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Metodologija planiranja i projektovanja putne infrastrukture u prostoru

1. UVOD

Nesporno je da saobracaj predstavlja sastavni deo savremene civlizacije. Svedoci smo da njegov razvoj
drastiéno menja nacin zivota (pristupacnost lokaciji, izbor mesta stanovanja, rada, Skolovanja i sl.), postaje
sredstvo integracije druStva i tako direktno obezbeduje vecéi stepen slobode u svakodnevnim migracijama
Coveka kao jedinke.

Tako se moZe konstatovati da ne postoji razvoj drustva bez razvoja saobracaja i obratno. Drustvena uloga
razvoja saobracéajne infrastrukture je tako oduvek bila pod direktnim uticajem stepena razvoja drustva ali i
politickih ciljeva koji tim razvojem upravljaju. Time drustvo kroz process planiranja preuzima ulogu upravljaca
razvojem pojedinih saobracajnih infrastrukturnih sistema (putevi, Zeleznica, aerodromi), sa ciljem
obezbedivanja ravnotezZe u svim podruéjima razvoja.

Jasno je da neposredan interes najSire javnosti treba da predstavlja politika razvoja saobracajne infrastrukture,
utemeljena pre svega na €injenicama i argumentima i njena dosledna primena u praksi kroz sve faze planiranja
i projektovanja, a potom i eksploatacije i odrzavanja saobracajnih infrastrukturnih sistema.

U radu ¢&e biti prikazani klju€ni izazovi koji proisti¢u u domacoj putnoj praksi kada se osnovna nacela zaobidu
ili se neki od metodoloSkih koraka u prosecu planiranja i projektovanja preskoce.

2. KRITICKI OSVRT NA METODOLOGIJU IZRADE TEHNICKE DOKUMENTACIJE

Poglavlje V vazeteg Zakona o planiranju i izgradnji (“Sl. glasnik RS", br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 -
odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014,
145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 - dr. zakon, 9/2020 i 52/2021), definiSe sadrzinu i vrstu tehnicke
dokumentacije. TehniCka dokumentacija se tako u skladu sa odredbama Zakona, sastoji od [1]:

- Generalnog projekta

- ldejnog reSenja

- ldejnog projekta

- Projekta za gradevinsku dozvolu
- Projekta za izvodenje

- Projekta izvedenog objekta

2.1 Generalni projekat — neophodan ili ne?

U Zakonu o planiranju i izgradnji, u €lanu 111. definisano je da se je za sve objekte koji se finansiraju iz budZeta
Republike Srbije, neophodno pristupiti izradi prethodnih radova na osnovu kojih se izraduje Prethodna studija
opravdanosti, Ciji je sastavni deo Generalni projekat.

U &lanu 14. Pravilnika o sadrzini, naCinu i postupku izrade i naginu vrSenja kontrole tehnicke dokumentacije
prema klasi i nameni objekata ("Sl. glasnik RS", br. 73/2019), definisano je da Prethodna studija opravdanosti
sa Generalnim projektom ima za cilj da izvrSi izbor optimalne varijante koridora buduéeg puta na osnovu seta
prirodnih, tehnic¢kih, tehnolo$kih, ekonomskih, funkcionalnih, ekolo$kih i drugih uslova [2].

Propisano je da se na osnovu zaklju¢aka Prethodne studije opravdanosti sa generalnim projektom donosi
planski dokument ali i kona¢na odluka, Investitor o realizaciji objekta (odnosno o opravdanosti ulaganja u
narednu fazu razrade projektne dokumentacije), o faznosti i etapnosti realizacije, uslovima eksploatacije i sl.

U ovoj pocetnoj, kljuénoj fazi, sustinski se, na osnovu seta analiza, donosi odluka o tome da li nesto uopste
treba graditi i, ako treba, kada i gde treba, kao 3to je to joS davne 1877.g. akcentovao Arthur Mellen
Wellington u svojo knjizi “The economic theory of location of Railways”.

Postujuci zakonom definisanu proceduru, u narednim fazama izrade tehni¢ke dokumentacije (Idejni projekat
pre svega), osnovni zadatak projektantskog tima podrazumeva da unutar prethodno izabranog optimalnog
koridora, kroz proces vrednovanja varijantnih reSenja izabere optimalnu trasu koja ¢e se dalje razradivati na
nivou Projekta za gradevinsku dozvolu.
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Slika 1.  Izbor optimalne lokacije u zavisnosti od faze izrade projekta puta
Source: ([4])

Medutim, u ¢lanu 111. Zakona o planiranju i izgradnji definisano je da se Prethodna studija opravdanosti sa
generalnim projektom ne izraduje ako se na osnovu planskog dokumenta mogu izdati Lokacijski uslovi za dalje
postupanje i aktivnosti.

Na ovaj nadin mozZe se izvesti zaklju€ak o prvoj nedoslednosti zakonske regulative u ovoj oblasti, s obzirom
da je u Zakonu, ¢lan 113. navedeno da se na oshovu Prethodne studije opravdanosti sa Generalnim projektom
donosi planski dokument, a u €lanu 111.je definisano da se ista ne izraduje ako se na osnovu postojeéeg
planskog dokumenta mogu izdati Lokacijski uslovi.

Otvoreno je pitanje da li je u procesu donoSenja tog postojec¢eg planskog dokumenta koji ¢e biti osnov za Idejni
projekat izvr§en proces vrednovanja varijantih reSenja na osnovu koga je izabran optimalan koridor buducéeg
puta? Ako su varijantna reSenja i postojala, da li su ulazni podaci za njihovo definisanje podrazumevali i
primenu geografskih informacionih sistema u svrhu prikupljanja podataka o predmetnom prostoru, dobijanja
podataka o topografiji terena, analizu inZenjersko-geolodkih i geotehnickih uslova terena, analizu
hidrografskih, hidroloskih i klimatskih parametara?

Gore navedeno svakako nije i ne treba da bude oblast delovanja kolega prostornih planera niti su to aktivnosti
koje izrada planskog dokumenta podrazumeva. Nasa duZnost kao gradevinskih inZenjera je da kolegama
planerima pribavimo set svih neophodnih informacija o topografiji, inZenjerskoj geologiji, hidroloSkim i
hidrografskim karakteristikama optimalnog koridora buduéeg puta, kako bi znali da plan koji oni izrade a drzava
usvoji nece pretpeti znacajne izmene u detaljnoj razradi dokumentacije, $to bi nas vracalo na ponovnu
procedure izmena i usvajanja plana.

Domaca praksa i donekle negativno iskustvo su nam sigurno pokazali da je potrebno da poStujemo stav da
ne postoji proces planiranja bez procesa projektovanja i da svakoj od ovih faza treba da opredelimo
vremenski okvir za realizaciju koji ona i zasluZuje. Pre donoSenja kljuénih planova neophodno je razraditi
projektnu dokumentaciju na zahtevanom nivou detaljnosti, kako bi bili sigurni da ono Sto je planom definisano,
mozZe biti u tom koridoru i izgradeno.

Prethodna studija opravdanosti sa generalnim projektom, kao klju¢na faza u izboru optimalnog koridora puta,

upravo daje sve neophodne podatke za definisanje planskog osnova za dalju razradu tehni¢ke dokumentacije
i kao takva bi trebalo da bude apsolutno obavezujuéa u procesu novogradnje svakog drzavnog puta u mrezi.
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Ako se ova faza preskodi i, usled nepostojanja dovoljno neophodnih informacija na samom poc&etku donese
pogre$na odluka o pruzanju koridora buduéeg puta, Zakon nam ne ostavlja moguénost da se u narednim
fazama ta odluka koriguje i mozemo biti sigurni da ¢e se posledice takve odluke sigurno osetiti u fazi gradenja
i eksploatacije puta, kada viSe tu greSku ne mozemo korigovati, a troSkovi gradenja i odrzavanja puta ¢e samo
rasti.

Ako je neophodno, iz raznoraznih razloga, ubrzati proceduru izrade tehni¢ke dokumentacije, poStujudi
neophodnost izrade Generalnog projekta, potrebno je uvesti moguénost da ¢injenica da je Generalni projekat
definisao koridor u prostoru i da je kroz Prethodnu studiju opravdano dalje investiranje, bude sasvim dovoljan
osnov za izdavanje Lokacijskih uslova.

2.2. Konflikt Idejnog projekta i Prostornog plana podrucja posebne namene

U skladu sa vazeéim Zakonom, posle Generalnog projekta, sledi razrada Idejnog reSenja u kojem se prikazuju
samo podaci neophodni za izdavanje lokacijskih uslova, odnosno podaci neophodni za utvrdivanje
uskladenosti sa planskim dokumentom, bez detaljne razrade tehnickih resenja.

U ¢lanu 16. Pravilnika o sadrzini, naCinu i postupku izrade i na¢inu vrsenja kontrole tehnicke dokumentacije
prema klasi i nameni objekata ("Sl. glasnik RS", br. 73/2019), za linijske infrastrukturne objekte, pa samim tim
i za puteve, definisano je da se Idejnim projektom vrsi izbor optimalne trase buduceg puta. Na osnovu ovoga
se moze konstatovati da faza Idejnog projekta mora podrazumevati i proces vrednovanja varijantnih resenja
trase buduéeg puta u mrezi.

Ovaj proces bi, u skladu sa Zakonom, trebalo da bude sastavni deo Studije opravdanosti na osnovu koje se
donosi odluka o prostornoj, ekoloskoj, drustvenoj, finansijskoj, trziSnoj i ekonomskoj opravdanosti investicije
za izabranu alternativu od svih projektnih alternativa razmatranih na nivou Idejnog projekta.

Medutim, Zakon o planiranju i izgradnji u €lanu 21. uvodi Prostorni plan podruéja posebne namene u domacu
putnu praksu. Definisano je da se, izmedu ostalog, ovakvi planovi donose za sve objekte za koje Vlada utvrdi
da su od znacaja za Republiku Srbiju.

Zakon o putevima ("Sl. glasnik RS", br. 41/2018 i 95/2018), u svom ¢lanu 9. kao op$ti interes definiSe
upravljanje javnim putevima, a kao prva aktivhost u upravljanju prepoznato je planiranje, projektovanje,
izgradnja, rekonstrukcija, odrZzavanje i zastita javnog puta [3].

UzevSi navedeno u obzir, svedoci smo da su u proteklom periodu svi pravci drzavnih puteva | reda odlukom
Vlade Republike Srbije progladavani za objekte od posebnog znadaja za drZzavu. Nesporno je da je razvoj
saobracajne infrastrukture jedan od pokreta¢a razvoja drustva u celini, kao $to je to i naglaSeno u Uvodu ovog
rada.

Medutim, ova Cinjenica zajedno sa vaZze¢om zakonskom regulativom, dovodi do zna&ajnih poteSkoc¢a kako u
procesu planiranja, tako i u procesu projektovanja pa i u procesu revizije tehnicke dokumentacije.

Naime, prakti¢no od kljuénih izmena Zakona o planiranju i izgradnji u pogledu sastava tehni¢ke dokumentacije,
pa sve do danas, razrada Idejnog projekta se razvija paralelno sa Prostornim planom podruéja posebne
namene (PPPPN) za drzavne puteve | reda. Uglavnom su u pitanju Prostorni planovi sa direktnom primenom,
$to izmedu ostalog podrazumeva i €injenicu da se eksproprijacija zemljiSta neophodnog za izgradnju buduéeg
puta, vrSi na osnovu PPPPN.

Zakonska procedura i sama dinamika izrade podrazumeva da prvo kre¢u aktivnosti na izradi plana i da se,
nakon usvajanja PPPPN, u kratkom roku Investitoru predaje Idejno reSenje za dobijanje Lokacijskih uslova za
izradu Idejnog projekta, Projekta za gradevinsku dozvolu i Projekta za izvodenje.

Upravo ovako definisana procedura je ona koja Projektantima zadaje najviSe problema u razradi Idejnog
projekta. Naime, s obzirom da su PPPPN naj¢eS¢e definisani kao planovi sa direkinim sprovodenjem
(obavezno makar na jednoj deonici buduceg puta, uz indirektno sprovodenje na preostalim deonicama), kako
bi se na osnovu tog plana moglo eksproprisati zemljiSte za izgradnju puta, u gradevinskom projektu puta je
neophodno u izuzetno kratkom roku jednoznacno definisati put u sve tri projekcije, odnosno precizno definisati
osovinu puta, njegovu niveletu i sve detalje karakteristi¢nih poprecnih profila puta [4].
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Prostorna i fizicka struktura autoputa

Source: ([4])

Kako bi projektant mogao sa sigurno$céu da tvrdi da je polozaj trase u sve 3 projekcije optimalan, podrazumeva
se da je ceo set inzenjersko-geoloSkih i geotehniCkih istrazivanja ve¢ zavrSen, zajedno sa geodetskim
snimanjem terena. Sve ove aktivnosti su, u izuzetno kratkim rokovima izrade tehni¢ke dokumentacije koji su
propisani tenderskim procedurama, gotovo nemoguée. Takode, s obzirom da se na osnovu PPPPN vrSi
eksprorpijacija zemljista u tom planu se prikazuje samo jedna varijanta trase do koje se doSlo prethodnim
aktivnostima.

Ovde dolazimo do prve nedoslednosti u vazecéoj zakonskoj regulativi kada je u pitanju ova faza razrade
tehniCke dokumentacije. Naime, nakon usvajanja plana sledi razrada ldejnog projekta, koji mora da ispuni
izmedu ostalog, i 2 zakonski definisana uslova:

- Da se Idejnim projektom vrsi izbor optimalne trase (Sto podrazumeva proces vrednovanja varijantnih
reSenja)

- Da je Idejni projekat u skladu sa vaze¢im planskim dokumentom (PPPPN), koji podrazumeva jedno
optimalno reSenje trase na delu gde je planirana direktno sprovodenje plana.

Odmah se moZe konstatovati da su ova dva uslova kontradiktorna i da je nemogucée Projektant oba da
ispoStuje u procesu projektovanja.

PokuSavajuci da ispoStuje prvo proceduru a potom i jako kratku dinamiku u izradi tehni¢ke dokumentacije,
nemoguce je da Projektant moZe sagledati sve aspekte pruZanja trase na nacin koji ne¢e u daljoj razradi
rezultiratiizmenama i osovine i nivelete puta. Ovakve ali ¢esto opravdane izmene projekta za posledicu imaju
izmenu PPPPN i ponavljanje cele procedure od poCetka do kraja usvajanja izmenjenog plana.

Gore navedeno nas opet vraca na pocetni postulat — da je vrednovanje varijantih reSenja na nivou Idejnog
projekta obavezujuce i da nam upravo tako definisana optimalna trasa buduceg puta, prilikom Cijeg definisanja
je Projektant raspolagao sa dovoljno vremena da sagleda sve neophodne aspekte pruZanja buduée trase,
daje sve neophodne podatke za definisanje prostornog plana sa direktnom primenom. Praksa nam je pokazala
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da nepostovanje ovog, jedino inZzenjersko logi¢nog kriterijuma, rezultira izuzetno velikim problemima prilkom
realizacije objekata, pa na kraju i do produzenja ugovorenih rokova za izgradnju istih.

Ako bi se na osnovu Generlanog projekta izdavali Lokacijski uslovi, ostavila bi se moguénost da se faza Idejnog
projekta i naredna planska dokumentacija (PPPPN) rade simultano ali prikladnom dinamikom i ne bi dolazili u
situaciju da su usvajanje PPPPN i Idejno reSenje osnov za izdavanje Lokacijskih uslova. Trenutno se dinamika
izrade Idejnog projekta znatno ubrzava u cilju ishodovanja Lokacijskih uslova i to na ustrb kvaliteta projektnih
reSenja. Kao $to je prethodno objasnjeno, reSenja prikazana u PPPPN je prakticno nemoguce izmeniti u fazi
detaljne razrade Idejnog projekta, kako u pogledu pruzanja trase tako | u pogledu granice eksproprijacije.

Trenutnom domacéom praksom se potpuno obesmisljava i faza Projekta za gradevinsku dozvolu. Naime, ako
je planskim dokumentom u potpunosti definisana eksproprijacija, a u fazi Idejnog projekta nije bilo prostora za
vrednovanje varijantnih reSenja (s obzirom da je planom usvojena jedna varijanta trase) postavlja se pitanje
zasto se faza Projekta za gradevinsku dozvolu uopste i sprovodi? Sudeéi po ovome, posle Idejnog projekta
treba odmah preci na razradu Projekta za izvodenje, jer trenutno u PGD fazi nije mogucée napraviti nikakvu
sustinsku novu odluku, s obzirom da je osovina u sve tri projekcije ve¢ potpuno definisana prethodnim fazama.

2.3 Revizija Generalnih i Idejnih projekata

Po ¢lanu 131. Zakona o planiranju i izgradnji, Generalni i Idejni projekat podlezu struénoj kontroli tehnicke
dokumentacije od strane Revizione komisije koju obrazuje nadlezno Ministarstvo. U &lanu 5. Pravilnika o
nacinu i postupku izbora ¢lanova komisije, pravu i visini naknade za rad u komisijama, uslovima, metodologiji,
nacinu rada i odluéivanja revizione komisije i sadrZaju izvestaja o stru¢noj kontroli, definisano je da “Reviziona
komisija stru¢nom kontrolom proverava koncepciju objekta narocito sa stanovista: pogodnosti lokacije u
odnosu na vrstu i namenu objekta; uslova gradenja objekta u pogledu primene mera zaStite Zivotne sredine;
seizmoloskih, geotehnickih, saobracajnih i drugih uslova; obezbedenja energetskih uslova u odnosu na vrstu
planiranih energenata; tehnicko-tehnoloSkih karakteristika objekta; tehniCko-tehnoloskih i organizacionih
reSenja za gradenje objekta; savremenosti tehnickih reSenja i uskladenosti sa razvojnim programima u toj
oblasti, kao i drugih propisanih uslova izgradnje objekta, u skladu sa Zakonom.[5]”

Uzimajuci prethodno navedeno u obzir, kao i vremenski trenutak u kojem se Reviziona komisija uvodi u proces
revizije, u kojem je PPPPN ve¢ usvojen i Idejni projekat (bez varijantnih reSenja) potpuno zavrS§en, Revizionoj
komisiji su oduzeti mehanizmi da postupa u skladu sa vazec¢im Zakonom i Pravilnikom koji reguliSe njen rad,
s obzirom da su koncepcija objekta narocito sa stanovista pogodnosti lokacije u odnosu na vrstu i namenu
objekta kroz PPPPN ve¢ potvrdene kao takve od Komisije koja nema te nadleznosti.

Ovo je jo$ jedna nedoslednost i kontradiktornost u vaZzecoj zakonskoj regulativi, kojom se prakti¢no
iziednacavaju nadleznosti Revizione komisije i TehniCke kontrole i sam proces struéne kontrole svodi na
kontrolu uskladenosti projekta sa vaZeéim planskim dokumentom, Lokacijskim uslovima i tehni¢kom
regulativom.

3. ZAKLJUCAK

Cilj ovoga rada je bio da akcentuje neophodnost jedinstvenog pristupa procesu planiranja i projektovanja
puteva u pocetnim, kljuénim fazama projektovanja, odnosno u fazi Generalnog i Idejnog projekta puta.

Nesporan je znacaj razvoja saobracéajne infrastrukture za drustvo u celini, ali je vazno imati pri svakom koraku
svest o tome da svaki pogreSan korak koji se napravi u prethodnoj fazi projektovanja je prakticno nemoguce
ispraviti u narednoj, a da te korekcije ne iziskuju zna¢ajne investicione troSkove.

Navedeni deo nedoslednosti i kontradiktornosti samo pokazuje potrebu za organizovanjem javnih rasprava,
okruglih stolova i struénih diskusija koje treba da rezultiraju setom konkretnih predloga za izmenu i
unapredenje vaZzeée zakonske regulative, koja bi svakako donela konkretna poboljSanja u domacoj putnoj
praksi.
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