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REZIME

Povodom zvani¢nog usvajanja Vodoprivredne osnove
Srbije (marta 2002.) razmatraju se tendencije u
strate$kom planiranju u svetu. Nakon 'krize planiranja',
koja je bila uotljiva tokom sedamdesetih i osamdesetih
godina, u vreme neoliberalizma i deregulacije, nastupio
je period obnove legaliteta strateSkih planiranja u
razvijenim zemljama, i jafanja njihove razvojne i
integrativne uloge, na ne$to izmenjenim osnovama.
Strate$ko planiranje se u Evropskoj uniji (EU) podize
na transnacionalni nivo i postaje jedan od snaZnih
regulatora integrativnih procesa. U tom kontekstu se
razmatraju dalji pravci razvoja strateSkog planiranja u
oblasti voda. Rad je argumentovan odgovor autora na
pokusaje, u nekim sredinama, da se umanji znaaj
nacionalnih strateskih planskih dokumenata u oblasti
voda i uredenja prostora.

Kljuéne reti: vodoprivredna osnova, prostorni planovi,
deregulacija, kriza planiranja, odrZiv razvoj

1. O VODOPRIVREDNOJ OSNOVI REPUBLIKE
SRBIJE

Neopravdano malo zapaZen, gotovo bez ijedne reci u
medijima, nedavno se odigrao jedan izuzetno znacajan
dogadaj - ne samo za vodoprivredu Srbije, ve¢ i za
itavu naciju. Marta 2002. godine Vlada Republike
Srbije usvojila je u vidu posebne uredbe (SI. glasnik
11/2002.) Vodoprivrednu osnovu Republike Srbije.
Time je Srbija, prvi put u svojoj 124 godine dugoj istoriji
nezavisne drZave, dobila planski dokument najviSeg
ranga u oblasti voda, kojim se definiSe dalja strategija
razvoja  vodoprivredne infrastrukture i politika
upravljanja vodama.

Vodoprivrednu osnovu je uradio Institut za
vodoprivredu "Jaroslav  Cerni", uz angaZovanje
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najkompetentnijih  eksperata za pojedine grane
vodoprivrede iz cele Srbije. Rukovodilac izrade bio je
iskusni vodoprivredni planer mr Milija Jovidi¢,
dipl.inZ.grad. Reviziju tokom izrade Osnove obavljao je
Institut za hidrotehniku Gradevinskog fakulteta u
Beogradu, a rukovodilac Revizije je bio prof.dr
Branislav Pordevié. Osnova je zavr§ena maja 1996.
godine. Do kraja te godine odvijala se veoma svestrana
javna rasprava u celoj Republici, tokom koje su
obradivacdi i revidenti obisli sve okruge i vece gradove,
prezentirajuéi planska resenja i sakupljajuéi misljenja
nadleZnih institucija. Nakon rasprave i dobijanja
misljenja od svih nadleZnih ministarstava i ustanova,
kao 1 od strane nauénih i strukovnih organizacija,
razmotreno je preko 1300 pisanih sugestija i primedbi.
Nakon toga je uraden poseban Aneks, ¢ime je
Vodoprivredna osnova Srbije bila spremna za usvajanje
februara 1997. godine. I, verovali ili ne, potpuno
pripremljen planski dokument Vodoprivredne osnove
od tada se neprekidno nalazio u lavirintu drZavne
administracije, da bi definitivno bio usvojen dana 7.
marta 2002. od strane Vlade Republike Srbije, kako je
to i predvideno Zakonom o vodama.

Taj dogadaj je zaista istorijski za Srbiju kao drZavu.
Moglo bi se bez preterivanja re¢i da je ona ovim ¢inom
dobila jedan od neophodnih atributa koji drzavu
legitimi$u da je organizovana zajednica - ka buducnosti
jasno i planski umerena.

Vodoprivredna osnova Republike Srbije (u daljem
tekstu: Osnova) je bazni planski dokument u oblasti
voda, kojim se utvrduje osnovna strategija koridcenja
voda, zaStite od voda i zaStite voda na podrucju
Republike Srbije, koja se tretira kao jedinstven
vodoprivredni prostor. Osnovom s¢ planski utvrduje i
ozakonjuje integralno refenje drustveno i ekonomski
najcelishodnijeg gazdovanja vodama na teritoriji Citave
Republike Srbije.
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Imajuéi u vidu brojne, najceS€e oponentski suceljene
interese pojedinih korisnika voda, kao i oprene
zahteve pojedinih grana i drugih korisnika prostora,
Osnova ima zadatak da da optimalna reSenja buduih
vodoprivrednih sistema, kojima se ti zahtevi uskladuju,
na bazi kriterijuma koji su prihvaceni za vrednovanje
buduéeg razvoja razmatranog podrudja. Na taj nain
Vodoprivredna osnova je bazni strate¥ki planski
dokument Republike u oblasti voda kojim se:
e utvrduju raspoloZivi vodni potencijali teritorije Srbije i
uslovi za njihovo iskori§éenje, uredenije i zastitu;
e definiSu ciljevi vodoprivrednog razvoja, u okviru
§irih drustvenih razvojnih ciljeva i uskladuju odnosi
izmedu vodoprivrede i ostalih delatnosti;

e sagledavaju  moguénosti  vodoprivrede,  kao
podsticajnog, razvojnog, ali i ogranicavajuceg
faktora u okviru dugoro&nih razvojnih ciljeva zemlje;

e utvrduju sukobi interesa u domenu voda i utvrduju
mere kojima se opre¢ni zahtevi u domenu voda
optimalno razrefavaju, time $to se medusobno uskladuju
razvoji pojedinih vodoprivrednih oblasti i grana;

o na bazi vrednovanja varijantnih re§enja odreduju se
optimalni sastav i parametri buducih sistema za
integralno kori¥¢enje, uredenje i zadtitu voda odredenih
teritorija i slivova, kao osnova za razvoj vodoprivre-
dnih sistema i najracionalnije gazdovanje vodama;

o upuéuju se svi drugi sistemi (urbani, privredni,
infrastrukturni) kako da usmere svoj razvoj kako bi
se zaltitili od §tetnog dejstva voda;

o definife se strategija zaStite voda i zastite slivova od
svih vidova degradiranja i destrukcije;

e usmerava se dalji tok istraznih i studijsko -
projektnih aktivnosti na podruju Srbije;

e ostvaruje se vazan zadatak spreavanja da se
pojedinim parcijalnim zahvatima i/ili jednona-
menskim refenjima oteZze ili onemogudi Kkasniji
razvoj kompleksnih vodoprivrednih reSenja;

e omoguéava se da se uz odgovarajue prostorno i
urbanistitko planiranje izvrsi planska rezervacija
prostora  neophodnih  za  buduéi  razvoj
vodoprivrednih sistema,

e najzad, Osnova predstavlja bazni dokument na
osnovu koga se ostvaruje zastita javnih interesa u
oblasti voda kroz institute vodoprivrednih uslova,
saglasnosti i dozvola za planiranje i realizaciju svih
drugih sistema.

Vodoprivredna osnova je uradena u skladu sa Zakonom
o vodama od 1991. godine (Sl. glasnik RS 46 / 91), kao

"dugorocni plan za odrianje i razvoj vodnog reZima na
teritoriji Republike Srbije, na jednom ili vise vodnih
podrudja ili na delu vodnog podrucja" (¢1.9). To znaci da
sve buduce vodoprivredne osnove niZeg reda (slivova,
vodnih  podrucja) moraju biti u skladu sa
Vodopriviednom osnovom Republike Srbije. To
podrazumeva: (a) da Vodoprivredna osnova Republike
Srbije prethodi svim ostalim dokumentima te vrste; (b)
ona definiSe strategiju vodoprivrednog razvoja
Republike, sa strate$kim razvojnim pravcinia i kljuénim
objektima i merama, dok vodoprivredne osnove niZeg
reda, pre svega one na pojedinim slivnim celinama,
detaljnije razraduju ta strateSka resenja, dovode¢i ih do
nivoa da se moZe pristupiti izradi studija sistema, koje,
u skladu sa Zakonom o izgradnji objekata, predstavljaju
prvu fazu pri izradi generalnih projekata velikih
regionalnih i drugih sistema.

Osnova definiSe postojee stanje vodnog reZima i
vodoprivrednih objekata, kao i uslove za odriavanje i
razvoj vodnih rezima kojima se obezbeduju najpovoljnija i
najcelishodnija tehnicka, ekonomska i ekoloska reSenja za
jedinstveno upravijanje vodama, zastitu od Stetnog dejstva
voda, zastitu voda i kori§éenje voda. Osnova je potpuno
uskladena sa Prostornim planom Republike Srbije, i
sluzi kao polazi§te za ijzradu drugih odgovarajucih
prostornih i urbanisti¢kih planova, kojim se uskladuju
interesi svih korisnika prostora. Svi objekti i sistemi koji
se projektuju na teritoriji Republike Srbije moraju biti
uskladeni sa strateSkim opredeljenjima definisanim
Osnovom.

Vodoprivredna osnova je uradena za planski period do
2021. godine. U skladu ¢€l. 10 Zakona o vodama, reSenja
data Osnovom preispituju se, po pravilu, nakon isteka
roka od 10 godina.

Osvrt na taj veliki dogadaj za vodoprivredu Srbije ovde
bi se, verovatno, i zavrsio, da se u novije vreme ne javlja
jedna zabrinjavajuéa praksa - negiranje potrebe
stratedkih planskih dokumenata na nacionalnom nivou.
Na wudaru jedne manje grupe dosta visoko
pozicioniranih ljudi naSli su se svi stratefki planski
dokumenti - Prostorni plan Republike Srbije,
Vodoprivredna osnova i neki drugi strateSki dokumeti
slinog karaktera. Verovali ili ne, takve dokumente neki
od tih nedovoljno obavestenih ljudi nazivaju "recidivima
komunisti¢kog centralisti¢kog sistema planiranja". Zbog
toga je, &ak i u ovom svecarskom trenutku, neophodan
ozbiljan osvrt na buduénost strateSkog planiranja,
uzimajuéi u obzir smer razmiSljanja i delanja upravo u
razvijenim zemljama sveta, onim koje su trZiSno
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privredivanje, liberalizaciju, racionalizaciju i privatnu
inicijativu - davno usvojile kao kredo svog postojanja.

2. DEREGULACIJA I KRIZA PLANIRANJA

Nakon II Svetskog rata, pa sve do kraja sedamdesetih
godina, u ekonomski razvijenim zemljama praksa
drzavnih strate$kih planiranja temeljila se na: snaznoj
ulozi drZave u planiranju, na velikoj teZini koja je
davana javnim interesima pri uskladivanju javnih i
parcijalnih interesa, na jasnoj distinkciji izmedu
strateSkog planiranja, kojim se drzi kormilo za
usmeravanje pravca kretanja "drzavne lade" i trZiSta,
koje je veéim delom prepustano samoregulaciji, u
skladu sa principima trZi$ne privrede.

Klima 'deregulisanog planiranja’, kao jedna od kljuénih
znaCajki perioda "taderizma - reganizma", koju neki
autori sa pravom nazivaju "pijanstvom liberalizacije",
dovela je do osporavanja do tada vaZele teorije
planiranja, koja je znacajnu ulogu u tome davala drZavi.
Antiplanerski stav ('anti-plannning attitude') je posebno
generisan u Velikoj Britaniji, ali je bio karakteristiCan
za Gitave $kole planera, koji su principe deregulacije
§ablonski preslikavali na ¢itavo strateSko planiranje.
Razumnu ¢injenicu, da se planiranje mora da primeri
uslovima 'nestabilnih paradigmi' (mi bi to nazvali -
planiranje u uslovima neizvesnosti), neki su autori
vulgarizovali negacijom potrebe strateSkih planiranja na
nivou drzave. Dosta Zucne rasprave na tu temu vodene
su izmedu viSe grupa teoreticara planiranja, medu
kojima su se posebno isticale dve, sa suprotnim smerom
svojih "ideoloskih vektora".

Ohrabreni talasima ‘taCerizma' najglasniji su bili
intelektualci sa krila "nove desnice", €iji je zajednicki
‘credo’ bila generalna odbojnost prema planiranju. U toj
grupi su se posebno izdvajali tzv. "ekonomisti -
racionalisti",  desne  orijentacije,  kojima je
‘antiplaniranje’ postalo potka neoliberalne politicke
ekonomije. Oni su smatrali da prostorno i socio-
ekonomsko planiranje nije ostvarilo deklarisane ciljeve,
da se nepotrebno me$a u samoregulaciju trziSta, da
prekomerno planiranje i njegove krute i detrminiSticke
Seme i troSkovi koje izaziva doprinose usporavanju
ekonomskog rasta. U globalnoj razvojno-ekonomskoj i
politickoj utakmici konkurencija je proglasena za 'diktat
vremena' - konkurencija izmedu socijainih grupa,
privrednih sektora, gradova, regija, drZava. SaZeto, taj
ideoloski blok 'antiplanera’ je "Cisto trziSte" dizalo na
pijedestal apsolutne kategorije.
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Na drugom, levom kraju ideoloskog spektra nalazili su
se tzv. 'antiplaneri - strukturalisti, koji su smatrali da
planiranje treba odbaciti kao mehanizam drzavne
regulacije, jer predstavlja sredstvo kapitalistitke
manipulacije, da bi se deprivilegovane socijalne grupe
zadrzale u njihovom nepovoljnom poloZaju. Po njima,
planeri, koriste¢i nejasne pojmove i kriterijume, grade
planska reSenja na Stetu deprivilegovanih siromasnih
slojeva, koje niko ne zastupa. Iz tog bloka, po pravilu,
stizu i dosta protivure¢no definisani prioriteti, kojima se
zahteva bespogovorna i svestrana zaStita Zivotne
sredine, kao prvi prioritet, a da se ne vidi kako se to
moZe ostvariti bez odgovarajuéih planskih dokumenata.
Uostalom, unoseéi elementarnu logiku u sve to - kako
se moZe govoriti o bilo kakvim prioritetima akcija u
nekom drustvu, ako se negira potreba planskih
dokumenata u okviru kojih bi se definisali ciljevi,
kriterijumi, prioriteti i mehanizmi za njihovo
ostvarivanje?

Mirniji tonovi su dolazili iz centra. Tu je preovladavao
stav da se planiranjem mogu i moraju zagtititi zajednicki
javni  interesi, uz  uravnoteZenje  socijalno-
participativnih, tehno-ekonomskih i ekologkih aspekata.
To se ogledalo i u promeni uobicajenih ekspertskih
'mantri' koje prate zaokrete u strate$kim pravcima
drustvenih kretanja. Umesto ranijih 'tri K' planiranja -
komprehenzivnosti (u ovom slucaju - podrobnosti),
kontinualnosti, koordinacije, postaje dominantnije '5 K'
- kolaboracija, kooperacija, konsenzus, kontrola
konflikata, §to dosta reéito pokazuje promenu teZiSta u
poimanju planiranja.

Ta konfuzija u poimanju planiranja, od sredine
sedamdesetih do kraja osamdesetih godina, koju mnogi
autori nazivaju "krizom planiranja", poklapa se, ne
slu¢ajno, sa naglaSenim talasom decentralizacije. No, i
tu je nastupila konfuzija, koja se tek sada prenosi i na
naSe tlo. Decentralizacija, kao razuman zahtev, koji ima
i svoju neospornu kibernetsku logiku (stvaranje
sistemskih struktura organizovanih na viSe nivoa, radi
poboljSavanja upravljanja sloZenim sistemima) nije, po
pravilu, dovela do poveéavanja participacije Sirih
druStvenih struktura u planiranju, a time i do efikasnijeg
i socijalno pravednijeg planiranja, primerenog
zahtevima vremena. Samo su se promenile lokacije
centara mo¢i. Ta Cinjenica, kao i sve glasnije negiranje
planiranja sa oba pomenuta pola ideolo$kog spektra,
doveli su do suprotnog, najmanje Zeljenog efekta - do
dogovaranja i neformalnog planiranja iza 'zatvorenih
vrata', koje neki autori slikovito i ta¢no nazivaju "tajnim
planiranjem" (‘clandestin plannnig'). To je, verovatno,
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najlogiji ishod svih tih konfuzija: jaca trend zakulisnog
dogovaranja i odlu¢ivanja izmedu biznisa, sa jedne
strane, i upravnih struktura, sa druge strane, mimo
formalizovanih postupaka odlucivanja. Sa sve teZim
posledicama i po javne interese, po okruZenje, i po one
najranjivije socijalne slojeve, Cije interse - u takvom
skrivenom, klanovskom naéinu planerskog odlucivanja -
nema ko da zastiti.

3. REAFIRMACIJA STRATESKIH PLANIRANJA

Poletkom devedesetih godina u razvijenim zemljama
Zapada potinje suprotno usmeren proces, koji se sa
pravom naziva obnovom legitimiteta planiranja. No, ovog
puta na novim osnovama, sa jasnije profilisanim
razlozima i strate$kim ciljevima.

Prvi razlog reafirmisanja planiranja su sve izraZenije
kriti¢ke ocene ukupnih razvojnih bilansa koje je doneo
period "taCerizma / reganizma". Nobelovac ckonomista
Buchanan (1994) je ocenio da je taj period izgubljen u
pogledu neophodnih strukturnih promena koje bi
trebalo da izvrie zapadne demokratije. Sve decidnije i
argumentovanije se zakljuCuje da u savremenim
dru$tvima planiranje mora da ostane jedan od glavnih
mehanizama za uskladivanje upravljanja drzavom, s
jedne strane, i dru§tvenog konsenzusa, s druge strane,
na naéin da se saduvaju ta oba kompleksa. U EU se sve
jasnije uobli¢avaju stavovi da stratesko prostorno
planiranje, pored tradicionalne uloge mehanizma
implementacije i kontrole, sve viSe mora preuzimati
ulogu sredstva legitimizacije i stvaranja konsenzusa u
zadtiti javnih interesa, tokom pripremanja i donosenja
strateSkih planskih odluka.

Drugi razlog je shvatanje da je stratesko planiranje
neophodno kao sredstvo za sprecavamje negativnih
posledica koje donosi nekontrolisano delovanje trzista,
narodito u oblasti zaStite Zivotne sredine i oluvanja
prirodnih resursa. Pritom se realisti’ki insistira na
selektivnoj ulozi planiranja, pre svega sa stanovista da
se planski reSavaju samo oni problemi koji s¢ neosporno
mogu obuhvatiti planiranjem.

Tredi, odludujuée vaZzan razlog jeste - prihvatanje
doktrine odrzivog razvoja kao bazne strategije buduceg
ponadanja organizovanih drzava. Doktrina odrZivog
razvoja je poznata, ali su sa stanoviSta razmatrane teme
ovde posebno bitna tri principa na kojima se zasniva
njena realizacija: (1) princip predostroZnosti - delovati
preventivno, sa predvidanjem svih posledica preduzetih
akcija, umesto da se kasnije ispravljaju posledice

-

pogre$nih  odluka  (slikovito: eksperimenti§i na
simulacionom modelu umesto na realnom sistemu!), (2)
princip solidarnosti izmedu sada$njih i bududih
generacija, ali i izmedu svih populacija sveta, (3) princip
ubeséa svih druStvanih aktera u mehanizmima
odlucivanja. Potpuno je jasno da se ni jedan od ta tri
bitna principa ne moZe ostvarivati bez valjanog
strateSkog planiranja, kako bi se na najbolji nacin
uskladile sve komponente razvoja sa resursnim
bilansima i okruZenjem.

Od sredine devedesetih godina taj novi pristup
planiranju postaje op§te prihvaéeno pravilo ponasanja u
zemljama Zapada. Neki sa pravom taj novi pristup
nazivaju "pragmati¢kim planiranjem" (Urlich, 1994), pri
demu taj termin naglaSava, sa jedne strane,
uravnotezenost ckonomsko-razvojnih, socijalnih i
ekologkih ciljeva, sa jedne strane, i obuhvatanje
planiranjem samo onih komponenti koje se zaista i
mogu planirati u uslovima neodredenosti, sa druge
strane. MoZzda pravu distinkciju &ini Checkoway (1988),
istiCuéi da u planiranju u novim uslovima treba udiniti
otklon od kori$éenja modéi prinude (coercive power /
power over) ka zajedni¢kom kori§éenju moéi (coactive
power [ power with) radi ostvarenja zajednickog cilja svih
drutvenih subjekata. Kao instrumentarij koji vodi ka
takvom shvatanju planiranja on definiSe: precizno
definisanje strukture ciljeva, definisanje ograniCenja i
prepreka, analizu stvarnih problema zajednice, ali i:
obrazovanje i informisanje javnosti, stvaranje veza sa
uticajnim akterima, stvaranje koalicija za usvajanje
resenja, itd.

U Evropi sada postoji viSe pristupa stratefkom
planiranju, nakon njegove reafirmacije. Te pristupe su
Neuman i Thomley (1996) razvrstali u viSe grupa:
"Britanska  porodica” (zemlje UK i Irska),
"Napoleonovska  porodica”  (Francuska, Belgija,
Holandija, Italija, Portugal, Spanija, Gréka), "Nemacka
porodica’  (Nemacka,  Austrija,  Svajcarska),
"Skandinavska porodica", itd. Zanimljive su neke
zajednicke tendencije u planiranju.

e Urbanisti¢ko i prostorno planiranje, kao i ostali vidovi
strate§kog planiranja (medu najvaZnijim: u oblasti voda)
- nerazdvojni su deo upravljanja razvojem i njegovog
uskladivanja sa Citavim kompleksom zaStite okoline i
tedljivim odnosom prema resursima, u skladu sa
paradigmom odrZivosti.

¢ Kontrola planske politike sprovodi se institutima
dozvola, pri ¢emu je razlika samo u tome $to negde
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postoje posebne dozvole za planiranje (planning
permission), a posebne za gradenje (building
permission), dok se u nekim zemljama onc
objedinjavaju, ali uz vrlo striktnu kontrolu ispunjenja
svih zadatih uslova.

e Postoji hijerarhijski organizovan sistem planova i
planske kontrole, tako da planovi na niZim nivoima
moraju da budu u saglasnosti sa planovima viih nivoa,
taénije, ne smeju da budu u oprecnosti sa njima.

e U svim zemljama je predviden sloZen i vrlo Sirok
sistem javne rasprave o planskim dokumentima. U&esce
javnosti u odlugivanju obuhvata €itav spektar pitanja, od
stateSkih planskih dokumenata, pa do planova najnizeg
reda - do realizacije pojedinagnih objekata.l

e Sistem izdavanja dozvola i Zalbenog postupka je dosta
precizno razraden. Tela za izdavanje dozvola su u
jedinstvenoj strukturi, na raznim nivoima, primerenim
znalaju objekta, od mesnih nivoa, do nivoa drZave.
Ograniéen je broj pitanja o kojima se moZe voditi
upravni spor, a na kraju Zalbene linije se, po pravilu,
nalaze sudovi, koji presuduju na bazi ekspertskih
mi§ljenja koja pribavljaju od najkompetentnijih
institucija. U oblasti voda i Zivotne sredine daje se sve
veca samostalnost telima za izdavanje saglasnosti i dozvola.

« Resursne, ambijentalne, ckologke i kulturno-istorijske
vrednosti s¢ izuzetno briZljivo &uvaju, zaStiCene
planskim dokumentima na svim nivoima, od strateskih,
do lokalnih. Ta zaStita je rigorozna, i obuhvata Citavu
lepezu zadtiéenih podrudja, od velikih prostora, do
manjih lokaliteta, zaSticenih zbog nckih lokalnih
potreba.?

4. EVROPSKE INTEGRACIJE - NOV
GENERATOR PLANIRANJA

Jadanje integrativnih proccsa u okviru EU dalo je
podsticaj novim formama planiranja, na nadnacionalnom

nivou. Godine 1999. doneta je Perspektiva evropskog
prostornog razvoja (European Spatial Development
Perspective - ESDP). To je prvi formalizovan dokument
strate§kog prostornog planiranja u EU, koji se tretira
kao "krovni" (‘umbrella’) dokument na suprana-
cionalnom planu, kojom se definiSe zajednicka,
strate$ka vizija za razvoj teritorije EU. Taj dokument je
plan u pravom smislu reci, ali nije tako nazvan iz
ideoloskih razloga (nazivi tog dokumenta: perspective -
engl., schema - fran., konzept - nem.). Neovisno od
naziva, on se u EU tretira kao referentni planski
dokument u oblasti odrzivog razvoja, u kome se insistira
na uvaZzavanju svih ekonomskih, ekoloskih, socijalnih i
drugih komponenti odrZivog razvoja. On sluZi kao vodic¢
za donoSenje odluka na svim upravljackim nivoima u
EU - od supranacionalnog, preko nacionalnog,
regionalnog, pa sve do lokalnog nivoa.

Treba istaé¢i da prema Ugovoru iz Amsterdama (1997)
prostorno planiranje nije u nadleznosti EU, ve¢ drzava -
&lanica. Medutim, posto mnoga reSenja u nacionalnim
strate§kim  planovima  imaju  supranacionalne
implikacije, zakljuéeno je da se brojni 'sveevropski'
prostorni, resursni, urbani i ckoloSki problemi moraju
kontrolisati i uredivati i na nadnacionalnom nivou, ne
samo u zemaljama clanicama EU, ve¢ i u ostalim
zemaljama, posebno kandidatima za prijem u EU. Tako
je ESDP nastao iz viSe razloga.

e ESDP predstavlja 'odgovor' EU na neke trendove i
zahteve: (a) odnos globalizacije i nejednakog
ckonomskog rasta u raznim regionima, (b) nastavak
ugrozavanja Zivotne sredine i nemo¢ prethodnih
politika da zaustave taj trend, (c) sve jai konflikti
izmedu razvojnih ciljeva sa zahtevima koji se definisu
kao ciljevi odrzivog razvoja, (d) razvoj informacionih
tehnologija, (¢) porast mobilnosti ljudi i kapitala, itd.

o Nastojanje da se¢ nade 'srednji’ put izmedu
prenaglaeno  liberalno-trZzi$nog  delovanja, koje je
dovelo do niza nepovoljnih efekata, i ranijih krutih

I Autor se lino uverio, u viie zemalja Nemacke i Skandinavske "porodice” planiranja, sa koliko se planerske briZljivosti obezbeduje
ofuvanje autohtonosti nacionalnog stila naselja pri izgradnji bilo kakvog novog objekta. Urbanisti¢kim uslovima se propisuje stil
zgrade, a susedi sc veoma aktivno, sistemom “hearing-a" (slusanja njihovog misljenja) ukljuCuju u ocenu najbolje uklopljenosti
objekta u okruzenje. Rezultat je vidljiv: o¢i miluju skladne urbanisticke celinc, bez ikakve disonantnosti, bilo po stilu, ili po logici

postovanja regulacionih linija u planu i po visini.

2 U jednom zabaéenom sclu u Svajcarskoj autor je video jedan kaptiran izvor, oko koga je bio veliki kompleks zemljiSta bez objekata,
samo sa dobro odrzavanom livadom i $umom. Objasnjeno mu je da se izvor tretira kao rezervno izvoriSte tog sela, za slucaj
otkazivanja vodovoda, ili nckih vanrednih dogadaja (rata!). Zbog toga je planom na lokalnom nivou uspostavljena za$tita prostora
oko izvora. ZemljiSte je ostalo u privatnim rukama, ali je vlasniku ograniéen nadin kori§éenja. Zabranjena je parcelacija i bilo kakva
gradnja, a to zemljiste se moZe koristiti samo kao prirodna livada i Suma, bez upotrebe bilo kakvih dubriva i pesticida.
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planskih pristupa, koji nisu prihvatljivi u promenjenim
politi¢kim i trZi$nim uslovima.

o Zelja da se u trouglu 'biznis - drZava - civilno drustvo'
iznadu &vriéi oblici saradnje izmedu javnog i privatnog
sektora, uz zahtev 'viSe upravljanja, manje vladanja'
(‘more governance, lass goverment').

* Mada se to izri¢ito ne naglasava, ESDP treba da stvori
uslove za poveéanje konkurentnosti EU u odnosu na
druge megaregione (SAD, Japan, Kina) i da olaksa
pristup resursima izvan EU. Zbog toga se u ESDP
pored znataja ekonomske i socijalne kohezije,
integracije i odrZivog razvoja, posebno naglaava i
znadaj postizanja tzv. 'ravnoteZe u konkurentnosti
evropske teritorije'.

e I, §to je za nas posebno znacajno da znamo, ESDP i
drugi prate¢i dokumenti imaju odluCujucu ulogu u
pripremanju i 'disciplinovanju' zemalja koje ¢ekaju za
prijem u EZ, da prihvate njene skale vrednosti, pravila i
institucionalna ustrojstva.

Bli¥a razrada ESDP se odvija u okviru velikih
regionalnih inicijativa INTERREG 1II i III, kao i u
okviru viSe programa. Za nas je bitan CADSES/VISION
program, koji obuhvara Citav region centralne i
jugoistoéne Evrope, sa Cetiri zemlje ¢lanice EU, sedam
zemalja kandidata za Clanstvo i sedam drugih zemalja,
medu kojima je i SRJ. Takode, u okviru regionalnih
inicijativa, za nas su vaZni regionalni programi za
jugoistoénu Evropu - ESTIA (European Space and
Teritorial Integration Alternatives, Spatial Development
Strategies and Policy Integration for the South-East
Europe) i OSPE (kao i prethodni, ali sa naglaskom na
informati¢koj podrici planiranju u toj regiji).

Ostvarivanje ESDP je podrZano neophodnom
informati¢kom podr§kom, na taj nacin Sto je 1998.
formirana Evropska mreZa opservatorija prostornog
planiranja (European Spatial Planning Observatory
Network - ESPON).

5. STRATESKO PLANIRANJE U OBLASTI VODA

U svim nacionalnim prostornim planovima zemalja EU
- najistaknutije mesto imaju delovi koji tretiraju razvoj
vodoprivredne infrastrukture, zadtitu voda i uredenje
vodnih reZima. Takav pristup je i u ESDP. U samom
vrhu proklamovanih ciljeva ESDP nalazi se cilj "mudro
upravljanje prirodnim resursima i kulturnim nasledem”,

a medu prvim u toj grupi ciljeva je "upravljanje vodnim
resursima kao poseban izazov prostornog razvoja". Veoma
bitno je istaci da se u tom dokumentu posebno istice da
se "scktorska reSenja moraju prilagoditi zahtevima
racionalnog koris¢enja vodnih resursa”, ta da treba
ostvariti "koordinirano upravljanje vodama u okviru
transnacionalne i meduregionalne saradnje". Treba
zapaziti: upravijanje vodama se diZe na nivo
transnacionalne i meduregionalne saradnje!! Znadi,
ukoliko se state$ki planovi moraju usaglaSavati na
transnacionalnom i meduregionalnom nivou, onda je
viSe nego odito da najpre treba napraviti jasne planove
pa nacionalnom nivou, da bi se videlo sa kakvim se
zahtevima i ograni¢enjima ulazi u proces koordninacije
na viSem sistemskom nivou. I drugi zakljucak: ukoliko je
u svim nacionalnim prostornim planovima deo koji
tretira vode jedan od najznacajnijih, onda je nedvojbeno
da se pre izrade tih planova moraju uraditi strateski
planovi u oblasti voda - na nacionalnom nivou!

U strateskim planskim dokumentima svih razvijenih
zemalja nalaze se planski dokumenti, koji su po svom
obuhvatu i nainu izrade savim bliski karakteru naSih
vodoprivrednih osnova. Nazivi su im razli¢iti (Water
Master Plan, Amenagement des resources en eau,
Schema..., Osnova, itd.), ali je planski sadrZaj priblizno
isti: analiza rasploZivih resursa i potreba za vodom,
analiza stanja vodoprivrede u svim njenim oblastima,
utvrdivanje strategije razvoja vodoprivredne
infrastrukture, predlog mera za zatitu voda i zastitu od
voda, upravljanje i nacin razreSenja oponencija sa
ostalim korisnicima prostora, predlog mera za
realizaciju planskih refenja (ono $to su kod nas
'Smernice").

Analizirajudi svetsku praksu u izradi strateskih planskih
dokumenata u oblasti voda, u novije vreme se uoCavaju
izvesna  priblizavanja metodika njihove  izrade,
prezentacije i tretmana. Ranije su se uocavala tri prilaza
pri strateSkom planiranju razvoja vodoprivredne
infrastukture nekog podrucja.

Prvi pristup strateSkom planiranju u oblasti voda je
najokvirniji (spada u ‘resources analyses & framing' klasu
zadataka planiranja) i bio je karakteristiCan za sredine
koje nemaju razvojne planske dokumente. U tom
slu¢aju se obavljaju samo procene vodnih potencijala i
okvirno se sagledavaju razvojne moguénosti  tog
podrudja, sa gledi§ta voda kao razvojno - resursne
komponente, Takav pristup je sve redi, pa sc sada
primenjuje samo u dosta nerazvijenim zemljama, kao
prva faza prostornog planiranja.
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Na drugom kraju skale nalazi se dosta rigidno,
deterministi¢ko planiranje. Analiziraju se vodni resursi,
vrii se deterministi¢ka ekstrapolacija potreba za vodom
po prostoru i vremenu, Stete od poplava spoljnim i
unutra$njim vodama, problemi zaStite voda. Na osnovu
toga se utvrduje jednoznaCno refenje razvoja
vodoprivrednih sistema. Taj naCin planiranja bio je
posebno karakteristian za zemlje sa centralizovanim
planiranjem, a i kod nas su se sretali pokuSaji da se
upravo tako planira. Tako se dobija precizan, dosta
rigidan plan, &ija je osnovna slabost u tome §to se
zasniva na zabludi planera da moZe dosta taéno da
"sagledava buduénost" ekstrapolacijom raznih procesa
rasta, i da ée se buduénost odvijati ba§ prema njegovim
planskim predvidanjima.

Treéi vid planiranja, koji se sada sve viSe koristi, i ka
kome konvergiraju noviji nacionalni planski dokumenti
u oblasti voda - nalazi se izmedu ta dva ekstrema. To je
fleksibilno, interaktivno planiranje - u uslovima
neizvesnosti. Podrobno se analiziraju vodni resursi,
razmatraju opsezi potreba (Cesto se uvode razli€iti
scenariji razvoja, npr. 'normalan razvoj, ‘usporen
razvoj, itd.), uocavaju se moguci sukobi interesa u sferi
kori$éenja, uredenja i zatite voda, razmatraju sukobi
interesa pri kori§éenju prostora, definiSu se prioriteti u
konfliktnim situacijama, i - odreduju adaptivna resenja,
koja misu jednozna¢na i koja se mogu prilagodavati
izvesnim promenama u pravcima razvoja. Takvo
planiranje je usmeravajude, jer usmerava razvoj prema
resursnim moguénostima, ali ostavlja dovoljno Sirok
prostor za realizaciju fleksibilnih, adaptivnih reSenja, za
sve moguce 'scenarije' razvoja.

Takav nafin planiranja posebno je karakteristican za
razvijene drZave, koje, zbog Citave game svojinskih
odnosa, moraju da elastino planiraju, usmeravajuci
razvoj i plasman kapitala prema resursnim
moguénostima, ali ne namecuéi nepotrebna kruta
planska reSenja i ograni¢enja.

Priblizno takav prilaz je primenjen i pri izradi
Vodoprivredne osnove Srbije. Drugi koncept nije ni bio
mogué, ¢ak i da se Zelelo strogo deterministicko
planiranje, zbog niza neizvesnosti, od kojih su posebno
relevantne bile sledeée: (a) ne postoje jasne projekcije
demografskog razvoja Srbije, jer je u tom pogledu sada
situacija nejasnija no ikada ranije, zbog velikih
socijalnih poremeéaja koje su donele ratne godine; (b)
protekli period ekonomskog nazadovanja poremetio je
sve ranije projekcije dugorofnog privrednog razvoja, te
su vrlo neizvesna predvidanja potreba za vodom, (c)
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velike su nepoznanice na ekonomskom planu, posebno
na planu dinamike razvojnog oporavka i uspostavljanja
veza sa svetskim trZziStem kapitala. U takvim
okolnostima Vodoprivredna osnova je uradena kao
fleksibilan strate$ki dokument, koji planira globaine
pravce razvoja vodoprivredne infrastrukture, koje
vreme nefe moéi da demantuje. ReSenja su adaptivna,
prilagodljiva u sluCaju pomeranja teZiSta i dinamike
ekonomskog razvoja. Planirani sistemi (posebno 18
sistema za obezbedenje vode najviSeg kvaliteta i 10 tzv.
renih sistema za ostale vidove koriS¢enja, uredenja i
zaStite voda) se po dinamici i detaljizaciji mogu
prilagodavati  stvarnom  razvoju  demografskih,
privrednih i drugih procesa koji uticu na projektne
odluke. Sagledane su okvirne konfiguracije sistema,
izvori§ta i generalni pravci prevodenja voda, ali nisu
data jednoznacna reSenja, ve¢ su ista razmatrana sa
stanovi§ta mogucih opcija. Takode, reSenja poStuju
"buduénost koja je ve¢ zapocela”, tj. samo dalje logi¢no
razvijaju veé zapocete velike vodoprivredne sisteme,
pretvarajuéi ih u sve sloZenije integralne sisteme,
kojima se reSavaju problemi koris¢enja voda, zaStite od
voda i zaStite voda. Posebno je bitno da predvidena
reSenja daju potrebne podatke koji su neophodni da bi
drugi sistemi (privredni, urbani, infrastrukturni) mogli
da prilagode svoj razvoj prema realnim resursnim
moguénostima i ograni¢enjima u oblasti voda.

Takav adaptivni vid planiranja sve izraZenije karakteriSu
neke osobenosti, od kojih su najbitnije sledede.

* Proces vodoprivrednog planiranja se tretira kao
najvazniji deo planiranja uredenja prostora. Pritom je
sve olitije da vodoprivredni planski dokumenti najviSeg
reda moraju da prethode izradi nacionalnih prostornih
planova, pre svega zbog toga Sto su zahtevi
vodoprivrednih sistema za konkretnim neophodnim
prostorima lokacijski znatno uslovljeniji / obavezniji od
zahteva ostalih korisnika prostora. Na taj nacin,
vodoprivreda postaje jedan od apriornih planskih
subjekata, a ne aposteriorni, kao nekada, kada se od nje
traZilo da resi zahteve za vodom i druge vodoprivredne
probleme - u uslovima potpuno definisanih drugih
sistema.

* Integralnost reSenja se sve ¢vriée povezuje sa pojmom
odrZivog razvoja. MoZe se redi da je integralno reSenje
ono kompleksno refenje koje je skladno uklopljeno u
okruZenje, visekriterijumski optimizirano sa ostalim
korisnicima prostora. ReSenja koja proistiCu iz tih
planskih dokumenata mogu sc smatrati prihvatljivim
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samo ako su ekologki valjana, ekonomski sigurna,
tehni¢ki ostvarljiva i sociolo$ki prihvatljiva.

e Vodoprivredna planiranja, tako tretirana, dobijaju
novu dimenziju. Ona postaju aktivni, apriorni deo
planskih mera za ofuvanje i zaStitu Zivotne sredine i
uredenje prostora. Vodoprivredni uslovi i ograni¢enja
postaju sve presudniji pri donoSenju odluka o
lokacijama i pravcima §irenja pojedinih industrija, pri
izboru tehnoloskih procesa, pri donoSenju klju¢nih
urbanisti¢kih odluka, itd.

e Vodoprivredno planiranje se tretira kao permanentna
aktivnost, koja se ne zavr§ava donofenjem odluka o
konfiguraciji i parametrima vodoprivrednih sistema.
Imajuéi u vidu &injenicu da se vodoprivredni sistemi
planiraju u uslovima vecih neizvesnosti u odnosu na
druge sisteme, sva re§enja su uslovno optimalna do
otklanjanja jo§ nekih neizvesnosti i reambulacije
dotadagnjih planova u skladu sa novim saznanjima o
vodoprivrednim zahtevima, o sistemu i njegovom
okruZenju.

6. NEKA OTVORENA PITANJA ZA BUDUCA
PLANIRANJA

Ukoliko se autor ovog prikaza usudi da analizira
Vodoprivrednu osnovu, u &ijoj je izradi i sam aktivno
udestvovao, onda se to svodi na ukazivanja na neka
pitanja, koja treba imati u vidu pri prvoj reambulaciji
Osnove.

o Velika vrednost Osnove je ta $to je Srbiju tretirala
kao jedinstven vodoprivredni prostor, te su tehnicka
refenja traZena i optimizirana na makro planu Citave
Republike. To nije odraz tadadnje (i sadainje!)
prevelike centralizacije Republike, ve¢ je proisteklo iz
zahteva da se nadu najbolja tehnicka re$enja u uslovima
veoma velike prostorne i vremenske neravnomernosti
vodnih resursa. Taj princip  jedinstvenog
vodoprivrednog prostora Srbije morao bi se negovati i u
narednim fazama planiranja, nezavisno od neminovnih
procesa regionalizacije i decentralizacije Republike, iz
jednog prostog razloga: kako ¢emo uskladivati nasa
vodoprivredna refenja sa susednim drzavama, pa i
driavama savskog i dunavskog sliva, ukoliko svoja
refenja ne optimiziramo na nacionalnom nivou?
Uostalom, nije li pomenuti evropski planski dokument
ESDP najbolji dokaz valjanosti takvog pristupa?

e Radeéi u uslovima ekonomske i pravne konfuzije
tokom nestajanja stare i nastajanja nove drZave,
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obradivaci nisu mogli da Osnovu u€ine koherentnom u
svim njenim segmentima. U Osnovi su tehnicka reSenja
jasna i uskladena, ali su Smernice za realizaciju u nekim
delovima dosta okvirne. Samo zato §to obradivaci nisu
imali tada (ali ni sada!) jasno definisan pravni i
ekonomski okvir drustva, u koji treba da smeste resenja
organizacije i finansiranja vodoprivrede. Zbog toga, po
miSljenju ovog autora, reambulaciju Osnove Republike
i ne treba raditi, bez obzira na zakonske vremenske
rokove, sve dok se ne stvori jasan i koherentan
drustveni, organizacioni i ekonomski okvir drZavne
zajednice, uskladen sa baznim nacelima EU, u koji ¢e se
uklapati  organizaciona i ekonomska  reSenja
vodoprivredne strategije Srbije. U meduvremenu, treba
se usredsrediti na veoma vaZne i dosta sloZene
pripremne analize, za izradu vodoprivrednib osnova
velikih slivova i vodnih podrucja: izrada detaljnijih
podloga, posebno hidrologkih i hidrogeolo$kih, analize
stanja, realizacija kljuénih modula u VISS-u
(Vodoprivrednom informacionom sistemu Srbije),
posebno za informacionu podriku planiranju u GIS
okruZenju.

¢ QOsnova je dobro definisala bazne ekonomske premise
za realizaciju refenja  (stabilnost finansiranja,
ekonomska cena vode i vodoprivrednih poslova, itd).
Medutim, po$to su ekonomska reSenja u drZavnoj
praksi sasvim suprotna (cena vode - depresirana vise
puta u odnosu na realnu - vazda je sluZila da se njome
¢uva socijalni mir, &k i po cenu propadanja
vodoprivredne infrastrukture koja je stvarana tokom
oko 280 godina), obradivadi su bili nemocni: nisu mogli
da realno sagledavaju obim i izvore finansiranja, §to bi
bilo nuZno za iole ozbiljnije sagledavanje okvirne
dinamike i redosleda realizacije predvidenih resenja.

¢ Osnovom su definisane lokacije izvoriSta podzemnih i
povrsinskih voda i akumulacija, ali zbog gore navedenil
razloga nije mogao biti dat decidan pravni, ekonomski i
organizacioni instrumentarij za njihovu zaStitu. Ta
za$tita se ne moZe obavljati samo papirima, zabranama,
kako neki to dosta naivno smatraju. Zastita prostora za
izgradnju buduéih vodoprivrednih sistema je izuzetno
vazna, ali sada nije sistemski re§ena, ni Osnovom, niti
bilo kakvim drugim planskim dokumentom. Za to je
nuZan dosta korenit zahvat u drZavnoj ekonomsko)
politici. Jedno od klju¢nih pitanja je - prirodna renta,
nadin njenog ubiranja i usmeravanja. Naime, delovi
Srbije u kojima se nalaze izvori§ta za regionalne
vodovodne sisteme, nalaze se, po pravilu, u ekonomski
manje razvijenim brdsko-planinskim podrucjima. Voda
je, Cesto, najvazriji resurs kojim ta podrucja raspolazu.
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Zbog ocuvanja kvaliteta vode takva podruéja su
podvrgnuta izvesnim restrikcijama u razvoju (ne smeju
se unositi "prljave tehnologije", ograniava se upotreba
sredstava za zaStitu bilja, itd). Zbog toga je neophodno
da se §to pre, paralelno sa realizacijom politike realnih
cena vode, u takva podrucja po¢ne da usmerava deo tzv.
prirodne rente od kori§¢enja voda, kao vid plaéanja
vode kao dragocenog resursa koji ta podrudja stavljaju
drugima na koriSéenja, ali i kao vid ekonomske
kompenzacije za restrikcije u razvoju, koje su posledica
ocCuvanja izvoriSta i prostora za realizaciju akumulacija i
drugih objekata buduéih regionalnih sistema za vodu
najviSeg kvaliteta. Ekonomska zainteresovanost tih
lokalnih zajednica za oduvanje vode kao resursa moze
se trajno obezbediti samo ekonomskim mehanizmima,
kada se shvati da je voda resurs kao svaki drugi. Resurs
koji oni koji ga imaju - prodaju onima kojima je
potreban. A da bi ga prodavali - moraju ga brizZljivo
Cuvati od obezvredivanja!

ZAKLJUCAK

Na osnovu tendencija koje su veoma vidljivo prisutne u
teoriji 1 praksi planiranja razvijenih zemalja Zapada,
nedvojbeno se moZe zakljuditi da je u zadnjih desetak
godina nastupila obnova legaliteta i poveéanje znalaja
strateSkih planiranja u oblasti uredenja prostora,
koriS¢enja i zaStite vitalnih resursa i Zivotne sredine.
Takva strate§ka planiranja se u EU podizu na
nadnacionalni  nivo.  Vodoprivredno  stratesko
planiranje, kao jedan od najvaznijih segmenata
prostornih planova, dobija posebno na znacaju. Smatra
sc da treba da za izvesnu fazu prethodi prostornim
planovima. To planiranje se u razvijenim zemljama
obavlja na nacionalnom nivou, ali se sve C&vr§ce
koordinira i na meduregionalnom, nadnacionalnom
nivou. Iz svega toga se moZe zakljuditi da ¢e znacaj
planskih dokumenata kakve su vodoprivredne osnove
rasti u periodu koji je pred nama, dolazi period njihove
reafirmacije. Reafirmacije na viSe nivoa - na
nacionalnom nivou, na nivou velikih slivova i vodnih
podrugja, sa sve ¢vr§¢im uskladivanjem i koordinacijom
na nadnacionalnim nivoima velikih evropskih regija.
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Summary

In March 2002, the Government adopted the Water
Master Plan of Republic Serbia. The author analyses
this very important document and describes the general,
global trends in the integrated development, use, and
protection of water resources, as a most essential
renewable resource for sustainable development of the
society. Sustainability has become the basic principle of
all development strategies, including (above all) the
development of water resources. For that reason, any
acceptable and sustainable water resources project must
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be: ecologically sound, economically viable, technicaily
feasible, and socially acceptable. Also, the author
describes recent changes in the European Union's
planning theory and practice, and the lessons learned
for spatial planning and water resources planning in
Serbia.
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