.). 
У савременим условима просторног развоја, урбанистичко планирање представља један од основних инструмената за 
усмеравање и координацију сложених процеса у градовима и насељима. У наставку текста се анализирају одабрани 
научни радови који са различитих аспеката разматрају значај урбанистичког планирања, његове инструменте и улогу у 
савременим процесима урбаног развоја. Иако се рад Ђокић и Граовац (2019) примарно бави концептом јавног интереса у 
урбанистичком планирању, из његове анализе се јасно може извући закључак о изузетном значају урбанистичког 
планирања као инструмента управљања просторним развојем. Ауторке кроз разматрање различитих тумачења јавног 
интереса показују да без системског и стратешког планирања долази до фрагментације одлука у простору, доминације 
појединачних интереса и недостатка координације у развоју градских целина. Из рада произилази да урбанистичко 
планирање има важну улогу у обезбеђивању усклађеног, одрживог и функционалног развоја простора, јер представља 
механизам који повезује различите актере, интересе и нивое одлучивања. Посебно се наглашава да је управо кроз 
плански процес могуће обезбедити дугорочну стабилност урбаног развоја, рационално коришћење простора и бољу 
координацију јавних политика. Рад Лалошевић и Хаџи Арсеновић (2024) бави се анализом фазности у процесу израде и 
доношења планских докумената у савременом урбанистичком планирању. Ауторке полазе од идеје да фазност 
представља релативно нову методолошку праксу која има значајан утицај на начин припреме, доношења и 
имплементације планова, посматрајући је пре свега из угла обрађивача планских докумената. Кроз анализу студија 
случаја у Београду, посебно планова генералне регулације, указује се да се израда планских докумената често одвија 
кроз више формалних фаза које дефинишу структуру и динамику израде документа. Може се закључити да, поред 
формално дефинисаних фаза, у пракси постоје и такозване „невидљиве“ или неформалне фазе планирања, које нису 
експлицитно нормативно препознате, али имају значајан утицај на коначна планска решења, а које се односе на интерне 
консултације, неформално усаглашавање интереса, као и на процес прилагођавања планских решења различитим 
институционалним и политичким захтевима. 
Alesaily, Albialy и Gabr (2025) анализирају улогу урбанистичког планирања у обликовању градова у будућности, са 
посебним освртом на концептуалну структуру и теоријске основе савременог урбаног развоја. Аутори полазе од става да 
је урбанистичко планирање кључни инструмент у управљању просторним развојем у условима брзе урбанизације и 
сложених друштвено-економских промена. Резултати анализе показују да урбанистичко планирање омогућава 
интегрисано повезивање просторних, еколошких и друштвених аспеката развоја градова, чиме се ствара основа за 
одрживо и функционално урбано окружење. Посебно се наглашава значај системског приступа у пројектовању будућих 
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градова, који омогућава боље управљање ресурсима и унапређење квалитета живота становништва. Аутори закључују да 
урбанистичко планирање има основну улогу у креирању будућих градова, јер обезбеђује координацију развојних процеса 
и усмерава просторни развој ка одрживим и дугорочно одрживим решењима.  
Полазећи од наведених теоријских одређења урбанистичког планирања и његове улоге у савременом развоју градова, 
може се закључити да планирање у пракси није апстрактан или искључиво концептуалан процес, већ институционално и 
правно уређена делатност. Другим речима, општи теоријски принципи планирања се у конкретним системима просторног 
развоја спроводе кроз нормативне оквире који дефинишу поступке, учеснике и фазе израде планских докумената. У том 
смислу, теоријски концепти добијају своју практичну примену кроз законски уређен систем планирања. У Републици 
Србији процедура израде планских докумената је дефинисана Законом о планирању и изградњи („Службени гласник 
Републике Србије“, број 72/09, 81/09 - испр., 64/10 - одлука УС, 24/11, 121/12, 42/13 - одлука УС, 50/13 - одлука УС, 98/13 - 
одлука УС, 132/14, 145/14, 83/18, 31/19, 37/19 – др. закон 9/20 и 52/21, 62/23 и 91/25) и Правилником о садржини, начину и 
поступку израде докумената просторног и урбанистичког планирања („Службени гласник Републике Србије“, број 32/19 и 
47/25). Процедура израде планских докумената се спроводи кроз унапред дефинисане фазе и кораке који представљају 
нормативни оквир за израду, доношење и примену планских докумената, при чему свака фаза има јасно утврђену улогу у 
процесу израде планских докумената. 
 
3. МЕТОДОЛОГИЈА РАДА 
 
3.1. Предмет и циљ истраживања 
 
Предмет истраживања је процедура израде планског документа, са освртом на фазе које претходе његовом доношењу, 
односно на активности које нису видљиве у донетом планском документу, али имају значајан утицај на његов садржај. 
Истраживање је усмерено на анализу процеса израде Измена и допуна плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ 
у Крагујевцу (,,Службени лист града Крагујевца“, број 11/25). Фокус истраживања је усмерен на идентификацију и анализу 
кључних фаза у процедури, као што су покретање иницијативе за израду планског документа, припрема одлуке о изради 
планског документа, израда елабората за рани јавни увид, спровођење раног јавног увида и јавне презентације, израда 
нацрта плана, организовање и спровођење јавног увида, као и припрема предлога плана за доношење. У оквиру 
наведених фаза, пажња је усмерена на улогу институционалне координације, процес доношења одлука и начин на који се 
примедбе и сугестије заинтересованих страна инкорпорирају у планска решења. Циљ истраживања је да се укаже на 
сложеност и значај „невидљивих“ фаза у поступку израде планских докумената, као и да се анализира утицај организације 
процеса, на ефикасност и квалитет коначног планског решења. Поред тога, циљ је и да се сагледа значај 
институционалне сарадње, транспарентности и учешћа јавности у процесу планирања. Резултати истраживања треба да 
допринесу бољем разумевању поступка урбанистичког планирања у пракси, као и идентификацији кључних фактора који 
утичу на успешно спровођење процедуре израде планских докумената.  
 
3.2. Истраживачка питања 
 
Полазећи од предмета и циља истраживања, дефинисана су следећа истраживачка питања: 
• Које су кључне фазе у поступку израде планског документа и каква је њихова међусобна повезаност? 
• На који начин „невидљиве“ фазе у току процедуре израде планског документа (интерна координација, прибављање 

услова, обрада примедби и слично) утичу на планска решења? 
• У којој мери „невидљиве“ фазе у току процедуре израде планског документа утичу на динамику, ефикасност и 

транспарентност израде плана? 
• На који начин учешће јавности кроз рани јавни увид и јавни увид утиче на планска решења? 
• Који су кључни изазови у спровођењу процедуре израде плана и како се они превазилазе у пракси? 
 
3.3. Примењене методе 
 
Како би се извршила анализа процедуре израде планског документа примењене су квалитативне истраживачке методе 
којима је омогућено да се сагледа процес планирања и улоге појединачних фаза у формирању планских решења. Метода 
анализе садржаја примењена је у циљу проучавања релевантних законских и подзаконских аката и планске 
документације, као и пратеће документације које се односе на израду Измена и допуна плана генералне регулације 
„Насеља Вашариште“ у Крагујевцу (,,Службени лист града Крагујевца“, број 11/25), чиме је омогућено да се идентификују 
кључни елементи у процедури израде планског документа, као и анализа начина на који су поједине фазе формално 
дефинисане и спроведене у пракси. Метода студије случаја примењена је у циљу испитивања израде планског документа 
на конкретном примеру. Анализа је усмерена на све фазе у процедури израде планских докумената, од покретања 
иницијативе до припреме предлога плана за доношење, са посебним освртом на „невидљиве“ фазе процедуре израде 
планских докумената.  Компаративна метода примењена је у циљу поређења формално прописане и законски 
дефинисане процедуре израде планских докумената са практичном применом на предметном плану, чиме се омогућило 
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да се идентификују евентуална одступања, специфичности и добре праксе, као и да се процени ефикасност и 
функционалност постојећег институционалног оквира.  
 
4. АНАЛИЗА ПРОЦЕДУРЕ ИЗРАДЕ ПЛАНА – СТУДИЈА СЛУЧАЈА 
 
Студија случаја рађена је на примеру Измене и допуне плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ у Крагујевцу 
(,,Службени лист града Крагујевца“, број 11/25). 
 
4.1. Основне карактеристике предметног плана 
 
Измене и допуне Плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ у Крагујевцу обухватају подручје од око 75,5 ha у 
широј централној зони града и усклађене су са Генералним урбанистичким планом „Крагујевац 2030“. План има за циљ 
унапређење просторне организације, дефинисање правила грађења и усклађивање јавног и приватног интереса, уз 
посебан акценат на инфраструктуру, саобраћај и квалитет живота. Такође, предвиђа рационалније коришћење простора и 
даљи развој насеља у складу са растом становништва и постојећим урбаним потенцијалима и ограничењима. 
 

 
Слика бр. 1. Положај обухвата плана у односу на урбано подручје града Крагујевца 

 
4.2. Покретање иницијативе за израду и одлука о изради плана 
 
Град Крагујевац је оснивач јавног предузећа ,,Урбанизам“ – Крагујевац, које, између осталог послује у циљу обављања 
послова просторног и урбанистичког планирања. У том контексту, носилац израде планске документације кроз поступак 
резервисане јавне набавке овом предузећу поверава израду исте. Наведени процес почиње на начин да се обрађивач 
писаним путем обавештава о потреби израде планског документа, односно о потреби припреме одлуке о изради планског 
документа. Описани поступак, иако не представља непосредну фазу израде планског документа, има индиректан утицај 
на његову израду, будући да временски и процедурално претходи изради и доношењу планског документа. Након што 
обрађивач изради предлог одлуке о изради, доставља га носиоцу израде, који га даље упућује Комисији за планове. У 
овој фази процедуре, активности се делимично преплићу, јер је носилац израде у обавези да прибави одређена стручна 
мишљења надлежних органа, односно: 
• мишљење органа за управљање финансијама, које утврђује да ли постоје финансијска средства за израду планског 

документа, 
• мишљење надлежног органа за заштиту животне средине, које утврђује потребу израде Стратешке процене утицаја 

плана на животну средину, 
• мишљење надлежног Завода за заштиту споменика културе, које даје оцену да ли је потребна израда студије заштите 

непокретних културних добара. 
Наведена мишљења представљају саставни део одлуке о изради планског документа. Након што Комисија за планове 
достави позитивно мишљење на предлог одлуке, носилац израде припрема комплетан материјал и доставља га 
Скупштини на доношење. Конкретно, за потребе доношења Одлуке о изради Измене и допуне Плана генералне 
регулације ,,Насеља Вашариште“ није било потребно мишљење надлежног Завода за заштиту споменика културе, јер се 
истој приступило 2022. године, када то Законом није представљало обавезу. Одлука о изради Измене и допуне Плана 
генералне регулације ,,Насеља Вашариште“ је донета на седници скупштине града Крагујевца одржаној 06. децембра 
2022. године и објављена у Службеном листу града Крагујевца, број 36/22. 
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4.3. Рани јавни увид 
 
Доношењем Одлуке о изради Измене и допуне Плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ створен је правни 
основ и предуслов за израду елабората за рани јавни увид. Пре саме израде, носилац израде спроводи припремне 
формално-правне и организационе активности. Први корак је покретање поступка резервисане јавне набавке за избор 
обрађивача, у складу са чланом 13. став 1 Закона о јавним набавкама. Након спроведеног поступка закључује се уговор 
којим се дефинишу обавезе страна и рокови израде. Потом наручилац, у сарадњи са главним градским урбанистом, 
израђује програмски задатак, који дефинише основне циљеве, смернице и планске оквире будућег решења, а који 
представља основу за израду елабората за рани јавни увид.  У пракси се показује да програмски задатак не представља 
строго коначан документ, већ да има одређени степен флексибилности, што се огледа у његовим каснијим допунама и 
усаглашавањима. Након израде и достављања програмског задатака, Јавно предузеће „Урбанизам“ је припремило 
елаборат за рани јавни увид, који је разматран од стране Комисије за планове и добио позитивно мишљење. Услед тога је 
извршена његова корекција, чиме је обезбеђено усклађивање са сугестијама комисије за планове и захтевима процедуре 
израде плана. Рани јавни увид је затим спроведен у законом прописаном трајању, при чему је плански концепт стављен 
на увид стручној и широј јавности. У овој фази омогућено је учешће заинтересованих страна, који су могли да доставе 
примедбе, предлоге и сугестије, чиме се обезбеђује транспарентност и партиципативност у раној фази планирања. У току 
раног јавног увида пристигла је једна примедба. Паралелно са спровођењем раног јавног увида, упућени су захтеви 
надлежним имаоцима јавних овлашћења ради прибављања услова за уређење простора, чиме је обезбеђена секторска 
усаглашеност планских решења, посебно у домену инфраструктуре, заштите животне средине и заштите културних 
добара. Након завршетка раног јавног увида израђен је Извештај о обављеном раном јавном увиду, који представља 
синтезу свих пристиглих примедби и ставова надлежних институција, и који служи као основа за даље корекције планских 
решења. 
 
4.4. Израда нацрта плана 
 
У наставку процедуре израде предметног плана, након раног јавног увида извршена је допуна програмског задатка, што 
указује на континуирано прилагођавање планског оквира и потврђује горе наведену тврдњу о програмском задатку, а што 
потврђује да се плански процес одвија кроз више циклуса усаглашавања. У том контексту одржан је координациони 
састанак између носиоца израде, обрађивача и представника градске управе, на којем су разматране иницијативе и 
предложена решења. Закључци са састанка доприносе усаглашавању интереса и усмеравању даљег развоја, иако ови 
процеси нису експлицитно видљиви у самом плану. Након наведених активности, обрађивач плана је приступио изради 
нацрта планског документа и његовом првом достављању надлежној Градској управи за развој и инвестиције. 
Достављена верзија нацрта представљала је интегрисани резултат претходних консултација, допуне програмског задатка 
и усаглашавања ставова између кључних институционалних актера. По достављању нацрта плана, Комисија за планове је 
извршила стручну контролу пре јавног увида и дала примедбе које су се односиле на потребу додатног усклађивања са 
вишим планским документима, као и прецизније дефинисање појединих планских решења. У складу са примедбама 
Комисије, обрађивач је приступио корекцијама нацрта плана, након чега је измењена верзија поново достављена 
надлежној управи. Међутим, овај процес није био једнократан, већ се одвијао кроз више међусобно повезаних корака 
контроле, корекција и поновних достављања, што указује на изразито итеративни карактер фазе израде нацрта плана. 
Паралелно са техничко-стручним корекцијама, настављен је и процес прибављања и усаглашавања услова од имаоца 
јавних овлашћења, који су додатно утицали на измене планских решења. Истовремено, у овој фази су интензивиране 
институционалне комуникације и координациони састанци између носиоца израде, обрађивача плана, главног градског 
урбанисте и представника надлежних служби. Активности су имале за циљ разјашњавање спорних питања у погледу 
усаглашености планских решења са Генералним урбанистичким планом, као и дефинисање даљих корака у процесу 
израде плана. Посебан значај има чињеница да се део одлучивања и усаглашавања одвијао ван формално прописаних 
процедура, кроз стручне консултације и оперативне договоре. Све наведено указује да се фаза израде нацрта плана не 
може посматрати као строго дефинисан и затворен процес, већ као динамичан систем међусобно повезаних активности, у 
којем се планска решења постепено обликују кроз континуирано усаглашавање. Управо у овом сегменту највише долази 
до изражаја концепт „невидљивих фаза“ урбанистичког планирања, јер се најважније одлуке и корекције најчешће доносе 
у оквиру интерних институционалних процеса који нису директно видљиви у донетом планском документу, а који имају 
знатни утицај на динамику израде плана. 
 
4.5. Јавни увид и јавна презентација 
 
Јавни увид је можда и најважнији механизам јавне контроле и транспарентности процедуре израде плана, јер омогућава 
учешће грађана, стручне јавности и других заинтересованих страна у разматрању предложених планских решења. Нацрт 
плана је након стручне контроле и извршених корекција упућен на јавни увид у складу са законом прописаном 
процедуром. У овој фази, план је био јавно доступан у трајању од 30 дана, при чему је заинтересована јавност имала 
могућност да изврши увид у планску документацију и достави примедбе, предлоге и сугестије. У оквиру процедуре јавног 
увида, сва заинтересована правна и физичка лица су имала могућност да се благовремено и транспарентно информишу 
о садржају Нацрта Измена и допуна Плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ путем више званичних канала. 
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Информације о јавном увиду биле су доступне на званичној интернет страници Града Крагујевца, као и путем медија, 
укључујући „Крагујевачке новине“ и ,,Српски телеграф“,. Поред тога, у оквиру редовне процедуре организована је и јавна 
презентација у Месној заједници „Вашариште“, где су грађани могли непосредно да се упознају са планским решењима, 
као и да добију додатна појашњења од представника обрађивача плана и надлежних институција, те да изнесу своје 
примедбе и сугестије. Током јавног увида пристигле су примедбе које су се односиле на урбанистичку организацију 
простора, саобраћајна решења, намену површина и услове изградње, а које ће бити детаљније размотрене у наредном 
поглављу. По истеку јавног увида и сачињавања извештаја Градске управе о јавном увиду, примедбе је анализирала 
Комисија за планове и сачинила извештај о обављеном јавном увиду, у којем је између осталог констатовала да је услед 
значајних измена у појединим деловима нацрта, потребно понављање јавног увида, а након поновљене стручне контроле. 
Иако се јавни увид формално посматра као финална фаза учешћа јавности пре доношења плана, у пракси он представља 
наставак континуираног процеса усаглашавања различитих интереса који је започео још у раним фазама израде 
документа. На тај начин, јавни увид не представља изоловану фазу, већ интегрални део ширег циклуса урбанистичког 
одлучивања. Посебно је значајно нагласити да се у овој фази у пуној мери манифестује баланс између јавног и приватног 
интереса, при чему коначна планска решења представљају резултат компромиса између стручних анализа, 
институционалних захтева и ставова грађана. Управо из тог разлога, јавни увид има најважнију улогу у обезбеђивању 
друштвене прихваћености и легитимитета планског документа. Након завршетка понављања јавног увида за део нацрта 
плана, Комисија за планове је израдила извештај о поновљеном јавном увиду који представља основ за упућивање у 
процедуру доношења. 
 
4.6. Примедбе и сугестије 
 
У току јавног увида у Нацрт Измена и допуна Плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ пристигло је укупно 38 
примедби физичких и правних лица. Поред тога, у оквиру истог поступка разматрана су и мишљења и услови надлежних 
институција и имаоца јавних овлашћења, који су додатно утицали на коначно обликовање планских решења. Анализом 
пристиглих примедби у оквиру јавног увида, могу се груписати у неколико тематских целина које се понављају кроз 
различите учеснике у процесу. Највећи број примедби односи се на усаглашавање и прецизније дефинисање намена 
земљишта, као и на корекције регулационих и грађевинских линија. Чести су и захтеви у вези са саобраћајном 
инфраструктуром (приступи, паркирање, унутрашње саобраћајнице). Уочава се да Комисија за планове посебно 
инсистира на томе да се блоковске саобраћајнице и слични елементи линијске инфраструктуре не разрађују на нивоу 
Плана генералне регулације, већ да се њихова детаљна разрада препусти нижим планским и урбанистичко-техничким 
документима. Истовремено, наглашава се потреба за прецизним дефинисањем граница намена, како би се спречиле 
различите интерпретације у фази спровођења плана и обезбедила његова јасна примена у пракси. У току понављања 
јавног увида пристигло је 7 примеби, од 2 правна лица и доминирају примедбе које се односе на саобраћајну 
инфраструктуру и регулацију простора, при чему је 3 примедбе прихваћено, док је остатак одбијен или оцењен као 
неоснован.  Укупно учешће јавности (38 примедби у јавном увиду и 7 у понављеном јавном увиду) указује да је процес био 
релативно активан и да је постојао континуиран интерес и физичких и правних лица за предложена планска решења.  
 

      
Слика бр. 2. (лево) Статус прихваћености примедба у току јавног увида; Слика бр. 3. (десно) Примедбе према врсти 
садржаја у току јавног увида 
 
4.7. Предлог плана и процедура доношења 
 
Текстуални део плана у овој фази подлеже обавези усклађивања са јединственим методолошким правилима за припрему 
прописа и других општих аката („Службени лист града Крагујевца“, број 23/21), чиме се обезбеђује јединствена структура, 
правна уређеност и терминолошка усаглашеност планског документа. Наведена активност има за циљ да се финална 
верзија плана доведе у форму која је у потпуности усклађена са прописаним стандардима израде аката града Крагујевца, 
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како би се обезбедила његова јасна примена у пракси. У оквиру ове фазе врши се систематизација свих претходно 
спроведених активности и резултата процедуре израде плана, што подразумева обједињавање и анализу свих мишљења 
и извештаја Комисије за планове. Поред извештаја Комисије, у овој фази се прибавља и мишљење органа надлежног за 
финансије, које се односи на планирана средства за финансирање последње фазе израде плана. Такође, прибавља се 
мишљење главног градског урбанисте о усклађености предлога плана са Извештајима комисије за планове. Истовремено 
се врши и систематизација свих мишљења о испуњености услова јавних овлашћења, који су током поступка израде плана 
достављали своје услове, а у оквиру њих тражили нацрт плана на мишљење о испуњености услова.  Након завршене 
административне обраде, предлог плана се доставља Градској управи за прописе на проверу формално-правне 
усклађености и припрему за даљу процедуру доношења. Потом га разматра Градско веће, које врши политичко-
административну контролу и утврђује предлог акта и исти упућује Скупштини града на доношење. Скупштина града, као 
највиши орган одлучивања, разматра предлог плана и доноси одлуку о његовом доношењу, чиме план добија статус 
правно обавезујућег документа и постаје основ за његову даљу имплементацију у простору. 
 
5. РЕЗУЛТАТИ ИСТРАЖИВАЊА 
 
На основу спроведене студије случаја може се закључити да се у поступку израде планског документа поред формално 
дефинисаних фаза издваја и значајан број активности које нису директно видљиве у донетом планском документу, али 
имају утицај на његов садржај, структуру и квалитет. Наведене активности се у раду дефинишу као „невидљиве фазе“ 
урбанистичког планирања, јер се одвијају кроз институционалну координацију, стручне консултације и међусобно 
усаглашавање учесника у процесу, а идентификоване су следеће: организација и управљање процедуром израде плана 
са аспекта носиоца израде; спровођење поступка јавне набавке; закључивање уговора и дефинисање динамике израде 
планских докумената по фазама; припрема и усаглашавање програмског задатка са главним урбанистом и надлежним 
службама; прибављање и координација мишљења надлежних органа; координација процеса прибављања и 
усаглашавања услова имаоца јавних овлашћења; континуирано усмеравање и надзор над израдом елабората и нацрта 
плана; интерно усаглашавање и разматрање примедби након раног и јавног увида; организација и вођење 
координационих састанака са учесницима у изради плана; систематизација свих извештаја, административно-правна 
припрема предлога плана за процедуру доношења. Носилац израде плана има основну улогу у организацији, 
координацији и управљању процедуром израде планског документа, обезбеђујући реализовање свих фаза и повезујући 
стручна решења са институционалним одлучивањем. Јавност је утицала на план кроз учешће у јавном и поновљеном 
јавном увиду, при чему су поједине примедбе уграђене у корекције планских решења, нарочито у области саобраћаја, 
намена површина и регулације простора. „Невидљиве“ активности, попут координације, консултација и усаглашавања, 
доприносе квалитету и спроводивости плана, омогућавајући интеграцију различитих интереса и постепено обликовање 
решења, али исто тако утичу и на временски рок израде плана. 
 
6. ДИСКУСИЈА 
 
Резултати истраживања показују да процедура израде планског документа не обухвата само формално прописане фазе, 
већ и значајан број „невидљивих“ активности које се одвијају у позадини. На примеру Измена и допуна плана генералне 
регулације „Насеља Вашариште“ уочено је да се кључне одлуке формирају кроз континуирану сарадњу носиоца израде, 
обрађивача и институција, као и да се решења обликују постепено, кроз више циклуса усаглашавања. Јавност има 
значајну, али ограничену улогу, јер се измене заснивају и на стручним анализама и институционалним консултацијама. 
Налази потврђују теоријске ставове да формалне фазе представљају само видљиви део процеса, док „невидљиве фазе“ 
имају кључан утицај. За разлику од линеарног модела, пракса показује да је планирање динамичан и нелинеаран процес 
са честим враћањем и корекцијама. Истраживање показује да је транспарентност кључна за легитимитет планског 
документа, али се у пракси најчешће испољава у завршним фазама кроз јавни увид. Ипак, њен значај треба посматрати 
као континуирано укључивање јавности и институција током целог процеса. Институционална сарадња и координациони 
састанци између носиоца израде и обрађивача представљају основни механизам за квалитет и спроводивост решења. 
Као ограничења издвајају се сложеност и дуготрајност процедура израде плана, као и недовољна формализованост 
„невидљивих фаза“, што може довести до неуједначене праксе. Могућности унапређења огледају се у дигитализацији 
процеса, јачању информационих система и формализацији координационих активности, као и у већој транспарентности у 
раним фазама планирања ради смањења накнадних примедби. 
 
7. ЗАКЉУЧАК 
 
На основу спроведене анализе процедуре израде Измена и допуна Плана генералне регулације „Насеља Вашариште“ у 
Крагујевцу, може се закључити да урбанистичко планирање у пракси представља знатно сложенији и динамичнији процес 
него што је то формално прописано законским и подзаконским актима. Иако су фазе израде планског документа јасно 
нормативно дефинисане, истраживање је показало да се значајан део одлучивања, усаглашавања и обликовања 
планских решења одвија кроз низ активности које нису директно видљиве у донетом планском документу, али имају 
велики утицај на његов садржај. Идентификоване „невидљиве фазе“, које обухватају институционалну координацију, 
стручне консултације, усаглашавање услова надлежних органа, интерне корекције и координационе састанка, 
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представљају кључни елемент у формирању квалитетног и примењивог планског решења и обезбеђују континуитет 
процеса, интеграцију различитих секторских интереса и постепено усаглашавање ставова пре јавног излагања планских 
решења. Резултати истраживања такође показују да јавност има значајну, али ипак ограничену улогу у директном 
обликовању планских решења, јер се највећи део измена формира кроз претходне стручне и институционалне фазе. 
Ипак, учешће јавности кроз рани јавни увид и јавни увид остаје важно за легитимитет и друштвену прихваћеност планског 
документа. Улога носиоца израде плана издваја се као централна у целокупном процесу, јер он обезбеђује координацију 
између свих учесника, континуитет активности и усаглашеност са законским и стручним оквиром. Са друге стране, 
обрађивач плана има важну улогу у трансформисању стручних подлога и усаглашених ставова у конкретна планска 
решења. 
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URBAN PLANNING CHALLENGES AND LEGAL FRAMEWORK IN BANJA LUKA: A CASE STUDY OF 
REGULATORY PLAN “JUG 3“ 
 
 
РЕЗИМЕ: Урбанистичко планирање представља кључни инструмент управљања просторним развојем градова, а његова 
ефикасност зависи од усаглашености планских докумената, правног оквира и дјеловања стручне праксе. У Бањалуци, 
одсуство важећег Урбанистичког плана (посљедњи усвојен 1975. и ефикасан до 1990) значајно је утицало на облик града. 
Развој се углавном одвијао кроз појединачне Регулационе планове, често без разматрања међусобних веза или јасног 
стратешког оквира. Многи Регулациони планови донесени су прије усвајања Правилника о општим правилима 
урбанистичке регулације и парцелације (Службени гласник Републике Српске, бр. 115/13 и 52/20), којим су накнадно 
дефинисана основна правила регулације и парцелације. Такав дисконтинуитет довео је до фрагментације планирања, 
честих измјена и практичних проблема, нарочито у погледу имовинско-правних односа, релација између јавног и 
приватног земљишта и просторне кохерентности. Ово истраживање разматра процес кроз студију случаја дијела новог 
насеља, примарно развијеног по Регулационом плану „Југ 3“, усвојеном 2005. (Сл. гласник Града Бања Лука, бр. 9/05). 
Методолошки приступ заснива се на анализи планске документације, поређењу старог Урбанистичког плана, 
Регулационог плана из 2005. и реалног стања. Посебна пажња посвећена је проблемима у изради ревизије плана и 
изазовима усаглашавања затеченог стања, правног оквира и савремених принципа урбанистичког планирања. 
Кључне речи: Бања Лука, урбанистички план, регулациони план, планска имплементација 
 
ABSTRACT: Urban planning is a key tool for managing the spatial development of cities, and its effectiveness depends on the 
consistency of planning documents, the legal framework, and professional practice. In Banja Luka, the absence of a valid Master 
Plan (last approved in 1975 and effective until 1990) has strongly influenced the city’s urban form. Development has largely 
proceeded through individual Regulatory Plans, often implemented without considering their interconnections or a clear strategic 
framework. Many Regulatory Plans were approved before the Regulation on General Principles of Urban Regulation and land 
subdivision (Official Bulletin of the Republic of Srpska, Nos. 115/13 and 52/20), which later established fundamental rules for 
urban regulation and land subdivision. This discontinuity has led to fragmented planning, frequent amendments, and practical 
challenges, especially concerning property rights, public and private land relations, and spatial coherence. This study explores 
these processes through a case study of a part of a new settlement primarily developed under the Regulatory Plan “Jug 3”, 
approved in 2005 (Official Bulletin of the City of Banja Luka, No. 9/05). The methodological approach compares the old Master 
Plan, the 2005 Regulatory Plan, and the realized urban space. Special attention is given to issues arising during the plan revision 
and the challenges of aligning existing conditions, the legal framework, and contemporary urban planning principles.  
Keywords: Banja Luka, Master Plan, Regulatory Plan, planning implementation 
 
 
1. ОПИС ОДАБРАНОГ ЛОКАЛИТЕТА  
 
Локација која је предмет анализе налази се у оквиру Града Бањалука, југоисточно од ужег градског центра, на приближно 
1,3 km удаљености. Просторно посматрано, ријеч је о јасно дефинисаној урбаној цјелини која се развила између Булевара 
војводе Степе Степановића, Булевара Десанке Максимовић (Источни транзит) и Улице Мајке Југовића, укупне површине 
око 16 ha. Овај простор карактерише изражена мјешовитост намјена и релативно висок степен изграђености. У његовој 
структури заступљени су различити типови садржаја: образовни (Основна школа „Бранко Радичевић“), административни 
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(објекат МУП-а), пословни објекти, као и пратећи комерцијални садржаји попут бензинске пумпе. Стамбени фонд је 
разнолик и обухвата индивидуално и колективно становање, при чему се пословне функције разноликих дјелатности 
често јављају у приземним етажама стамбених објеката, што додатно наглашава функционалну испреплетеност 
простора. Преостали дио обухвата чине саобраћајне површине или остале, углавном неуређене површине. Унутар зоне 
се налази и зацијевљени водоток Јуларац.  
Са становишта јавних садржаја, у самом одабраном обухвату, као и у његовој непосредној околини, изражен је недостатак 
установа предшколског образовања. Постојећи капацитети своде се на мање приватне вртиће, најчешће смјештене у 
приземљима стамбено-пословних објеката, без адекватно уређених и функционално опремљених отворених површина. 
Овакво стање указује на ограничену доступност организованих предшколских капацитета и на потребу њиховог 
системског планирања у оквиру ширег урбаног контекста Бањалуке, која се последњих деценија развија кроз интензивну 
стамбену изградњу и постепено заузимање слободних простора у ужем градском појасу. Физичку структуру простора 
додатно одређују објекти различите спратности и квалитета. Колективно становање се креће у распону од три до осам 
надземних етажа, уз присуство подземних етажа које су углавном реализоване као подруми за гаражирање. Објекти 
колективног типа су у генерално стабилном и добром до средњем бонитетном стању. У појединим случајевима уочава се 
да подземне гараже нису у потпуности у функцији, што је посљедица нерјешених имовинско-правних односа, при чему 
њихови габарити неријетко прелазе границе припадајућих парцела и прелазе у сусједне.  
Индивидуално становање заступљено је објектима до три надземне етаже, најчешће слободностојећег типа, при чему је 
њихово стање неуједначено и варира од задовољавајућег до лошег бонитета. Пратећи помоћни објекти, претежно 
приземни, у већем дијелу су физички дотрајали. Објекти јавне намјене, попут основне школе и административног објекта 
МУП-а, одликују се добрим бонитетним стањем. Школски објекат је спратности П+1, док је административни објекат 
развијен до нивоа По+П+4. Пословни објекти, укључујући бензинску пумпу и пратеће садржаје, такође су у добром стању 
и реализовани су у оквиру до три надземне етаже. Посматрано у цјелини, предметни простор представља функционално 
сложену урбану зону са израженим потенцијалом, али и са јасно уоченим недостатком плански дефинисаних јавних и 
социјалних садржаја, посебно у сегменту предшколског образовања, те квалитетно уређених јавних отворених површина. 
 

 
Слика бр. 1: Приказ одабраног локалитета у односу на најужи центар града (Google Earth са назначеним предметним 
обухватом од стране аутора) 
 
2. ПРОСТОРНИ ПЛАН 
 
Према одредбама Закона о уређењу простора и грађењу, просторно уређење се посматра као интегрални процес 
управљања природном и изграђеном средином, који се реализује кроз систем планских докумената различитог нивоа. У 
том хијерархијском оквиру, Регулациони план представља спроведбени документ који се заснива на смјерницама 
развојних планова вишег реда (European Commission, 1999; UN-Habitat, 2016). Предметна локација обухваћена је 
Просторним планом Града Бањалука („Службени гласник Града Бања Лука“, бр. 11/14) из марта 2014. године, који је 
стратешки документ највишег нивоа у области просторног уређења на нивоу града. Према овом плану, посматрано 



Изазови урбанистичког планирања у Бањој Луци: Студија случаја Регулационог плана “Југ 3“ 
 

61 
 

подручје је сврстано у категорију ужег урбаног подручја, што је приказано у графичком прилогу: Основна намјена 
површина – синтезна карта. Простор је са једне стране дефинисан градском магистралом – Булевар десанке Максимовић 
односно „Источни транзит“, док је са преостале двије стране омеђен градским саобраћајницама, што га позиционира у 
зоне изражене саобраћајне доступности и урбане експонираности. У оквиру планског обухвата, на три микролокације 
евидентирани су и елементи природног насљеђа, односно зоне са вриједним стаблима, које представљају значајан 
сегмент постојеће зелене структуре. Овакви елементи у урбаном ткиву одговарају савременим принципима зелене 
инфраструктуре, који наглашавају интеграцију природних система у урбане структуре ради повећања еколошке 
отпорности и квалитета живота (Benedict & McMahon, 2006).  
  У текстуалном дијелу Просторног плана наглашава се да урбано језгро града представља сложену просторну цјелину 
која се континуирано развија у условима економских ограничења и трансформационих процеса. Ова динамика је 
карактеристична за постсоцијалистичке градове, у којима се паралелно одвијају процеси урбане консолидације и 
функционалне диверсификације (Hirt & Stanilov, 2009). У складу с тим, очекује се даљи раст урбаних функција, као и 
унапређење укупног урбаног стандарда у овој зони. Савремене урбанистичке теорије, посебно концепт „compact city“, 
указују на потребу унутрашње консолидације градова и рационалног коришћења постојећег урбаног ткива, умјесто 
екстензивног ширења (Jenks & Burgess, 2000). Посебно се истиче да сложеност урбане структуре овог типа захтијева 
детаљну разраду кроз израду урбанистичког плана. Такав план треба да омогући функционално и просторно усклађивање 
стамбених, пословних и јавних садржаја, уз интеграцију саобраћајне и комуналне инфраструктуре, система зелених 
површина и других пратећих урбаних елемената (European Commission, 2011). Даље се наглашава потреба да се ово 
урбано подручје развија као атрактиван и функционално уравнотежен градски простор, са развијеном мрежом јавних 
површина и јасном интеграцијом природног и културног насљеђа. Овај приступ је у складу са принципима Нове урбане 
агенде која наглашава инклузивност, сигурност и одрживост урбаних простора (UN-Habitat, 2016). У том контексту, 
посебан значај се придаје развоју зелене инфраструктуре, кроз системски приступ озелењавању, формирање градских 
паркова, те уређење булевара и улица кроз формирање дрвореда, алеја и пјешачких зона, у складу са дугорочним 
принципима одрживог урбаног развоја (Beatley, 2012). 
Кроз текстуални дио Просторног плана Града Бањалука истиче се да је, у периоду од послијератног времена након Другог 
свјетског рата па све до данас, присутан континуиран и интензиван процес миграције становништва из ванурбаних у 
урбана подручја града, као и у зоне које се непосредно наслањају на урбано ткиво. Овај процес одговара ширим 
трендовима урбанизације у региону југоисточне Европе, гдје се биљежи снажна концентрација становништва у 
метрополитенским и периурбаним зонама (UN-Habitat, 2020). С обзиром на актуелне демографске трендове и повећану 
потражњу за локацијама у наведеном појасу, Просторним планом се предвиђа наставак раста броја становника, као и 
даљи развој грађевинских подручја. Истовремено се наглашава да уже урбано подручје располаже значајним просторним 
капацитетима за даљу урбану експанзију, како у погледу ширења грађевинског земљишта, тако и у смислу развоја 
различитих урбаних функција. При томе, ово подручје није хомогено, већ је, поред грађевинског земљишта, присутно и 
пољопривредно, шумско и водно земљиште, што додатно наглашава потребу за рационалним и интегрисаним 
управљањем простором у складу са принципима одрживог просторног развоја (European Commission, 1999). У том 
смислу, у планском периоду посебан значај се придаје формирању компактних грађевинских цјелина, заснованих на 
демографским показатељима, статистичким анализама и реалним развојним пројекцијама. Циљ оваквог приступа је 
спречавање неконтролисаног ширења урбаних структура и јачање унутрашње урбане кохезије. 
Просторним планом се унутар ужег урбаног подручја предвиђа интензивирање изградње, унапређење урбаног стандарда, 
као и већа заступљеност вишепородичног становања, административних, јавних и пословних садржаја. Овај модел 
одговара принципима урбане интензификације и мјешовите намјене, који су препознати као кључни у савременом 
урбанизму (Jenks & Jones, 2010). Смјернице за уређење биће детаљно разрађене кроз израду урбанистичког плана, који 
представља кључни инструмент за конкретизацију просторних политика. Израда урбанистичког плана дефинисана је као 
обавезна и приоритетна, имајући у виду величину и сложеност урбане структуре Бањалуке, као и дуг временски период од 
претходног планског документа.  Граница ужег урбаног подручја утврђена је на основу анализе документационе основе 
Просторног плана, уз могућност њене корекције у поступку израде урбанистичког плана, у складу са принципима 
флексибилног и адаптивног урбанистичког планирања који омогућавају прилагођавање новим просторним и друштвеним 
условима (European Commission, 2011). Овај приступ је у складу са савременим планерским праксама које наглашавају 
потребу континуираног ажурирања просторних граница у зависности од развојних притисака и урбане динамике. У оквиру 
урбанистичког плана планира се прецизирање зоне грађевинског земљишта, водног и шумског земљишта, шумско-
парковских површина, као и вриједних пољопривредних површина које се штите од даље изградње. Оваква структура 
одговара принципима одрживог просторног развоја и рационалног коришћења земљишта, гдје се посебна пажња 
посвећује балансу између урбаних и природних система (UN-Habitat, 2016; European Commission, 1999). 
Такође је предвиђено резервисање одговарајућих површина за будући просторни развој, што је у складу са концептом 
„land banking“ и дугорочног урбаног планирања који препознаје потребу стратешког управљања просторним ресурсима 
(Jenks & Burgess, 2000). У складу са традицијом просторног уређења, савременим урбаним тежњама и општом 
концепцијом развоја града, урбано језгро Бањалуке треба третирати као атрактивну и функционално уређену цјелину. 
Овај приступ кореспондира са принципима „compact city“ модела који наглашава урбану густину, функционалну 
мјешовитост и смањење просторне дисперзије (Jenks & Burgess, 2000). Посебан акценат ставља се на систем јавних 
простора, као и на развој и унапређење система зелених површина, што је у складу са концептом зелене инфраструктуре 
као интегрисане мреже природних и полуприродних елемената у урбаном простору (Benedict & McMahon, 2006). 
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Просторним планом се дефинише да је Урбанистички план документ који треба поставити континуалне просторне потезе 
од значаја за идентитет града, као што су булевари, алеје, прстенови зелених површина, обале водотокова, шеталишта, 
отворене културне сцене, визуре и градски репери. Ови елементи представљају основу концепта урбаног идентитета и 
„place-making“ приступа који наглашавају важност просторне препознатљивости и визуелне кохезије града (Lynch, 1960). 
Посебно је важно дефинисање архитектонских и пејзажних елемената који представљају носиоце просторног идентитета 
на нивоу цјелокупне градске структуре, што је у складу са савременим теоријама урбаног дизајна које наглашавају 
симболичку и визуелну читљивост града (Carmona, 2010). 
Даље, спроведбеним планским документима потребно је обезбиједити детаљну разраду урбанистичких рјешења и 
довољну заступљеност јавних отворених површина, укључујући дјечија и спортска игралишта, насељске паркове, тргове и 
друге јавне просторе. Ово је у складу са принципима „public space-led development“ који наглашавају да квалитет јавних 
простора директно утиче на квалитет урбаног живота (UN-Habitat, 2016). Посебна пажња посвећује се систему зелених 
површина, који треба да буде разноврстан и равномјерно распоређен, са већим бројем паркова, алеја, шетница, скверова 
и озелењених тргова. Посебно се наглашава формирање линијских зелених структура, попут дрвореда, којима се повезују 
различити елементи зелене инфраструктуре у јединствен систем, што је у складу са принципима еколошке повезаности 
урбаних екосистема (Benedict & McMahon, 2006). Као плански стандард наводи се да укупна површина јавних зелених 
површина по становнику урбаног подручја треба да износи минимално 12–15 m²/становнику, што је у складу са 
препорукама међународних урбанистичких смјерница за квалитет урбаног окружења (WHO, 2016). Укупно посматрано, 
простор ужег урбаног подручја Бањалуке у значајној мјери је већ покривен спроведбеним документима просторног 
уређења, те ће се до доношења урбанистичког плана развој и уређење простора одвијати у складу са постојећим 
планским рјешењима, како је наведен у текстуалном дијелу просторног плана. 
 

 
Слика бр. 2: Извод из Просторног плана – основна намјена површина – синтезна карта (са назначеним предметним 
обухватом од стране аутора) 
 
3. НЕВАЖЕЋИ УРБАНИСТИЧКИ ПЛАН И АКТУЕЛНИ РЕГУЛАЦИОНИ ПЛАН 
 
Бањалука је први Урбанистички план усвојила непосредно након разорног земљотреса који се десио 1969. године, и то за 
период 1975–1990. године, којим је на основу тадашњих услова и развојних пројекција, утврђен свеобухватан просторни и 
функционални оквир развоја града. План је настао у контексту рационалног и централизованог приступа планирању, са 
израженом улогом струке у обликовању урбаног простора. На прелазу између осамдесетих и деведесетих година прошлог 
вијека, у условима економске кризе и процеса демократизације, дотадашњи концепти урбаног развоја постају тешко 
одрживи. Израда новог урбанистичког плана, започета 1990. године, прекинута је усљед ратних дешавања и дубоких 
промјена у демографској, друштвеној и економској структури, што је онемогућило поуздано планирање и довело до 
његовог неусвајања. Поновна иницијатива за израду плана покренута је 2004. године, уз израду пратећих стратешких и 
секторских докумената. Иако је приједлог урбанистичког плана формулисан 2009. године, ни овај процес није окончан 
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усвајањем. У овом тренутку је поново отворен процес израде Урбанистичког плана, кроз нацрт који је стављен на јавни 
увид и фазу прикупљања примједби. У садашњој пракси урбанистичког планирања у Бањалуци, присутан је изазов 
функционисања у условима одсуства важећег урбанистичког плана. Планери могу да се ослањају само на Просторни 
план, важеће регулационе планове и одлуке надлежних институција о приступању изради нових регулационих планова. 
Додатну сложеност представља чињеница да стари урбанистички план нема формално важећи статус, док нови план још 
увијек није усвојен и не може се третирати као коначно планско рјешење. Кроз Урбанистички план за период 1975–1990. 
године, предметни локалитет је у највећој мјери означен као простор резервисан за „високо школство“, а дјелимично је 
детерминисан као „урбано зеленило“ и то у смислу појаса уз Булевар Десанке Максимовић на југу. 
 

 
Слика бр. 3: Извод из Урбанистичког плана за период 1975–1990 (са назначеним предметним обухватом од стране 
аутора) 
 
Важећи регулациони план на подручју израде предметног плана је Регулациони план „Југ 3“, усвојен је 2005. године („Сл. 
гл. Града Бања Лука“, број 9/05). Наведени план урађен је на начин који у потпуности негира основне поставке старог 
Урбанистичког плана, с обзиром на то да је унутар истог примарно планирана изградња бројних објеката вишепородичног 
карактера, односно колективних стамбених и стамбено-пословних објеката, као и пословних, надземне спратности до П+6 
(приземље и шест спратова, са остављеном могућношћу још једне додатне етаже у текстуалном дијелу). Када је ријеч о 
функцији образовања, треба навести да је у том смислу планирана изградња предшколске установе (дјечији вртић) и 
задржавање ОШ „Бранко Радичевић“ са предвиђеном доградњом. Основна намјена простора која је дефинисана 
Урбанистичким планом, у потпуности је занемарена, те се може констатовати да је овај Регулациони план поставио 
сасвим другачије темеље даљем развоју предметног простора. Важно је навести и то да је Регулациони план из 2005. 
године рађен у периоду транзиције, којег генерално говорећи карактерише помјерање од централизованог и стратешки 
усмјереног система ка флексибилнијем, али инвестиционо условљеном моделу управљања простором. У том процесу 
долази до смањења директне улоге државе у планирању, уз истовремено јачање утицаја тржишних механизама и 
приватних инвестиционих актера. Простор у таквим условима све више добија карактер економског ресурса, при чему 
планска документација често губи усмјеравајућу функцију и постаје инструмент накнадног усклађивања са инвестиционим 
процесима. Истовремено, институционална нестабилност и честе измјене планског и законодавног оквира додатно слабе 
континуитет и досљедност просторног планирања. Као посљедица тога јавља се фрагментација урбаног развоја, гдје 
појединачне интервенције и пројекти имају све већи утицај на обликовање урбане структуре, док се улога интегралног 
урбанистичког планирања као дугорочног усмјеравајућег инструмента релативизује. Овај процес је посебно изражен у 
градовима постсоцијалистичке транзиције, гдје се планерски системи адаптирају на нове економске и институционалне 
оквире (Tsenkova, 2006). Када је ријеч о Граду Бањалука, треба истаћи да је тренутно важећи „Правилник о општим 
правилима урбанистичке регулације и парцелације“ усвојен 2013. године, те измијењен и допуњен 2020. године. Слична 
ситуација је и са „Законом о уређењу простора и грађењу“, који је први пут донесен 2010. године и ступио на снагу као 
основни закон који је увео нови систем просторног планирања у Републици Српској. Исти више није у оригиналном облику 
важећи, јер је кроз измјене и нове законе еволуирао, па је данас на снази Закон о просторном уређењу и грађењу („Сл. гл. 
РС“, бр. 40/13, 106/15, 3/16, 84/19). Све наведено је довело до тога да регулациони планови који су на снази буду 
неусклађени са важећом законском регулативом и подзаконским актима. У случају Регулационог плана „Југ 3“, овакав 
плански концепт је у протеклих двадесет година у великом обиму реализован на терену, а на мјестима гдје није дошло до 
реализације власници/посједници земљишта су остварили „стечена права“ на која се позивају (и то углавном на 
просторима који су важећим Регулационим планом већ детерминисани као профитабилни). 
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Слика бр. 4: Извод из Регулациони план „Југ 3“ из 2005. године – План просторне организације 

 
Осим свега наведеног, у Плану су уочене бројне конкретне нелогичности, па се тако дешава слједеће: 
• Грађевинске парцеле објеката су планиране на начин да је граница парцеле на незнатном растојању од хоризонталног 

габарита надземних етажа објеката, што не омогућава остваривање адекватног броја паркинг мјеста на партеру. Овакве 
појаве у литератури се доводе у везу са ограничењима регулаторног планирања и његовим утицајем на урбану форму у 
условима имплементације (Talen, 2012). 

• Елементи попут колских рампи за силазак у подземне етаже дјелимично се налазе у парцели објеката, а исто тако и 
поједине цјелокупне подрумске етаже, што је у пракси довело до немогућности рјешавања имовинско-правних односа и 
откупа гаражних мјеста, те креирања простора који у нивоу терена функционишу као јавни (и најчешће се налазе на 
градском земљишту), а испод као приватни. Неријетко се такве подземне етаже, које су намијењене првенствено 
паркирању уопште не користе, што доводи до саобраћајне закрчености. Овакви проблеми указују на јаз између планског 
и управљачког нивоа, који је у теорији просторног планирања препознат као структурни „implementation gap“ (Healey, 
1997). 

• Регулационе линије су дефинисане на начин да првенствено уоквирују саобраћајне површине, што ствара нејасно 
конципиране просторе између регулације и границе парцеле приватних објеката. Ови простори су углавном означени 
као зелене површине са поплочањем, које приликом имплементације Регулационог плана нису реализоване на тај 
начин, усљед нејасноће на чији терет иде реализација и одржавање истих. На тај начин, привидно озелењени концепт 
из Регулационог плана на терену је добио потпуно другачије наличје – бетониране или неуређене површине. 
Недовољна јасноћа у дефинисању јавних простора у овом контексту одступа од савремених урбанистичких принципа 
који наглашавају њихов значај за урбану кохезију и квалитет живота (Gehl, 2011; Fainstein, 2010). 

• Спратности су веће од оних које тренутно важећи Правилник дозвољава за простор „урбаних стамбених зона“ као што 
је посматрана, док су коефицијенти изграђености и заузетости такође прекорачени.  

• Објекти су у највећој мјери планирани у низовима, а њихова спорадична реализација на терену представља 
ограничавајући фактор за било какве значајније измјене планског рјешења (објекти су изведени на самим границама 
парцела, а бочне фасаде су остављене као слијепе), итд.  

 
4. ЗАКЉУЧАК 
 
Анализа Просторног плана Града Бањалука указује да су његове концепцијске основе формулисане у складу са 
савременим урбанистичким парадигмама које афирмишу принципе одрживог урбаног развоја, компактног града, 
функционалне мјешовитости, као и интеграцију система зелене инфраструктуре и јавних простора у јединствену урбану 
цјелину. С обзиром на период његовог доношења (2014. година), Просторни план у одређеној мјери одражава утицај 
европских и глобалних планерских политика, укључујући концепте „smart growth“, урбане регенерације и јачања јавног 
интереса у планирању. Међутим, у теорији урбанистичког планирања често се истиче појава тзв. „implementation gap“-а, 
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односно јаза између стратешког нивоа планирања и његове спроведбене реализације (Talen, 2012; Alexander, 2009). 
Управо тај јаз је у случају Бањалуке изражен кроз неусклађеност Просторног плана са важећим регулационим плановима, 
и то не у смислу намјене простора и слично, већ у погледу непостојања Урбанистичког плана који би изнивелисао односе 
са регулационим плановима који су настали у знатно ранијем планерском и друштвено-економском контексту, као и 
регулационим плановима који се израђују и усвајају паралелно са процедуром израде урбанистичког плана која је у току. 
У одсуству важећег урбанистичког плана, просторни развој града одвија се првенствено кроз доношење и измјене 
регулационих планова. Такав приступ условљава парцијално планирање, при чему се интервенције у простору разматрају 
на нивоу појединачних обухвата, без јединственог стратешког оквира на нивоу цијелог града. Посљедица тога је потреба 
за сталним усклађивањем између планираних капацитета изградње и постојећих инфраструктурних и просторних 
ограничења. 
Регулациони план „Југ 3“ из 2005. године представља документ који је настао у периоду транзиционих урбаних процеса, 
карактеристичних за постсоцијалистичке градове, гдје је дошло до постепеног преласка са државно контролисаног на 
тржишно оријентисан модел урбаног развоја (Stanilov, 2007; Hirt, 2012). У том контексту, план задржава традиционалне, 
просторно ригидне и функционално моноцентричне обрасце планирања, са ограниченим капацитетом за интеграцију 
јавних простора. Посебно значајан проблем представља недовољно прецизно дефинисан однос јавног и приватног 
простора, који је у периоду реализације омогућио игнорисање одређених простора за које се претпоставља да су били 
замишљени као јавни, али кроз сам план нису јасно диференцирани, што је омогућило одређене манипулације везане за 
њихову реализацију и одржавање. Јасно је да у теоријском смислу савремено урбанистичко планирање инсистира на 
јачању јавног простора као основног носиоца урбаног идентитета и друштвене кохезије (Gehl, 2011). Међутим, у 
анализираном случају имплементација планских рјешења дошло је до доминације приватних интереса у простору, што је 
резултирало маргинализацијом јавних садржаја и слабљењем просторне кохерентности. Као посљедица ових процеса 
појавила се фрагментација урбане структуре, неравномјерна дистрибуција јавних простора и неефикасно коришћење 
земљишта. Истовремено, уочен је и растућа комплексност имовинско-правних односа, посебно у ситуацијама гдје 
подземне етаже (гараже) превазилазе границе катастарских парцела, што додатно усложњава управљање простором и 
имплементацију планских рјешења. 
Додатни структурни изазов представља одсуство важећег урбанистичког плана као посредујућег нивоа између стратешког 
(просторног) и оперативног (регулационог) планирања. У савременој планерској теорији овај ниво се посматра као кључан 
за транслацију стратешких циљева у конкретна просторна рјешења (Healey, 1997). Његов изостанак у случају Бањалуке 
доводи до директне зависности просторних интервенција од регулационих планова, који често нису међусобно усклађени 
нити ажурирани у складу са актуелним развојним потребама. У таквим околностима долази до честих парцијалних измјена 
регулационих планова, које у одређеним случајевима представљају инструмент флексибилизације планирања, али 
истовремено отварају простор за појаву „инвеститорског урбанизма“. Овај концепт у савременој литератури означава 
доминацију приватних инвестиционих интереса у процесу урбаног развоја, често на штету јавног интереса и дугорочне 
просторне одрживости (Fox-Rogers & Murphy, 2015). Чак и у случајевима израде цјеловитих ревизија регулационих 
планова, значајан изазов остаје увођење нових јавних садржаја, с обзиром на доминантно приватни карактер земљишта у 
обухвату планова. Власници земљишта, позивајући се на стечена права из претходних планских рјешења, често исказују 
отпор према промјенама намјене које би подразумијевале редукцију грађевинских капацитета у корист јавних простора. 
Са друге стране, ограничени финансијски капацитети јавног сектора додатно отежавају процес откупа земљишта и 
реализацију јавних инвестиција. Овај однос између јавног и приватног сектора представља једну од кључних 
карактеристика савременог урбаног управљања у посттранзиционим градовима, гдје се просторни развој у значајној мјери 
ослања на партнерство, али и на преговарачку моћ различитих актера (Tasan-Kok & van der Krabben, 2012). Све наведено 
резултира ограничењем планерских инструмената у смислу њихове трансформативне моћи, те отежава имплементацију 
принципа одрживог и интегрисаног урбаног развоја у конкретном простору, какав је случај са обухватом Регулационог 
плана „Југ 3“. 
Након што је Скупштина Града Бања Лука на сједници одржаној 11.07.2023. године донијела Одлуку о ревизији 
Регулационог плана „Југ 3“, која је објављена у „Сл. гл. Града Бања Лука“, број 29/23, приступило се изради Ревизије 
регулационог плана „Југ 3“. Планерски задатак ревизије првенствено се огледа у потреби да се парцелација дефинише на 
начин који омогућава укључивање свих етажа колективних објеката (који су реализовани у периоду од 2005. године) у 
припадајућу грађевинску парцелу објекта. Такође, с обзиром на претходно постављену концепцију озелењавања која се у 
пракси показала као неуспјешна, потребно је на преосталом неизграђеном простору у што већој мјери предвидјети 
реализацију компактних зелених површина (паркова, скверова и слично), те исте обогатити пратећим садржајима за 
окупљање и боравак грађана на отвореном. Потребно је очувати постојеће дрвореде и осигурати услове за безбједан 
прелазак Булевара Десанке Максимовић (Источни транзит). Наставити започете низове колективних објеката на начин 
који ће омогућити будућу изградњу и допринијети рјешавању неугледних слијепих. Максимално заштитити постојећи 
школски објекат са двориштем, заједно са вриједним стаблима која су препозната кроз Просторни план, те задржати 
концепцију која подразумијева изградњу нове предшколске установе (уз флексибилност која ће омогућити прилагођавање 
актуелним потребама у тренутку градње, за разлику од претходног планског рјешења). За новопланиране објекте, потребе 
за паркинг простором, спратност, коефицијенте заузетости и изграђености ускладити са важећим законским и 
подзаконским актима. Издиференцирати што већи број јавних паркинг мјеста. Јасно одредити однос између јавног и 
приватног земљишта. Потенцирати бициклистички саобраћај, бар у улицама чији профили то омогућавају (Булевар 
Десанке Максимовић), ради потенцијалног растерећења моторног саобраћаја.  
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У коначници се може закључити да је за постизање кохерентног и функционално уравнотеженог просторног развоја 
неопходна системска и свеобухватна ревизија постојећих регулационих планова, уз њихово усклађивање са стратешким 
документима и савременим урбанистичким приступима. У том смислу, доношење новог урбанистичког плана представља 
важан корак ка успостављању интегралног и системског приступа управљању простором, који би омогућио усклађенији и 
предвидивији урбани развој у Бањалуци. Док не дође до коначног усвајања Урбанистичког плана, у процесу израде и 
спровођења регулационих планова неопходно је  идентификовати и ријешити конкретне проблеме који су настали у 
претходним планским рјешењима, уколико они постоје, посебно у дијеловима гдје су уочене неусклађености између 
планираног и реализованог на терену. Све новопланиране интервенције у простору морају се реализовати у складу са 
важећим законским и подзаконским актима, како би се обезбиједила правна сигурност и досљедност.. 
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CENTRALIZATION OF THE URBAN PLANNING SYSTEM IN SERBIA AND ITS IMPACT ON LOCAL 
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РЕЗИМЕ: Савремено урбанистичко планирање потенцира активно учешће локалних актера у процесима доношења 
одлука. У Републици Србији у јавности се често истиче теза да је систем одлучивања централизован, што може 
ограничити могућност локалних самоуправа да активно управљају сопственим развојем. Циљ рада је да анализира степен 
централизације система урбанистичког планирања и сагледа њен утицај на локални развој. Истраживање се заснива на 
анализи законодавног и институционалног оквира урбанистичког планирања, пре свега Закона о планирању и изградњи. 
Посебна пажња је посвећена расподели надлежности између различитих нивоа власти, као и идентификацији институција 
које учествују у процесу доношења кључних одлука. Кроз компаративну и интерпретативну анализу сагледава се однос 
између централног и локалног нивоа управљања простором. Планска решења у урбанистичким плановима представљају 
визију развоја насеља у одређеном временском периоду. Њихова имплементација у великој мери зависи од 
институционалних и управљачких капацитета локалних самоуправа. У том контексту резултати овог истраживања треба 
да укажу на значај аутономије јединица локале самоуправе у процесу планирања сопственог развоја.  
Кључне речи: централизација, урбанистичко планирање, локална самоуправа, Закон о планирању и изградњи, локални 
развој  
 
ABSTRACT: Modern active urban planning emphasizes the participation of local stakeholders in decision-making processes. In 
the Republic of Serbia, it is often emphasized in public that the decision-making system is centralized, which can limit the ability of 
local governments to actively manage their own development. The aim of the paper is to analyze the degree of centralization of 
the urban planning system and examine its impact on local development. The research is based on the analysis of the legislative 
and institutional framework of urban planning, primarily the Law on Planning and Construction. Special attention is paid to the 
distribution of competencies between different levels of government, as well as the identification of institutions that participate in 
the process of making key decisions. Through comparative and interpretative analysis, the relationship between the central and 
local levels of spatial management is examined. Planning solutions in urban plans represent a vision of the development of a 
settlement in a certain period of time. Their implementation largely depends on the institutional and management capacities of 
local governments. In this context, the results of this research should point to the importance of the autonomy of local government 
units in the process of planning their own development. 
Keywords: centralization, urban planning, local government, Law on Planning and Construction, local development  
 
 
1. УВОД   
 
Урбанистичко планирање представља делатност стратешког развоја града. Кроз процес урбанистичког планирања 
дефинишу се смернице за неману земљишта, развој инфраструктуре, организацију насеља и унапређење квалитета 
живота локалног становништва. Кључни носилац урбанистичког планирање јесте локална самоуправа, јер су планске 
мера и решења урбанистичких планова  усмерена ка локалним проблемима. У том контексту веома је значајан степен 
аутономије локалних власти у процесу одлучивања о сопственом развоју.  
У Републици Србији, систем урбанистичког планирања нормативно је уређен кроз Закон о планирању и изградњи (у 
даљем тескту ЗПИ), који дефинише врсте планских докумената, процедуре њихове израде и доношења као и 
надлежности различитих нивоа власти. Иако закон формално препознаје значај јединица локалне самоуправе као 
носиоца урбанистичког развоја, одређени механизми огледани пре свега у Просторном плану посебне намене, указују на 
постојање могућности утицаја централне власти на планирање града.  
Циљ овог рада је да се анализира степен централизације у систему урбанистичког планирања у Републици Србији, као и 
да се сагледа утицај постојећег нормативног оквира на могућност јединица локалне самоуправе да активном управљају 
својим развојем. Истраживање треба да идентификује механизме на који централна власт утиче на планирање градова, 
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као и да предложи адекватне измене и допуне законских одредби у циљу унапређења институционалног оквира 
урбанистичког планирања.  
 
2. НОРМАТИВНИ ОКВИР УРБАНИСТИЧКОГ ПЛАНИРАЊА У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ 
 
Урбанистичко планирање се у Републици Србији спроводи урбанистичким плановима: Генералним урбанистичким 
планом (ГУП), Планом генералне регулације (ПГР) и Планом детаљне регулације (ПДР). Генерални урбанистички план 
представља стратешки документ који дефинише опште правце просторног развоја града, укључујући намену 
земљишта, инфраструктурне коридоре и организацију урбаног простора. План генералне регулације разрађује ова 
решења и представља основни инструмент непосредног спровођења, док план детаљне регулације омогућава 
најпрецизније дефинисање услова изградње и уређења простора на нивоу појединачних зона и локација (члан 23, 24, 
25, 26, 27 и 28 ЗПИ).  
Градско грађевинско земљиште може бити обухваћено и посебним планским документом – Просторним планом 
подручја посебне намене (ПППН). Овај план се доноси за подручја која захтевају специфичан режим организације, 
уређења, коришћења и заштите простора, укључујући и подручја од посебног значаја за Републику Србију. Његова 
специфичност огледа се у томе што може обухватити простор различитог обима, од територија које се простиру на 
више јединица локалне самоуправе до појединачних локација на нивоу једне грађевинске парцеле, у зависности од 
карактера и функције планираног захвата (члан 21 ЗПИ; Петровић 2025). 
Према члану 21 став 1 тачка 5 ЗПИ, овај план се посебно примењује у случајевима када Влада Републике Србије 
одређени пројекат прогласи пројектом од националног значаја. У пракси, то обухвата широк спектар намена, као што су 
привредне зоне и индустријски комплекси, системи интензивне пољопривредне производње, стамбено-пословни 
комплекси, пројекти урбане обнове, као и комплекси од значаја за одбрану, правосуђе и друге јавне функције. Поред 
тога, овај инструмент се често користи за планирање инфраструктурних система и коридора, укључујући саобраћајну, 
енергетску, телекомуникациону и водопривредну инфраструктуру, што му даје значајну улогу у усмеравању просторног 
и економског развоја (Правилник о садржини, начину и поступку израде докумената просторног и урбанистичког 
планирања).  
 
3. МЕТОДОЛОГИЈА  
 
Основу анализе чини нормативно-правни оквир дефинисан Закон о планирању и изградњи, са посебним освртом на 
одредбе које регулишу врсте планских докумената, њихову хијерархију и расподелу надлежности између различитих 
нивоа власти. Методолошки поступак обухвата анализу садржаја релевантних законских одредби, при чему су као кључни 
аналитички елементи издвојени: (1) надлежности за доношење планских докумената, (2) хијерархијски однос између 
планова различитог нивоа, (3) механизми контроле и усклађености, укључујући систем сагласности, и (4) улога 
просторних планова подручја посебне намене као инструмента одлучивања на централном нивоу. Анализа је усмерена на 
идентификацију односа између формално прописаних надлежности и стварне расподеле моћи у процесу планирања. 
На основу наведених метода, истраживање тежи да пружи аналитички увид у функционисање система урбанистичког 
планирања, са циљем да се утврди у којој мери постојећи нормативни оквир омогућава или ограничава локалне 
самоуправе у управљању сопственим развојем, као и да се идентификују потенцијални правци унапређења у складу са 
савременим принципима децентрализације и планирања „одоздо нагоре“. 
 
4. АНАЛИЗА  
 
Према члану 35. ЗПИ, просторни план подручја посебне намене доноси Влада, на предлог надлежног министарства, а за 
подручја која се у целини налазе на територији аутономне покрајине скупштина аутономне покрајине. Са друге стране 
јединице локалне самоуправе надлежне су за доношење урбанистичких планова, које усвајају њихове скупштине. Измене 
и допуне ЗПИ из 2023. године, омогућиле су да се план посебне намене за изградњу електроенергетских објеката доноси 
по скраћеном поступку.  
Члан 33. ЗПИ дефинише хијерархију планова. Према овом члану сваки плански документ нижег реда мора бити усклађен 
са планом вишег реда. Према члану 2. став 1. тачка 89. хијерархијски ред планског документа јесте надлежност за израду 
и доношење планских докумената и докумената вишег хијерархијског реда је у надлежности Републике Србије; израда и 
доношење планских докумената нижег хијерархијског реда је у надлежности аутономне покрајине, града Београда, 
односно јединице локалне самоуправе. Дакле по овим одредбама закон план посебне намене је изнад урбанистички 
планова, те они морају бити усклађени са њим.  
Исти члан закона прописује да је за генерални урбанистички план након јавног увида потребна сагласност Гпавног 
републичког урбанисте у погледу његове усклађености са плановима вишег реда, односно покрајинског урбанисти у 
случају да се план . У склучају да Главни републички урбаниста, не да сагласност на план, обрађивач плана је дужан да у 
року од 90 дана изради нови нацрт планског документа. Такође закон прописује да приликом израде плана обрађивач је 
дужан да затражи услове градња од имаоца јавних овлашћена од којих многи представљају институције на државном 
нивоу (Србија шуме, Путеви Србије, Електромрежа Србије итд.) 
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Практичан пример инструменталне улоге Просторног плана подручја посебне намене може се уочити на случају 
модернизације железничке пруге Београд–Суботица–државна граница (Келебија). Како истичу Косовић и Граовац, у 
оквиру овог плана, ПППН не функционише искључиво као стратешки документ, већ садржи елементе детаљне регулације, 
чиме се омогућава његова директна примена у простору, без потребе за даљом разрадом кроз урбанистичке планове. На 
тај начин, план дефинише не само инфраструктурни коридор, већ и конкретна правила уређења и грађења, укључујући 
формирање грађевинских парцела, положај објеката и режим коришћења земљишта (Косовић и Граовац, 2021). 
Посебно је значајно да ПППН обухвата и површине које нису биле у функцији железничког саобраћаја, већ се њихова 
намена мења у складу са потребама пројекта, при чему се све површине унутар обухвата третирају као површине јавне 
намене. Истовремено, иако на предметном подручју већ постоје планови детаљне регулације, они формално нису 
стављени ван снаге, већ се њихова примена делимично суспендује или ограничава, с обзиром да се део територије 
спроводи директном применом ПППН. Оваква ситуација доводи до паралелног постојања више планских докумената, при 
чему ПППН фактички преузима примат у односу на локалне планове (Косовић & Граовац, 2021). 
О слабљењу система просторног планирања у Србији указивали су Дејан Ђорђевић и сарадници, истичући да је након 
2010. године дошло до постепене трансформације дотадашњег хијерархијски уређеног система, у којем су равноправно 
функционисали планови различитих нивоа. Према њиховим налазима, национално, регионално и локално планирање 
потиснуто је на маргину, док су Просторни планови подручја посебне намене постали доминантан инструмент управљања 
простором. Ова промена није била резултат јасне реформе, већ постепеног померања тежишта ка моделу у којем држава, 
кроз ПППН са елементима детаљне разраде, преузима контролу над кључним процесима планирања, од дефинисања 
просторних решења до њихове имплементације. У том контексту, аутори указују да је дошло до својеврсне „деформације“ 
система, у којем једна врста планског документа преузима функције читавог система, што доводи у питање равнотежу 
између различитих нивоа управљања и дугорочну одрживост просторног развоја (Ђорђевић и сар., 2021).  
 
5. ДИСКУСИЈА  
 
Анализа нормативног оквира и праксе указује на постојање израженог дисбаланса између формалне и стварне улоге 
јединица локалне самоуправе у систему урбанистичког планирања. Са једне стране, јединице локалне самоуправе имају 
кључну улогу у доношењу урбанистичких планова, који представљају основни инструмент уређења и развоја насеља. 
Кроз ове планове локални ниво власти непосредно утиче на намену земљишта, организацију простора и услове изградње, 
што је у складу са принципима децентрализације и локалног управљања. 
Међутим, у пракси се уочава да ова формална надлежност није праћена одговарајућим степеном стварне аутономије. 
Механизам сагласности, који подразумева контролу усклађености планова од стране Главног републичког урбанисте, 
представља инструмент институционалне контроле. Иако је његова улога формално ограничена на проверу усклађености 
са плановима вишег реда, чињеница да без дате сагласности план не може постати правноснажан указује на постојање 
зависности локалног нивоа од централних институција. Ипак, овај механизам сам по себи не представља кључни 
проблем, уколико се доследно примењује као инструмент техничке и правне контроле, без мешања у суштинска планска 
решења. 
Суштински проблем уочава се у положају Просторног плана подручја посебне намене, који је временом прерастао у 
инструмент са изузетно широким овлашћењима. Уместо да се користи за уређење простора од изразитог јавног интереса, 
као што су инфраструктурни коридори, акумулације или заштићена природна подручја, овај план се све чешће примењује 
и за пројекте који по својој природи припадају домену локалног урбанистичког планирања, као што су стамбено-пословни 
комплекси, привредне зоне и урбана реконструкција. На тај начин, ПППН губи свој изворни карактер и постаје инструмент 
за реализацију различитих инвестиционих намера, без јасно дефинисаних критеријума шта представља пројекат од 
националног значаја. 
Додатни проблем представља недовољно учешће јединица локалне самоуправе у процесу израде планова посебне 
намене. Иако се ови планови често односе на територију конкретних градова и општина, локалне власти немају значајну 
улогу у иницирању, креирању и доношењу кључних одлука. Њихово учешће најчешће је сведено на формалне механизме, 
као што су јавни увид и давање мишљења, што није у складу са принципима партиципативног и „одоздо нагоре“ 
планирања. 
 
6. ЗАКЉУЧАК  
 
Сходно наведеном, може се закључити да постојећи систем урбанистичког планирања у Републици Србији формално 
почива на принципима децентрализације, али да у пракси функционише као централизован систем у којем кључни 
инструменти развоја остају под контролом централног нивоа власти. Овај дисбаланс указује на потребу прецизнијег 
дефинисања улоге Просторног плана подручја посебне намене, јачања институционалне позиције јединица локалне 
самоуправе, као и увођења механизама који би обезбедили њихово активније учешће у процесу планирања. 
Првобитна сврха плана, која се односила на уређење простора од изразитог јавног интереса, у значајној мери проширена. 
У пракси, Просторни план подручја посебне намене све чешће се примењује за пројекте који по својој природи припадају 
домену локалног урбанистичког планирања, као што су стамбено-пословни комплекси, привредне зоне и индустријски 
објекти. Оваква пракса доводи до потискивања локалних планских докумената и смањења утицаја јединица локалне 
самоуправе на управљање сопственим развојем. 
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У циљу унапређења система урбанистичког планирања и јачања улоге локалног нивоа, неопходно је размотрити 
одређене измене нормативног оквира. Пре свега, потребно је ограничити могућност примене Просторног плана подручја 
посебне намене искључиво на пројекте од јасно дефинисаног јавног и националног значаја, као што су инфраструктурни 
системи, енергетски објекти, акумулације и заштићена природна подручја. У том контексту, требало би елиминисати 
могућност његове примене за изградњу стамбених, пословних и индустријских комплекса, који по својој природи припадају 
надлежности локалног урбанистичког планирања. 
Додатно, неопходно је увести механизме који би обезбедили активније учешће јединица локалне самоуправе у процесу 
израде и доношења планова посебне намене. То подразумева да иницијатива за израду ових планова, када се односе на 
конкретне локалне просторе, мора укључити локалне власти, било кроз формално право иницирања, било кроз обавезу 
њиховог учешћа у доношењу кључних одлука. На тај начин би се обезбедила већа усаглашеност између локалних 
потреба и стратешких развојних приоритета. 
За успостављање ефикасног и уравнотеженог система урбанистичког планирања неопходно јасније разграничење 
надлежности између различитих нивоа власти, као и увођење механизама који би омогућили да се процес планирања у 
већој мери заснива на принципима „одоздо нагоре“. Само на тај начин могуће је обезбедити да урбанистичко планирање 
заиста одражава потребе локалних заједница и доприноси одрживом развоју простора. 
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РЕЗИМЕ: Пољопривредни комбинат Београд (ПКБ) деценијама је представљао један од најзначајнијих агроиндустријских 
система у Југославији и кључни стуб прехрамбене сигурности Београда. Као интегрисани систем који је обједињавао 
производњу, прераду и дистрибуцију хране, ПКБ је био пример социјалистичког модела управљања ресурсима и развоја 
територије. Међутим, политичке и економске промене након распада Југославије покренуле су дуготрајан процес 
трансформације, реструктурирања и приватизације овог система, које су предмет анализе рада. Рад се заснива на 
хронолошкој анализи законских аката, јавно доступних извештаја, медијских извора и просторних планова, са циљем 
реконструкције процеса трансформације ПКБ-а од друштвеног комбината до приватног власништва. Критички се 
преиспитују последице приватизације ПКБ-а на управљање великим пољопривредним земљиштем у непосредној близини 
Београда, као и на дугорочно планирање урбаног развоја. Кроз студију случаја отвара се питање транспарентности и 
конзистентности процеса одлучивања током трансформације великих система друштвене својине у транзиционим 
друштвима, указујући на њихове потенцијалне дугорочне утицаје на јавни интерес и управљање територијалним 
ресурсима. 
Кључне речи: Пољопривредни комбинат Београд (ПКБ), пољопривредно земљиште, јавни интерес, управљање 
територијалним ресурсима, урбанистичко планирање 
 
ABSTRACT: Agricultural corporation Belgrade (Poljoprivredni kombinat Beograd - PKB) represented for decades one of the most 
significant agro-industrial systems in Yugoslavia and a key pillar of Belgrade’s food security. As an integrated system that 
combined food production, processing, and distribution, PKB embodied the socialist model of resource management and territorial 
development. However, the political and economic changes following the dissolution of Yugoslavia initiated a long-term process of 
transformation, restructuring, and privatization of this system, which constitutes the subject of this paper. The research is based on 
a chronological analysis of legal acts, publicly available reports, media sources, and spatial planning documents, with the aim of 
reconstructing the transformation process of the Agricultural Corporation of Belgrade from a socially owned enterprise to private 
ownership. The paper critically examines the consequences of PKB’s privatization for the management of extensive agricultural 
land located in the immediate vicinity of Belgrade, as well as for long-term urban development planning. Through this case study, 
the research raises questions regarding the transparency and consistency of decision-making processes during the transformation 
of large socially owned systems in transitional societies, highlighting their potential long-term implications for the public interest 
and the governance of territorial resources. 
Keywords: Agricultural corporation Belgrade (PKB), Agricultural land, Public interest, Territorial resource governance, Urban planning 
 
 
1. УВОД 

 
Проучавање конкретних развојних процеса кроз студије случаја представља важан методолошки приступ за разумевање 
сложених односа између урбанистичког планирања, управљања просторним развојем и различитих друштвених, 
економских и политичких интереса који обликују простор. Оваква истраживања омогућавају да се истраживањем 
конкретне територије, планске праксе и њених ефеката, сагледају не само формални плански и институционални 
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механизми, већ и шири обрасци одлучивања, улоге актера, конфликти интереса и последице које одређене развојне 
одлуке производе у простору. Трансформација Пољопривредног комбината Београд (ПКБ) је из перспективе 
урбанистичког планирања изузетно значајна и занимљива тема, обзиром да се ради о великој и стратешки значајној 
територији Београда, чији начин управљања и концепт развоја радикално мењао последних деценија. 
Рад је настао у оквиру предмета Методологија планирања4 на другој години мастер академских студија Интегрални 
урбанизам на Архитектонском факултету Универзитета у Београду у школској 2025/26. години. Предмет је усмерен на 
упознавање са основним питањима улоге, обухвата и домена урбанистичког планирања, као и других инструмената 
планирања и управљања просторним развојем. Посебан фокус наставе стављен је на разумевање процеса планирања и 
планерске методологије, истраживање односа урбанистичког планирања, урбаног дизајна и архитектонског пројектовања, 
као и на стицање знања и вештина значајних за израду планских докумената. У том оквиру, студије случаја представљају 
важан наставни алат, јер студентима омогућавају да кроз истраживачки рад овладају основним методама прикупљања, 
систематизације и интерпретације података релевантних за разумевање процеса просторног развоја. 
Предмет ове студије случаја јесте трансформација ПКБ-а из перспективе урбанистичког планирања, са циљем да се 
прикупе, систематизују и хронолошки представе подаци од значаја за разумевање развоја ове територије и механизама 
који су га усмеравали. Истраживање обухвата општи приказ територије, њен историјски развој, географски положај, 
функционалне и инфраструктурне карактеристике, као и кључне изазове трансформације. Посебна пажња посвећена је 
хронолошкој реконструкцији кључних догађаја, формалних докумената и актера укључених у процес, укључујући настанак 
развојних идеја, активности на њиховој реализацији, законодавни, плански и финансијски оквир, просторне 
манифестације промена, као и реакције јавности и стручне заједнице. Итсраживање се заснива на оскудним јавно 
доступним информацијама, будући да су званични подаци и документација о процесу трансформације ПКБ-а ограничено 
доступни. Стога се рад у значајној мери ослања на налазе истраживачких новинара као секундарне изворе који 
омогућавају реконструкцију кључних догађаја, актера и спорних аспеката овог процеса..  
Поред дескриптивног и хронолошког сагледавања процеса планирања и реализације трансформације ПКБ-а, у раду се 
разматрају трансформација вредносног оквира и развојног контекста у ком су се исти одвијали. На тај начин, студија 
случаја не служи само као преглед развоја једне територије, већ и као основа за разумевање ширег институционалног и 
планерског контекста у којем се такве трансформације одвијају. Намера аутора је да анализом ове конкретне студије 
случаја допринесу разумевању генезе проблема и стања урбанистичког планирања у Србији, те тиме и изградњи 
одговорне и отпорне професионалне праксе способне да брине и сачува стратешки просторне ресурсе. 
 
2. ПРЕДСТАВЉАЊЕ СТУДИЈЕ СЛУЧАЈА 
 
Територија Пољопривредни комбинат Београд (у даљем тексту: ПКБ) представља изузетно релевантан аналитички оквир 
за проучавање међусобних односа пољопривредне производње, државне политике и урбаног развоја. Њен значај може се 
сагледати кроз више комплементарних димензија. Са историјског становишта, ПКБ представља један од кључних 
симбола послератне модернизације и институционално вођеног, планског развоја пољопривреде у социјалистичкој 
Југославији. Његов настанак и развој одражавају шире друштвено-економске трансформације карактеристичне за период 
интензивне индустријализације и колективизације. У економском контексту, ПКБ је представљао један од највећих 
агроиндустријских система у региону, са значајним производним капацитетима и улогом великог послодавца. Његов 
утицај превазилазио је локалне оквире, обликујући регионалну агроекономију кроз интегрисане производне ланце, 
дистрибуцију и тржишне механизме. Политичка димензија огледа се у чињеници да је ПКБ функционисао као јавно 
предузеће у оквиру социјалистичког система, при чему је држава имала доминантну улогу у управљању ресурсима, 
организацији производње и просторном планирању. Овај модел управљања омогућава увид у институционалне 
механизме контроле и расподеле у условима централизоване економије. Коначно, просторни аспект додатно наглашава 
значај ове територије. Њена позиција у непосредној близини урбаног језгра Београда, уз ток Дунава и у контакту са 
кључним инфраструктурним коридорима, чини ПКБ стратешки важном територијом у контексту дугорочног урбаног и 
регионалног планирања.  
 
2.1 Развојни период ПКБ-а (1945 - 1990) 
 
Развојни период ПКБ-а обележен је процесима формирања и структурирања агроиндустријског система у оквиру 
социјалистичког привредног модела. Према подацима са званичне интернет странице ПКБ Корпорације (н.д.) ПКБ је 
основан 1945. године, у контексту послератне обнове и успостављања социјалистичког привредног система Југославијe. 
Примарна функција овог државног агроиндустријског предузећа је била обезбеђивања прехрамбене сигурности Београда 
кроз централизовано и плански организовано повезивање пољопривредне производње, прераде и дистрибуције. У 
просторном аспекту, иницијални развој био је условљен трансформацијом мочварног и санитарно неповољног земљишта 
за интензивну аграрну експлоатацију.  До 1947. године спроведена је интеграција мањих пољопривредних поседа и 
земљишних комплекса у јединствен систем који је омогућавао централизован модел управљања земљиштем и 
производним процесима. Паралелно са тим процесом, закључно са 1950. годином, спроведени су системски 
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мелиорациони захвати (исушивање, регулација водотокова), дефинисане су производне целине унутар комбината и 
изграђена је кључна производна инфраструктура.  Наведени захвати представљали су кључне предуслове за 
успостављање интензивне и технолошки унапређене пољопривредне производње (ПКБ Корпорација, 2015). 
У раној фази развоја доминантну улогу имало је ратарство, усмерено на масовну производњу основних прехрамбених 
култура – пшенице и кукуруза, ради задовољења потреба растућег урбаног становништва Београда. Захваљујући 
механизацији, планској организацији рада и централизованом управљању земљиштем, остварени су релативно високи 
приноси (око 1.670 kg/ha пшенице), уз континуирани раст обима производње, који убрзо премашује 100.000 тона годишње, 
чиме се ПКБ позиционира као један од водећих аграрних система у Југославији. Ова фаза представља основу за каснију 
функционалну диверсификацију и увођење индустријске прераде. Кључни искорак у том правцу остварен је 1953. године 
отварањем прве млекаре у Лепушници, чиме започиње организована индустријска прерада млека, додатно унапређена 
1957. године увођењем пастеризације и флаширања, са капацитетом од 30.000 литара дневно. Тиме ПКБ постаје главни 
снабдевач града хигијенски исправним млеком, док се истовремено развијају и месопрерађивачки капацитети, 
формирајући интегрисани систем прераде хране (ПКБ Корпорација, 2015). 
Од почетка шездесетих година долази до проширивања делатности, при чему се ратарство надограђује развојем сточарства, 
посебно млечног говедарства. Унапређењем исхране, селекције и ветеринарске заштите, до средине деценије остварен је 
раст продуктивности, па крајем шездесетих просечна производња достиже око 5.000 литара млека по крави годишње. 
Паралелно се развијају живинарство, узгој крзнаша, као и пратећи системи складиштења и прераде, чиме се ПКБ 
трансформише у сложен агроиндустријски систем са функционално диференцираним, али интегрисаним подсистемима. 
Почетком седамдесетих година долази до институционализације научно-истраживачког рада кроз оснивање 
специјализованих институција, чији су резултати директно примењивани у производњи. Развијени су сопствени хибриди 
кукуруза, унапређена селекција пшенице и примењене напредне технологије, укључујући биотехнолошке методе. 
Истовремено, ПКБ постаје извозник семена и у појединим производним циклусима остварује висок степен интензитета 
производње. Интеграцијом градског млекарства у систем Имлек 1972. године, додатно је ојачан вертикално интегрисан 
модел производње и прераде, са значајним обимом индустријске обраде млека. 
Период седамдесетих и осамдесетих година карактерише функционисање ПКБ-а као затвореног и високо интегрисаног 
система „од производње до потрошње“, са потпуном контролом ланца снабдевања. У оквиру комбината развијени су 
разноврсни производни и прерађивачки капацитети (млекарство, месна индустрија, пекарство, прерада поврћа и готове 
хране, шећерана, воћарство, виноградарство), као и шумски системи са производном и заштитном функцијом. Оваква 
организациона структура омогућила је висок степен стабилности и релативне независности од тржишних токова, 
позиционирајући ПКБ као један од најразвијенијих агроиндустријских система у Југославији и кључни ослонац 
прехрамбене сигурности Београда (ПКБ Корпорација, 2015). 
 
2.2 Просторна организација, раднички модел и трговински ланци  
 
У документарцу из 1980. године који је објавила ПКБ Корпорација (2015) приказано је како је ПКБ био организован као 
просторно рационалан и инфраструктурно опремљен систем, са сопственом мрежом путева, железницом, системима за 
наводњавање и одводњавање. Истовремено, ПКБ није функционисао изоловано, сарађивао је са преко 35.000 
пољопривредних газдинстава широм Србије, чиме је имао снажан регионални утицај. У оквиру система развијени су и 
специјализовани погони, попут пластеничке производње цвећа у Херцег Новом, као и туристичко-угоститељски објекти 
широм Југославије, што додатно потврђује ширину деловања ПКБ-а. 
ПКБ је био и социјални систем, заснован на радничком самоуправљању. Постојала је радничка скупштина, делегатски 
систем и редовна гласања. Радници су имали висок животни стандард, сопствени раднички лист који је излазио сваке 
суботе, као и организоване службе: ватрогасну, интерну безбедност (тзв. цивилну службу), здравствену и социјалну 
заштиту. Сваке године запошљавано је најмање 3.000 нових радника, што је ПКБ чинило једним од највећих и 
најстабилнијих послодаваца у земљи. Имао је такође и развијену мрежу супермаркета широм Југославије, при чему је чак 
16% укупног продајног простора Београда било у његовом власништву. Финансијска стабилност обезбеђивана је кроз 
сарадњу са Беобанком, Агробаком и Интерном банком ПКБ-а, што је омогућавало снажну новчану циркулацију унутар 
система. На међународном плану, ПКБ је учествовао у великим развојним пројектима, укључујући радове у Ираку, где је у 
сарадњи са југословенским грађевинским и инжењерским предузећима учествовао у мелиорацији и оживљавању 25.000 
хектара пустињског земљишта Месопотамије (ПКБ Корпорација, 2015). 
 
2.3 Период транзиције и својинске трансформације ПКБ-а (1991-1999) 
 
Проглашењем независности Словеније и Хрватске, 25. јуна 1991. године започео је распад СФРЈ, чиме је започет процес 
политичке и економске дестабилизације који ће директно погодити и велика друштвена предузећа попут ПКБ-а. Током 
деведесетих година постепено долази до застоја у развоју, услед опште економске кризе у Југославији, смањења 
инвестиција и слабљења централног планског модела. Истовремено, држава започиње процес трансформације 
друштвене својине. Већ 1991. године, усвојен је Закон о условима и поступку претварања друштвене својине у друге 
облике својине, који је први пут омогућио да предузећа попут ПКБ-а почну да издвајају своје делове и да се правно 
региструју у облицима који нису само друштвена својина. Овај закон представљао је први правни оквир који је отворио 
простор за издвајање делова великих система у засебне правне субјекте. Убрзо након тога, 1992. године, Савет 
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безбедности Уједињених нација усвојио је Резолуцију 757, којом су уведене међународне санкције Савезној Републици 
Југославији. Санкције су довеле до прекида трговинских токова, отежаног извоза, проблема са набавком опреме и 
материјала. Економска ситуација додатно је погоршана хиперинфлацијом, чиме је реална вредност капитала и прихода 
драстично обезвређена. У таквим условима долази до поступне фрагментације комбината. Већ у априлу 1993. године из 
система се издваја ПКБ Визељ, фарма свиња и јунади (Буквић, 2011), што је један од првих примера формалног 
раздвајања производних целина. 
Даљи правни основ за трансформацију друштвеног капитала постављен је 1996. године  доношењем Закона о основама 
промене власништва друштвеног капитала, којим је уређено правно покриће за трансформацију друштвене имовине у 
капитал који може бити предмет даље продаје и приватизације. Њега прати Закон о својинској трансформацији донешен 
1997. године, који је омогућио претварање капитала у акције које се могу продати и прелазак предузећа у облик 
акционарских друштава. У том процесу поједине зависне компаније за прераду и трговину, попут Имлека, Фрикома и 
Пекабете, користе законске могућности и постају самостална акционарска друштва, чиме се додатно смањује 
интегрисаност агроиндустријског система (Станковић, 2019б). До краја 1990-их ПКБ више није функционисао као 
јединствени систем. Иако током деведесетих формално задржава статус државног предузећа, његов институционални 
положај постаје нејасан. Модел радничког самоуправљања се гаси, док нови механизми управљања нису у потпуности 
успостављени. Систем опстаје пре свега захваљујући државним интервенцијама и субвенцијама, али без дугорочне 
стратегије развоја. Овај период поставио је темеље за касније покушаје реструктурирања и приватизације који ће 
уследити након политичких промена 2000. године (Станковић, 2019б). 
 
2.4 Период демократских промена, приватизације и реструктурирања ПКБ-а (2000-2011) 
 
Савет за борбу против корупције у извештајима из 2012, 2018. и 2022. године указује на проблем приватизације 
пољопривредног земљишта и комбината у Србији, посебно наглашавајући нетранспарентност података о својинској 
структури и процедури превођења права коришћења у право својине без одговарајуће накнаде. Савет није издао посебан 
извештај о ПКБ-у, али се његова продаја у Извештају о нетранспарентности уговарања из 2019. године наводи као један 
од случајева у којима је јавност била ускраћена за потпуну документацију о располагању јавном имовином. Тако Савет за 
борбу против корупције у Извештају из 2022. године наводи „Најновије обраћање Савета у 2017. и 2021. години 
Републичком геодетском заводу, Министарству пољопривреде – Управи за пољопривредно земљиште и Министарству 
привреде, није имало за резултат утврђивање правог стања у својинским односима на земљишту након приватизације, јер 
су институције тврдиле да податке не поседују или су их проглашавале пословном тајном. Недостављање података о 
површини и својини на пољопривредном земљишту, уз образложење да су тајни и да их институције не поседују, нису 
прихватљиви, већ упућују на закључак да њихова нетранспарентност ствара сумњу на корупцију и злоупотребе“. Због 
недовољне доступности званичних информација, уговора и пратеће документације о процесу трансформације и 
приватизације ПКБ-а, рад се ослања на налазе истраживачких новинара, који представљају важан секундарни извор за 
разумевање хронологије, институционалног контекста и спорних питања у вези са располагањем земљиштем и другом 
имовином овог комбината. 
Политичке промене након 5. октобра 2000. године отвориле су нову фазу у економској трансформацији Србије, засновану 
на убрзаној приватизацији, либерализацији тржишта и редефинисању улоге државе у привреди. У том контексту, положај 
ПКБ-а улази у нову, комплексну фазу. У августу 2001. године усвојен је први Закон о приватизацији у Републици Србији, 
којим је успостављена Агенција за приватизацију као централно тело за спровођење процеса продаје друштвеног и 
државног капитала. Овим законом приватизација постаје системска и обавезна, чиме је држава погурала да предузећа 
која су имала друштвени капитал буду укључена у обавезни процес приватизације. То је био правни оквир за каснију 
продају издвојених делова ПКБ-а попут Имлека, Фрикома и Пекабете (Станковић, 2019б). 
Почетком 2003. године долази до значајних промена у власничкој структури некадашњих делова ПКБ система. Компанија 
Делта М 16. јануара 2003. године постаје власник 26% акција Пекабете (Новости, 2003). Три дана касније, 19. јануара 
2003. године, хрватска компанија Агрокор стиче 55,49% акција Фрикома (Serbian Government – Office of Media Relations, 
2003). Исте године инвестициони фонд Салфорд постаје већински власник Имлека, док до краја 2003. године, управља и 
Земунском, Импаз, Новосадском и Суботичком млекаром, чиме заузима доминантну позицију на тржишту прераде млека у 
Србији (Станковић, 2019б). Ове промене отвориле су питање заштите конкуренције и концентрације капитала, па је 2005. 
године усвојен Закон о заштити конкуренције којим се дефинише доминантан положај на тржишту и механизми његове 
контроле. Следеће године, 2006., основана је и Комисија за заштиту конкуренције као независно и самостално 
регулаторно тело које спроводи јавна овлашћења и бави се применом Закона о заштити конкуренције, обезбеђујући 
равноправност на тржишту кроз спречавање концентрације привредних субјеката  и злоупотребе доминантног положаја 
(Станковић, 2019б). 
Важан правни оквир за будуће располагање земљиштем постављен је 2006. године доношењем Закона о пољопривредном 
земљишту, којим је дефинисано да је пољопривредно земљиште добро од општег интереса и да се земљиште у државној 
својини даје у закуп путем јавног надметања. Овим законом додатно је регулисан статус земљишта којим је располагао ПКБ, 
што ће касније имати значаја у процесу приватизације. Влада Републике Србије 1. јула 2009. године, на основу Закона о 
средствима у својини Републике Србије (1995) закључује Споразум о уређењу односа државне својине у средствима која 
користи Пољопривредна коорпорација "Београд" А.Д. - Београд, Падинска скела. Њиме се држава уписује као власник 
99,9% акција ПКБ-а, а предузеће прелази у акционарско друштво у већинском државном власништву. 
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Наредни важан корак десио се 31. маја 2010. године, када су Влада Републике Србије и Град Београд 
потписали Уговор о преносу власништва над Пољопривредном коорпорацијом "Београд" А.Д. са државе на Град Београд  
(Буквић, 2011). Ова одлука додатно је отворила питање финансирање развоја града и саме корпорације. Исте године, за 
директора ПКБ-а именован је Рајко Мандић (Пословно јутро, 2012), бивши директор компаније Делта М, што је додатно 
повезало управљачке структуре ПКБ-а са приватним сектором. Белгијска компанија Делхаизе Гроуп, 27. јула 2011. године 
купује Делта Макси Гроуп, чиме долази до даљих промена у сектору малопродаје хране у Србији (BeursGazet, 2011). 
Коначно, 24. новембра 2011. године закључен је нови Споразум између Републике Србије, Града Београда, Републичке 
дирекције за имовину и ПКБ-а  (Данас, 2020), којим је омогућено да ПКБ буде уписан као власник пољопривредног 
земљишта. Овај споразум представљао је кључни корак у редефинисању имовинско-правних односа и створио основу за 
коначну приватизацију. Период од 2001. до 2011. године представља фазу институционалног реструктурирања државног 
власништва и припреме за завршну приватизациону етапу, која ће кулминирати продајом ПКБ-а 2018. године. 
 
2.5 Период реализације приватизације и коначне продаје ПКБ-а (2012-2018) 
 
ПКБ је на основу Споразума из 2011. године, којим му је омогућен упис права својине, 24. јула 2012. године поднео први 
захтев за конверзију права коришћења у право својине за земљиште претежно на подручју Сурчина. Републички 
геодетски завод и Државно правобранилаштво су оспоравали ПКБ-у право на упис позивајући се на чињеницу да је реч о 
пољопривредном земљишту у државној својини. У том периоду ПКБ је располагао са приближно 5.400 хектара земљишта. 
У Консолидованом извештају о пословању ПКБ-а за 2012. годину, евидентирана је корекција улагања од 12,4 милијарде 
динара  за потребе признавања права коришћења градског грађевинског земљишта (Станковић, 2019а).  
Почетком 2013. године донет је Закон о подстицајима у пољопривреди и руралном развоју којим су прецизирани услови 
за остваривање премија за млеко, а на основу њега 28. марта 2014. године и Измене и допуне правилника о условима, 
начину и обрасцу захтева за остваривање права на премију за млеко којим је уведен горњи лимит од 3.000.000 литара 
млека по кварталу. То је значајно утицало на велике произвођаче попут ПКБ-а, који је тиме остао без дела субвенција. 
Ове мере додатно су отежале финансијску позицију предузећа. 
Министарство финансија Републике Србије наводи да је 27. марта 2013. тадашњи министар финансија и привреде 
Млађан Динкић потписао у Абу Дабију Уговор о заједничком улагању у српску пољопривреду са компанијом Ал Дахра, 
вредан 400 милиона долара. План је предвиђао куповину имовине осам пољопривредних комбината, укључујући део 
ПКБ-а у Сурчину (Министарство финанасија Републике Србије, 2013). Међутим, до реализације тог аранжмана није 
дошло, а компанија се повукла без званичног образложења. Исте године, 19. априла донешена је Одлука о престанку 
исплате награда запосленима, менаџмену и члановима органа управљања Пољопривредне коорпорације "Београд" 
А.Д (Станковић, 2019б). Усвајањем новог Закона о приватизацији 13. августа 2014.  дефинисан је нови модел продаје 
капитала и имовине и омогућено спровођење приватизације кроз продају имовине, а не искључиво капитала. Овај закон 
био је кључни правни темељ за продају ПКБ-а.  
Почетком 2015. године Врховни касациони суд потврдио је налазе Комисије за заштиту конкуренције да је компанија 
Салфорд поступала супротно закону, али без санкција услед ограничених надлежности Комисије у време покретања 
поступка. Исте године инвестициони фонд Mid Europa Partners преузима Danube Foods Group и Имлек, док се питање 
власништва над земљиштем ПКБ-а коначно разрешава. Одлуком Министарства грађевине 14. октобра 2015. поништава 
се ранијр решења катастра и омогућава упис ПКБ-а као власника пољопривредног земљишта (Станковић, Б, 2019б). На 
предлог Министарства привреде Влада РС 18. децембра 2015. доноси Закључкак којим се захтева повлачење тужби 
Државног правобранилаштва и даје сагласност за продају капитала ПКБ-а (Марковић, 2018). Земљиште ПКБ-а површине 
16.365 хектара, процењене на 210 милиона евра, укључено је у имовину за продају. Крајем 2015. године расписан је јавни 
позив за приватизацију ПКБ-а, који је обухватао укупно 17.677 хектара земљишта, механизацију и објекте, са процењеном 
вредношћу од 303,9 милиона евра и почетном ценом од 51% те вредности. Први покушај приватизације није привукао 
заинтересоване инвеститоре. Крајем 2016. године одборници Скупштине града Београда усвојили су закључак о преносу 
акција у власништву Града Београда у ПКБ А.Д. на Републику Србију (еКапија, 2016), чиме је држава поново 
консолидовала власништво над ПКБ-ом. Почетком 2017. године се на Светском економском форуму у Давосу поново 
отвара питање заинтересованости Ал Дахре из Уједињених Арапских Емирата за куповину ПКБ-а. Министарство је 25. 
априла 2018. Објавило Рани јавни увид просторног плана подручја посебне намене државног пута IV реда, деоница 
Борча – Зрењанин (2018) који је обухватио и парцеле касније укључене у продају ПКБ-а. 
Како Инсајдер (2019а) наводи, почетком августа 2018. дефинисан је Програм приватизације, након чега Министарство 
привреде расписује тендер за продају имовине ПКБ-а. Овога пута, предмет продаје обухватао је 16.785 ha 
пољопривредног земљишта, објекте, механизацију и сточни фонд, са процењеном вредношћу од 208 милиона евра 
(процену извршила компанија Делоит) и почетном ценом од 51% те вредности. Услови су захтевали веома висок ниво 
прихода у области пољопривреде, што се може сматрати једним од кључних разлога да се на тендер јави само компанија 
Ал Дахра. Са Ал Дахром је 4. октобра 2018. потписан уговор о купопродаји (Кровни иговор о купопродаји имовине субјекта 
приватизације, 2018), а приватизација је званично окончана 3. децембра исте године. ПКБ је продат за укупно 121 милион 
евра, укључујући земљиште, објекте, опрему и сточни фонд. Нови власник је, поред купопродајне цене, преузео обавезе 
исплате социјалног програма запосленима, као и измирење дугова према држави, банкама и добављачима.  
Тиме је окончана приватизација ПКБ-а, некадашњег симбола пољопривредне моћи Београда и једног од кључних ресурса 
града. Продајом је отуђен огроман фонд пољопривредног земљишта, добра од општег интереса за Републику Србију, чија 
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је заштита од продаје и промене намене годинама била део јавног и стручног дискурса. Овим чином држава се одрекла 
директне контроле над ресурсом од изузетног значаја, препуштајући га тржишној логици и интересима приватног 
капитала. Питање које остаје отворено јесте дугорочна судбина тог земљишта - да ли ће остати у функцији 
пољопривредне производње или ће, под притисцима инвестиционих интереса, променити своју намену. Процес 
приватизације ПКБ-а био је праћен снажним реакцијама јавности и стручне заједнице. Бројне критике односиле су се на 
транспарентност поступка, цену по којој је земљиште продато, као и дугорочне последице по јавни интерес. Ипак, упркос 
јавним дебатама и отпорима, кључне одлуке су доношене централизовано, уз ограничено учешће стручне и шире 
јавности у процесу одлучивања. 
 

 
Слика бр. 1. Просторни обухват земљишта ПКБ-а након продаје. Извор: Инсајдер “Продаја” (Станковић, 2019, YouTube). 

 
3. АНАЛИЗА СТУДИЈЕ СЛУЧАЈА 
 
Фокус анализе се, након описа приватизације 2018. године и преузимања имовине ПКБ-а од стране Ал Дахре, усмерава 
на дугорочне просторне и инфраструктурне импликације тог процеса на развој Београда и ширег региона. Покретањем 
израде планске Просторног плана подручја посебне намене коридора аутопута Београд–Зрењанин–Нови (Јавни увид у 
Нацрт, 2018), постаје јасно да део земљишта некадашњег ПКБ-а, сада у приватном власништву Ал Дахре, улази у обухват 
инфраструктурних пројеката. Ова ситуација отвара питање заштите јавног интереса, будући да уговор о приватизацији 
није предвидео механизме за будућу експропријацију. Према важећем Закону о експропријацији (1995), накнада се 
одређује по тржишној вредности у тренутку одузимања, што подразумева да држава откуп врши по значајно вишим 
ценама у односу на оне из 2018. године.  
Влада Србије је 2. априла 2024. основала друштво Агроиндустријска корпорација – некретнине д.о.о. на које је пренето 
621 парцела и око три милијарде динара преосталих од некадашњег ПКБ-а, са циљем управљања и њихове продаје. (021, 
2024). Међутим, већ 22. маја покренут је поступак гашења, чиме је оперативни век новооснованог привредног друштва 
трајао свега 50 дана. Овако краткотрајно постојање доводи у питање оправданост оснивања, указујући на могуће 
институционалне недоследности и недостатак дугорочне стратегије управљања јавном имовином. Ови процеси указују да 
приватизација није представљала завршну фазу трансформације ПКБ-а, већ увод у нови циклус у којем ова територија 
постаје предмет урбанистичког и инфраструктурног планирања, са значајним просторним и развојним последицама. 
Процес прикупљања података о трансформацији и приватизацији ПКБ-а показао је да значајан број кључних докумената 
није јавно доступан.  Посебно је отежан приступ документима из 1990-их година, када је процес својинске 
трансформације био праћен слабијом институционалном транспарентношћу и недовољно развијеним системом 
архивирања.  Додатни проблем представља тешкоћа у праћењу измена и допуна закона. Многе законске одредбе које су 
биле кључне за процес конверзије земљишта, приватизације или експропријације више пута су мењане. Старе верзије 
закона често нису лако доступне са претходним изменама, што отежава прецизну анализу о контексту доношења 
конкретних одлука у прошлости. Информације из медијских извора неретко су контрадикторне, нарочито када је реч о 
процењеној вредности имовине, обиму земљишта или мотивима појединих одлука. Поједине афере, посебно из периода 
1990-их и раних 2000-их, остале су недовољно документоване или су доступне само кроз фрагментарне новинске 
извештаје без правоснажних судских последица (Буквић, 2011; Беслаћ, 2018). Анализа указује на озбиљне проблеме у 
транспарентности и конзистентности процеса одлучивања. У периоду приватизације присутне су нетранспарентне 
процедуре, нарочито у вези са управљањем земљиштем и конверзијом права коришћења у право својине(Савет за борбу 
против корупције, 2012, 2017, 2019, 2022). Повлачење тужби Државног правобранилаштва непосредно пре расписивања 
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јавног позива за продају, као и упис великих површина земљишта у власништво ПКБ-а (Станковић, 2019а), указују на 
синхронизацију административних одлука са планираним процесом приватизације. Држава је, након продаје земљишта, 
дошла у ситуацију да мора да врши његову накнадну експропријацију по тржишним ценама. Недовољно транспарентно 
управљање изазвају сумњу на корупцију, нарочито у вези са проценом вредности имовине и ограничавањем круга 
потенцијалних купаца кроз високе финансијске услове тендера. 
 
3.1 Ефекти приватизације на развој и систем планирања 
 
Ефекти приватизације ПКБ-а могу се сагледати кроз дисбаланс између ограничених финансијских јавних користи и 
изражених негативних просторних и институционалних последица. На локалном нивоу, пренос власништва довео је до 
губитка јавне контроле над значајним територијалним ресурсима у непосредној близини Београда, чиме је планирање 
развоја постало условљено односом са приватним власником. На нивоу града уочен је дисконтинуитет између 
урбанистичког планирања и имовинских трансакција, будући да су инфраструктурни и просторни планови иницирани 
накнадно, без интеграције са приватизационим процесом. На националном нивоу, случај указује на структурне слабости 
система планирања, укључујући краткорочно буџетско усмеравање, одсуство дугорочне стратегије управљања 
земљиштем и фрагментацију институционалних надлежности. Додатно, изостанак транспарентног образложења јавног 
интереса и стратешке визије довео је до нарушавања поверења јавности у институције и перцепције неадекватног 
управљања јавним ресурсима. Са друге стране, позитивни ефекти ограничени су превасходно на краткорочно 
финансијско растерећење државе елиминацијом губитака и буџетских издатака. Међутим, уколико се узму у обзир 
потенцијални будући трошкови експропријације и губитак контроле над стратешки значајним простором, укупни развојни 
ефекти остају ограничени и без значајнијег дугорочног стратешког доприноса. 
 
4. ЗАКЉУЧАК  
 
Анализа развоја Пољопривредног комбината Београд указује на радикалну трансформацију једног од најзначајнијих 
агроиндустријских система у историји Србије и бивше Југославије. ПКБ је у периоду социјалистичког развоја представљао 
пример плански организованог, просторно кохерентног, функционално и друштвено интегрисаног система који је 
истовремено обављао производну, економску и социјалну функцију. Његова улога у обликовању североисточне територије 
Београда била је дугорочна и стратешка, заснована на синтези пољопривреде, инфраструктуре и урбаног планирања. 
Процес трансформације ПКБ-а обликовали су пре свега државни актери редизајном законодавног оквира и одлукама Владе, 
градске институције кроз просторно-планске документе, као и приватни инвеститори увођењем нове производне и тржишне 
логике. Изостанак доследног преиспитивања и интеграције јавног интереса, еколошких ограничења и дугорочног просторног 
планирања остављају улогу ове територије у развоју Београда отвореним питањем. Студија случаја ПКБ-а показује да 
трансформација великих система друштвене својине није била линеаран нити потпуно транспарентан процес. Хронолошка 
анализа открива сложену мрежу правних, економских и политичких одлука које су се преплитале током више од три деценије. 
Процес прикупљања података указао је на озбиљне проблеме доступности информација и фрагментираност извора, 
што отежава потпуну реконструкцију догађаја. Истовремено, анализа указује на слабости система планирања развоја 
територије, нарочито у погледу стратешког развоја и важних инфраструктурних пројеката. 
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 Слика бр. 4. Илустративни приказ реализације пројекта 
 
3. ЗАКЉУЧАК 
 
Недостатак интегрисаних и међусобно повезаних услуга социјалне заштите, као и ограничене могућности за 
осамостаљивање и запошљавање младих који напуштају систем, представљају кључни изазов у развоју инклузивних 
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локалних заједница. Као одговор на овај проблем, предложен је модел Инклузивног центра у Ужицу, који обједињује 
дневни центар за децу са сметњама у развоју и програм обуке и запошљавања младих, у складу са Стратегијом развоја 
социјалне заштите града Ужица 2021–2025. (Град Ужице, 2021) и Стратегијом развоја урбаног подручја града Ужица и 
општина Чајетина, Пожега, Прибој и Бајина Башта (Град Ужице и општине Чајетина, Пожега, Прибој и Бајина Башта, 
2024).  
Имплементација пројекта заснива се на пренамени постојећег недовољно искоришћеног објекта у централној зони града, 
чиме се рационално користе просторни ресурси и доприноси одрживом урбаном развоју. Процес реализације пројекта 
укључује мултидисциплинарни тим стручњака (дефектолога, психолога, педагога и других), као и активну сарадњу 
институција, локалне заједнице и приватног сектора. Посебан значај има партиципативни приступ, који омогућава 
укључивање корисника у процес доношења одлука и креирање програма у складу са њиховим потребама, чиме се 
обезбеђује већа ефикасност и одрживост система. 
Допринос овог рада огледа се у развоју интегрисаног и одрживог модела социјалне заштите који повезује простор, 
програм и различите друштвене актере у јединствен систем подршке. Предложени модел има потенцијал да буде 
примењен и у другим градовима Србије и сличним контекстима, као пример добре праксе у развоју инклузивних услуга и 
јачању социјалне кохезије. 
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РЕЗИМЕ: Процеси трансформације насеља се одвијају под утицајем економских, социјалних, технолошких, историјских, 
културних и политичких фактора, а планирање, као социјо-политички феномен и пракса, представља покушај 
координације процеса формирања насеља кроз трансформацију природе и рационализацију разних делатности  које су 
укључене и у изградњи урбане инфраструктуре. Нaсеља су развојне структуре и зато треба у планирању увек предвидети 
могућности промене даљег развоја: да се дугорочно планирање првенствено бави општим добрима, а не парцијалним 
интересима, да су снаге које утичу на развој насеља првенствено питања  од идеолошких до питања технике и 
технологије (енергија, телекомуникација, информатике, очување животне средине и др.), а принципи концепта у 
планирању су: отвореност, флексибилност, континуитет, селективност, принцип интеракције између генератора развоја 
града и принцип посибилистичког усмеравања будућности. Кроз процес планирања се  одређују и правци будуће сарадње 
јавног и приватног сектора, а  план је резултат процеса планирања који се манифестује преко модела и пројеката. Акције 
и одлуке које се доносе на основу плана, рационално и ефикасно су засноване да би се отклониле евентуалне негативне 
последице из слободног деловања тржишних фактора. Пошто планерски аспекти у урбанистичком планирању повезују 
природни, створени-изграђени систем и социо - економски систем, у плановима се приказују правци развоја одређених 
региона, општина, градова, насеља и указује се на дугорочну перспективу друштвено-економског развоја и даје одређена 
униформност и предиктабилност,  а већина планова који се донесе има снагу правног акта. Планирање је као процес 
уствари прикупљање знања о постојећим и будућим потребама, ресурсима и методама за дефинисања развојних циљева.  
Кључне речи: Урбани развој, просторно, урбанистичко планирање, градови, насеља, локална саамоуправа.  

ABSTRACT:The processes of transformation of settlements take place under the influence of economic, social, technological, 
historical, cultural and political factors, and planning, as a socio-political phenomenon and practice, represents an attempt to 
coordinate the process of settlement formation through the transformation of nature and the rationalization of various activities that 
are also involved in the construction of urban infrastructure. Settlements are development structures and therefore planning should 
always foresee the possibilities of changing further development: that long-term planning primarily deals with common goods, not 
partial interests, that the forces that influence settlement development are primarily issues ranging from ideological to technical 
and technological issues (energy, telecommunications, IT, environmental protection, etc.), and the principles of the planning 
concept are: openness, flexibility, continuity, selectivity, the principle of interaction between the generators of urban development 
and the principle of possibilist orientation of the future. The planning process also determines the directions of future cooperation 
between the public and private sectors, and the plan is the result of the planning process that manifests itself through models and 
projects. Actions and decisions that are made on the basis of the plan are rationally and efficiently based in order to eliminate 
possible negative consequences from the free operation of market factors. Since the planning aspects in urban planning connect 
the natural, created-built system and the socio-economic system, the plans show the development directions of certain regions, 
municipalities, cities, settlements and indicate the long-term perspective of socio-economic development and provide a certain 
uniformity and predictability, and most of the plans that are adopted have the force of a legal act. Planning as a process is actually 
the collection of knowledge about existing and future needs, resources and methods for defining development goals.  
Keywords: Urban spatial development, urban planning, cities, settlements, local self-government. 
The paper concludes that the transfer of good practices is not feasible without adaptation to the socio-economic and demographic 
context of Serbia; however, there is significant potential for improving planning regulations, thereby contributing to the sustainable 
development and revitalization of rural settlements. 
Keywords: rural area, Guidelines for urban planning and construction, heritage, Serbia 
 
 
1. УВОД 
 
Јавна власт налази своје порекло још у Римском праву. У Риму се на почетку царства јавља правна теорија о јавној 
власти. По њој је народ носилац јавне власти, али је може пренети на једног човека - владаоца, путем  lex regia. Тако 
цар  сједињује  закон. Појам јавне власти ће се доцније назвати сувереност. Али  сувереност  државе  је  ограничена  
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слободом појединца.Трагање за демократизацијом власти увек је водило ка покушајима њене децентрализације и 
деконцетрације, од врха политичке организације ка њеној основи. У избору између рационалне и ирационалне 
хијерархије, увек се налазио поуздан кључ за дешифровање праве природе власти. Друштва која су схватила прави 
смисао демократије  (сувереност, легитимност, јавност, одговорност), имају локалну заједницу у којој су равноправно 
заступљени интереси државе, грађана, власти и самоуправе. Локални органи власти данас имају одлучујућу улогу у 
спровођењу принципа одрживог развоја. Одговорност градова  је за стратегије дугорочног планирања, које морају да 
буду у складу са принципима мудрог коришћења ресурса. 
У Европи су се, у периоду 1960-1980год., спроводиле реформе административног и управног карактера, јер су видови 
централистичког и административног управљања државним пословима дошли у озбиљан сукоб са нараслим 
потребама привреде и становништва. Промене су обухватиле разне области и то: регионализацију, децентрализацију, 
преношење управних функција на регионе и локалну самоуправу, полицентрични развој, локалну самоуправу као 
окосницу развоја, партиципацију грађана, приватну тржишну филозофију, унапређење маркетинга и менаџмента у рад 
јавних служби и др. Резултат ових промена је развој мреже градова и насеља, бројна економска, технолошка и 
културна  повезаност,  елиминација  разлике изме|у развијених и неразвијених подручја. Поред својине, друга основна 
појава је власт. У историјском континуитету, својина тежи да се претвори у власт, а власт тежи да се манифестује у 
својину.  Држава има двојака овлашћења, својинска и јавно-правна, односно равномеран ниво урбанизације на нивоу 
земље. Омогућавањем уравнотежене урбанизације, елиминисан је монополски положај главних градова, створен је 
високи степен интеграције у простору, градови и насеља, без обзира на величину, стекли су своје идентитете и 
одговарајућу улогу у националној и регионалној мрежи градова. Kвалитет урбане средине и квалитет живота су 
постали основ за рад и живот становништва, а квалитет воде, земље и ваздуха,  фактор ограничења развоја. Развој 
технологије је омогућио смањење потреба за дневним кретањима, великим концетрацијама радне снаге и др. 
Дефинисањем економског знања појединих функција, 
дефинише се и значај насеља. Функције су националног, регионалног и локалног знања. Поједини урбани региони у 
Европи, у међународном економским  односима, играју важнију улогу  и од самих држава. Код нас, по важећим 
прописима, јавном службом се сматрају службе, које обављају делатност, односно послове којима се обезбеђује 
остваривање права грађана. Период у коме се сада налазимо је последица промена које су настале увођењем 
економских и политичких категорија, па су својински и политички плурализам, тржиште и правна држава, постали 
атрибути новог система. Држава се вратила тржишту и својини, јер је централно питање друштвених односа, питање 
својине. 
 
2. ПЛАНИРАЊЕ  И УРБАНИ РАЗВОЈ 

 
Процеси трансформације градова и насеља се одвијају под утицајем економских, социјалних, технолошких, 
историјских, културних и политичких фактора.Урбанистичко планирање као социо-политички феномен и пракса, 
представља покушај координације процеса формирања насеља кроз трансформацију природе и рационализацију 
разних делатности  које су укључене у изградњу урбане инфраструктуре. Планирање се манифестује преко различитих 
инструмената, политика и регулативе које за полазну основу имају примену логике и кохерентности у настајању и 
одвијању процеса урбаног развоја. Суштина урбанистичког планирања је да на време реагује на појаву проблема 
урбаног развоја. Да би ово било могуће морају бити развијене флексибилне планерске методе и технике да би се 
изашло на крај са динамичним социјалним и економским појавама и процесима. Механизми су : уредбе о зонирању 
градских простора, о грађењу, планерске норме и стандарди, грађевинске дозволе, као и различите урбанистичке и 
архитектонске методе и технике. Затим постоје и посебне мере и прописи  ради превазилажења постојећих или 
новонасталих урбаних конфликта, који се односе на : загађеност вода, ваздуха, земљишта, велике густине, и спратност 
објеката, лоше организован саобраћај, потреба за радном снагом, школство, здравство итд. Kарактеристично за земље 
тржишне привреде је да је тржиште основ за ефикасну алокацију земљишта, јер се сматра да се земљиште као редак 
ресурс, савршено  и рационално расподељује на конкурентске намене, кроз координацију механизма понуде и тражње. 
Улога урбанистичког планирања и државне интервенције је мотивисана потребом да се координирају приватни 
доносиоци одлука при избору локација или инвестиција. Улога државе па самим тим и локалне самоуправе, као и 
јавног урбаног планирања је, да стимулише и олакша развој  приватне и јавне имовине- некретнина, на економски 
ефикасан и рационалан начин, па је планирање процес прикупљања знања о постојећим и будућим потребама, 
ресурсима и као метод дефинисања развојних циљева. Kроз процес планирања одређују се правци будуће сарадње 
јавног и приватног сектора.  План је резултат процеса планирања  и манифестује се преко модела и пројеката. Акције и 
одлуке које се доносе на основу плана, рационално и ефикасно су засноване и добро координиране, да би се 
отклониле евентуалне негативне последице из слободног деловања тржишних фактора. Механизам тржишта постиже 
позитивне ефекте у домену максималне економске ефикасности, а планирање добре ефекте у нетржишним 
активностима  као што су безбедност, решавање социјалних и културних проблема, комунални развој и заштита 
животне средине. Планерски аспекти  у урбанистичком планирању су: план намене земљишта  (зонирање, 
комбиновање намена, алокације јавних делатности), локални транспорт и саобраћај са израдом мреже саобраћајница 
и саобраћајном инфраструктуром (путеви, улице, ауто путеви, трансверзале, магистрале, аеродроми, луке, брзи 
шински системи), развој техничке инфраструктуре (водовод, канализација, топловод, гасовод, електромреже, објекти), 
урбане реконструкције и ревитализације, урбанистичко пројектовање, конзервација архитектонског наслеђа, урбана 
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обнова и реконструкција. Просторно и урбанистичко планирање повезује заједно три система: природни, створени - 
изграђени систем и социо- економски систем. Зато се у плановима уносе правци развоја одређених региона, општина, 
града, насеља, указује на дугорочну перспективу друштвено-економског развоја. Kао што је карактеристично за општа 
правила понашања, у плановима се даје одређена униформност и предиктабилност (прогнозе, предвиђања, 
пројекције). Већина планова, кад се донесе, има снагу правног акта. У јавном сектору, у земљама тржишне привреде, 
примењују се  научна и техничка знања и уносе елементи економске рационалности и тржишне конкуренције. 
Првенствено се то манифестује кроз сарадњу јавног и приватног сектора кроз разне облике ортаклука. Политичке 
заједнице технички усклађују планове и програме развоја  преко равнотежног нивоа националног доходка 
(синхронизација планова производње и потрошње) и равнотежне тржишне цене (у равнотежују количине производа на  
страни тражње са количинама производа на страни понуде).  Меже се рећи да планирање садржи две битне функције: 
функцију решавања проблема или социо-економску функцијуу и правну функцију или регулативу. У земљама где се 
потенцира правна функција, планирање је процес манифестације јавне власти или државне моћи, а планирање се 
своди на преговарање између јавног и приватног сектора и угалавном се одвија кроз затворен систем.  Оне земље које 
заснивају планирање на функцији решавања проблема, на планирање  гледају као сазнајни процес и прихватају 
планирање као отворени форум на коме се сусрећу стручњаци и грађани одређене заједнице, ради разматрања 
будућих праваца развоја. Узимајући у обзир да је 21 век, век «одрживог развоја» људских насеља, логично је да је 
важнија функција планирања као сазнајног процеса,  првенствено због еколошког начина мишљења, ради доношења 
одлука које су научно и стручно засноване, као и због тога што је укључивање грађана у процес планирања предуслов 
и једини начин да настане «одрживо друштво». Тако је планирање у већини земаља отворено и партиципативно,а 
урбана економија замењује традиционално просторно планирање. Развијају се нови инструменти и  уграђује нова 
политика. Ово се првенствено односи на локалне администрације, у подручјима, градовима и насељима, у којима се 
појављују проблеми густина, загађења, алокација локалних финансија и саобраћаја, које захтевају ургентна 
одговарајућа решења. Kод управљања и планирања тежиште је, са мерења успеха економског раста,  померено на 
мерење еколошких и друштвених трошкова и користи. Поред напора који се предузимају на остваривање пуне 
запослености и побољшања услова становања, предузимају се и мере на побољшању услова живота, кроз повећање 
културних и рекреативних могућности. Да би се све напред речено омогућило, предузимају се мере за интеграцију 
урбанистичког планирања и планирања животне средине. Основни задатак региона и општина је да израде и донесу 
територијално интегрисане и локално прилагођене развојне стратегије, којима се  пре свега уважавају  утицаји и раст 
различитих фактора који делују у урбаној средини и акценат сеставља на акције за лечење околине, заштиту 
постојећих природних паркова и резервата, подстиче се рециклажа и др.   
Препорука докумената ОУН и ЕУ за планирање насеља је, да су насеља   развојне  структуре и да  зато треба у 
планирању увек предвидети могућност промене  даљег развоја:, да се дугорочно планирање  првенствено бави 
општим добрима, а не парцијалним интересима; да су снаге које утичу на развој насеља, почев  првенствено  од  
идеолошких  питања до  питања технике и технологије (енергија, телекомуникација, информатика, очување животне 
средине и др), а да су принципи  концепта у планирању: отвореност, флексибилност, континует, селективност, принцип 
интеракције  између генератора развоја града и принцип посибилистичког усмеравања будућности. 
 
3. ПЛАНИРАЊЕ И НАШЕ ЗАКОНОДАВСТВО   
 
Уставом и Законом о локалној самоуправи, општина је одговорна да доноси програме развоја, урбанистичке планове, 
буџет и завршни рачун, уређује и обезбеђује  обављање и развој комуналних делатности, као и организационе и друге 
услове за њихово обављање:пречишћавање и дистрибуцију воде (производњу и снабдевање паром и топлом водом), 
линијски градски и приградски превоз путника у друмском саобраћају, јавних паркиралишта, реконструкције, 
одржавање локалних,  некатегорисаних путева и улица у насељима, јавних расвета, одржавање чистоће у градовима и 
насељима (одржавање депонија, уређивање одржавање и коришћење пијаца, паркова, зелених, рекреативних и других 
јавних површина, уређивање и одржавање гробља и сахрањивања), стара се о одржавању стамбених зграда (утврђује 
висину накнаде за одржавање, спроводи поступке исељења бесправно усељених  у становима), доноси програме 
уређивања грађевинског земљишта (уређује и одређује накнаду за уређивање и коришћење грађевинског земљишта) 
уређује и обезбеђује коришћење пословног простора (врши надзор над коришћењем истог), стара се о заштити 
животне средине (доноси програме коришћења и заштите природних вредности, доноси локалне акционе и санационе 
планове у складу са стратешким документима, утврђује посебну накнаду за заштиту и унапређење животне средине), 
уређује и обезбеђује обављање послова рехабилитације, и друго.  
Законом о планирању и изградњи су утврђени услови и начин планирања и уређивања простора, грађевинског 
земљишта, и изградња објеката, надзор над применом закона. Законом је дато да  се  уређење простора заснива на 
начелима: Одрживог развоја, реалних потреба, динамизма и координације између територијалних јединица и 
доступности јавним секторима; повећања ефикасности и одговорности у области коришћења, управљања, заштите и 
унапређења простора; обезбеђивања јавности у поступку доношења планова; подстицања равномерности 
територијалног развоја Републике Србије и очувања квалитета и разноврсности расположивих природних и створених 
ресурса. Такође је дато да је неопходна  усклађеност социјалног развоја, економске ефикасности и заштите и 
ревитализације животне средине и заштите природних, културних  и историјских вредности затим реализација 
развојних приоритета и обезбеђивања рационалног коришћења необновљивих природних ресурса; сарадња имеђу 
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републике, и територијалне аутономије, јединица локалне самоуправе, јавних предузећа и установа, невладиних 
организација и других учесника у просторном развоју, затим  избора и дефинисања стратегијских  приоритета 
просторног развоја као основа за планирање и уређење простора на нивоу територијалних јединица; као и 
усаглашености са европским нормативима и стандардима у области планирања и уређења простора ради стварања 
услова за трансграничну и међународну сарадњу и укључивање Републике Србије у процесе европских интеграција.  
Правилником о садржини, naчину и поступку у израде докумената просторног и уранистичког планирања је детаљно 
разрађен начин израде и садржаја планских докумената. Основни циљеви уређења насеља су да се планирањем и 
уређењем простора и насеља обезбеди просторна организација насеља, унапређење и очување градитељског 
наслеђа, допуна постојећих и стварање нових урбаних вредности, обнова и реконструкција историјских и 
амбијенталних целина, очување земљишта за пољопривреду, природних вредности и животне средине као и 
усклађеност изградње инфраструктуре и другог уређења јавног грађевинског земљишта. 
 
3.1. Спровођење планова, земљишна политика и заштита животне средине 
 
Просторни планови се спроводе програмима развоја, а урбанистички планови програмима уређивања земљишта, 
односно плановима за рационалну употребу грађевинског земљишта. Један од инструмената за спровођење политике 
просторног и урбаног развоја је земљишна политика, а  други инструмент је економска, фискална, монетарна и 
кредитна политика. Земљишна  политика се дефинише просторним, а разрађује урбанистичким плановима. Планирање 
је на првом месту процес алокације ресурса, да би се постигла максимална ефикасност уз поштовање природне 
средине. На основу урбанистичких планова се уређује земљиште и спроводи контрола над земљиштем. Планови су 
квалитетнији уколико су мање рестриктивни. Активности које укључује земљишна политика  преко тржишта и плана су: 
прибављање земљишта за грађење, припремање и опремање земљишта инфраструктурним системима, издавање у 
закуп или продаја, управљање и газдовање земљиштем. Важно је рећи да је приоритетни задатак  на уређивању 
земљишта (припремању и опремању земљишта) изградња и развој инфраструктурних система, јер су то објекти за које 
је потребно обезбедити  велика финансијска средства. Традиционални европски приступ до сада је био да се 
финансирање ових система врши из пореза или јавним финансирањем и да их у потпуности експлоатише централна 
власт.  
Грађевинско земљиште има своју економску и тржишну вредност и она се изражава кроз цену и доходак.  Робни 
облици грађевинског земљишта су парцеле, локације и велика имања на тржишту некретнина.  Пошто су парцеле и 
локације непокретна  и  хетерогена добра, држава настоји да одговарајућим мерама стимулише  формирање резерви 
грађевинског земљишта  како би тржиште нормално функционисало. Облици и механизми интервенције и контроле 
зависе од монетарне и фискалне политике и од политике доходка и цена. Техничке аспекте урбанизације држава 
усмерава преко парцелационих планова  који се раде на основу урбанистичких планова. Законом  о грађевинском 
земљишту формирање грађевинског земљишта зависи  од: Својине - равноправност свих својина омогућава да се 
испоље слободе, права и интереси појединаца.; Тржишта - систем цена и тржишне конкуренције је услов да се испоље 
права и интереси на  грађевинском земљишту;  Плана који је активност државе, централних, регионалних и локалних 
органа власти. Најважнији предуслов за израду реалних планова у условима тржишта је благовремено формирање 
резерви земљишта за грађење. Држава, односно локална самоуправа, дефинише зоне приоритетне урбанизације и  на 
тај начин помера процес инвестирања према овим зонама. Управљање земљиштем је процес производње и 
експлоатације у циљу реализације економског ефекта. Активности су везане за реализацију профита и заштиту 
животне средине. Садржај управљања земљиштем је : квалитетна администрација земљишта, вредност стварна или 
процењена и тржиште. Земљишна реформа се првенствено односи на грађевинско земљште и пољопривредно 
земљиште у урбаним срединама. Програми реформе првенствено обухватају изградњу инфраструктуре, опорезивање 
зграда, опорезивање земљишта на коме се зграде налазе у урбаним подручјима, а у руралним подручјима - програме 
за иницирање нових технологија, финансирање развоја, нови маркетиншки приступ, начин газдовања, нове културе и 
друго. Савремени  урбанистички парцелациони и поседовни планови се раде у виду предфизибилити пројеката. 
Равнотежа цена и доходка, су основ за израду програма производње грађевинског земљишта, а начин употребе 
земљишта  дефинише  обим  националног  богатства.   
Законом о јавно-приватном партнерству и концесијама регулисана је и реализација пројеката по БОТ моделу, којим се 
омогућава уступање финансирања изградње објеката, постројења или погона, њихово коришћење и потом предаја у 
својину Републике Србије. Општина  обезбеђује  и услове  за организовано и трајно обављање и развој комуналних 
делатности, изградњу, одржавање и функционисање комуналних објеката и за обезбеђивање техничког и технолошког 
јединства система.  
Законом  о заштити животне средине је дато  да је: уређење простора, коришћење природних богатстава, биљног и 
животињског света, одређено просторним и урбанистичким плановима. Да је важно у изради планова водити рачуна 
о::очувању, унапређењу и обнављању природних богатства, обезбеђењу заштите природних добара и биљног и 
животињског света, обезбеђењу услова за одмор и рекреацију, одређивању мера заштите од удеса и елементарних 
непогода, приказу постојећег и планираног стања, анализи утицаја објеката и радова на животну средину са мерама 
заштите и дају мере рекултивације. Финансирање  послова и задатака заштите и унапређења животне средине из 
оквира  Републике, града, насеља, општина, се обезбеђује: из буџета, накнада за коришћење природних богатстава, 
добара у општој употреби и градског грађевинског земљишта. У  обавези Републике је заштита:  ваздуха (по 
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програмима на две године, а у обавези града и опшина је праћење емисије у насељима у случајевима по програмима 
који су усаглашени са програмима Републичке владе), заштита вода, земљишта, шума, биљног и животињског света 
(општина, односно град, одређују ближе услове за држање, чување и сахрањивање домаћих животиња), заштита 
природних добара (општина и град ставља под заштиту природна добра, која нису од изузетног значаја), заштита од 
јонизујућих зрачења; заштита од отпадних и опасних материја; као и инспекцијски надзор над применом закона. 
Република уређује и обезбеђује систем заштите и унапређења животне средне, заштиту  и унапређење биљног и 
животињског света. Република Србија може законом поверити вршење појединих послова одређеној општини и 
пренети јој средства за те послове. Резолуцијом о политици заштите животне средине  су дати циљеви, начела, 
основна обележја стања, програми, финансијски инструменти, начини оцењивања, планирања, праћења и сарадње са 
чланицама у области заштите животне средине. Општине обезбеђују  извршавање прописа и општих аката општине, 
образују органе, организације и службе за потребе општине и уређује њихову организацију и рад. Преко својих органа 
општина: доноси програм развоја, урбанистички план, буџет и завршни рачун, уређује и обезбеђује обављање и развој 
комуналних делатности, уређује и обезбеђује коришћење градског грађевинског земљишта и пословног простора, 
стара се о изградњи, одржавању и коришћењу локалних путева и улица и других јавних објеката од општинског значаја, 
заштити и унапређењу  животне средине, стара се о задовољењу одређених потреба грађана у области: културе, 
образовања, здравствене и социјалне заштите, друштвене бриге о деци, физичке културе, јавног обавештавања, 
туризма и угоститељства, и у другим областима од непосредног интереса  за грађане. 
 
4. ЗАКЉУЧАК 
 
У  Европској урбанистичкој повељи се каже да је урбанистичко и регионално планирање у домену деловања тима 
професионалаца и представља основ за доношење локалних политичких одлука. Резултати деловања тима су 
планови, програми, стратегије или пројекти који обликују физичку, друштвену, економску и еколошку структуру града и 
насеља.  Потребно је да се базирају на укупној равнотежи између раста и конзервације, или између достизања 
одрживог развоја и разрешења тренутних конфликата. Важно је на крају истаћи да монопол просторног и 
урбанистичког планирања и издавања грађевинских дозвола, ставља локалне власти у јединствену позицију која 
омогућава усмеравање и контролу развоја насеља, избегавајући тако доношење погрешних одлука, али и стварање 
могућности за формирање ефикаснијих и социјално праведнијих и мање бирократских начела имплементације 
урбанистичких планова. 
Данашњу ситуацију у појединим насељима карактерише угрожен природни пејзаж, који је нападнут неконтролисаном 
изградњом. Поједина насеља су тако изгубила своју физиономију уређених насеља. Локалне власти су одговорне за 
политику одрживог развоја насеља, јер су директно укључене у израду,  доношење и спровођење урбанистичких 
планова, код нас.  Планови се усвајају у широком стручном и општем поступку разматрања у јавности пре доношења, 
(рани јавни увид, јавни увид, стручна дискусија, расправа). Урбанистичким плановима, које доноси локална власт, се 
конкретизује национална, државна политика уређења простора и разрешавају односи државе, локалне самоуправе и 
појединаца у уређењу простора. Њиме се охрабрује и поспешује учешће, партиципација јавности у доношењу плана. 
Монопол просторног и урбанистичког планирања и издавања грађевинских дозвола, ставља локалне власти у 
јединствену позицију која омогућава усмеравање и контролу развоја насеља, избегавајући тако доношење погрешних 
одлука, али и стварање могућности за формирање ефикаснијих и социјално праведнијих и мање бирократских начела 
имплементације урбанистичких планова. 
 
  РЕФЕРЕНЦЕ 
 
• Закон о локалној самоуправи ("Сл. гласник РС", бр. 129/2007, 83/2014 - др. закон, 101/2016 - др.  закон, 47/2018 и         

111/2021 - др. закон) 
• Закон о планирању и изградњи  (Сл. гласник РС“, бр. 72/09, 81/09 – исправка, 64/10 –    УС, 24/11,    121/12, 42/13 – УС, 

50/13 – УС, 98/13 – УС, 132/14, 145/14, 83/18, 31/19, 37/19 – др закон, 9/20, 52/21, 62/23, 91/25) 
• Правилник о садржини, начину и поступку у израде докумената просторног и уранистичког планирања (Сл.. Гласник   
• бр. 32/2019,и 47/2025 ),  
• Закон о грађевинском земљишту( "Сл. гласник РС", бр. 44/95 и 16/97 и "Сл. лист СРЈ", бр. 16/2001 - одлука СУС) 
• Законом о јавно-приватном партнерству и концесијама("Службени гласник РС", бр 88/2011,15/2026,104/2016 ), 
• Закон о заштити животне средине("Сл. гласник РС", бр. 135/2004, 36/2009, 36/2009 - др. закон, 72/2009 - др. закон,     

43/2011 - одлука УС, 14/2016, 76/2018, 95/2018 - др. закон, 95/2018 - др. закон и 94/2024 - др. закон) 
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