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SA�ETAK

Sve br�i socijalni i ekonomski razvoj èesto dovodi razlièite na-
mjene prostora (npr. stambene, industrijske ili turistièke) u meðusobni
sukob. S obzirom na to da prostor ne završava administrativnim grani-
cama opæina, gradova, regija i dr�ava, sve su brojniji zahtjevi za sagle-
davanjem prostora u širem kontekstu, od lokalnoga do europskoga, ka-
ko bi se izbjegle meðusobne neusklaðenosti, nepovoljni utjecaji, ali i
oèuvale specifiène vrijednosti. Rješavanje problema u prostoru, kao i
njegovo planiranje, ne odnosi se samo na planiranje i usklaðivanje razli-
èitih namjena površina, zaštitu okoliša, prirodne i kulturne baštine, veæ
zadire u ekonomiju, pravo, socijalna pitanja, znanost i politiku. Kako je
prostor postao nova dimenzija politike EU, prostorni razvoj EU jedna je
od tema koje posljednjih godina dobiva sve veæu va�nost. Slijedom to-
ga, na razini EU organiziraju se institucije te razvijaju i donose doku-
menti kojima se potièe usklaðivanje dr�avnih prostornih politika, plani-
ranje odr�ivog razvoja, oèuvanje vlastite raznolikosti i suradnja. S tim æe
se dokumentima trebati upoznati i Hrvatska i primijeniti ih. Cilj je ovog
rada ocijeniti gdje se nalazi prostorno planiranje Hrvatske u odnosu pre-
ma prostornom razvoju zemalja èlanica EU i ima li Hrvatska snage pro-
mijeniti naèin razmišljanja, ponašanja i rada u tom podruèju kako bi rav-
nopravno sudjelovala u kreiranju europskog prostora.
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UVOD 

Posljednjih desetak godina svjedoci smo sve br�ih socijalnih,
ekonomskih i kulturnih promjena na globalnoj i europskoj razini koje
se naroèito oèituju u prostoru. Grade se prometnice, šire se naselja,
smanjuju se šumske površine, a statistièki pokazatelji govore kako se
sve više poveæava površina izgraðenog i ureðenog prostora u odnosu
prema prirodnom prostoru. Zbog tehnièkih moguænosti danas nam je
svaki prostor dostupan i èovjek više ne ovisi toliko o prirodnim uvjeti-
ma, veæ o stupnju ureðenosti prostora u kojemu se zbivaju slo�eni i me-
ðusobno ovisni socijalni, ekonomski, kulturni i ekološki procesi. To
znaèi da se prostor stalno mijenja. 

Da bi nam bilo što jasnije znaèenje prostornog planiranja u pro-
cesu pridru�ivanja Hrvatske EU, èitatelje je potrebno uputiti na znaèe-
nje te djelatnosti. Teško je dati kratak, jednostavan i jednoznaèan opis
pojmova kao što su prostorno planiranje i prostorno ureðenje. Svaka
zemlja ima svoje izraze za to podruèje, npr. regionalno planiranje, pro-
storno planiranje, ureðenje prostora. Europska razina s obzirom na to da
se radi o velikoj zemljopisnoj cjelini, uvela je pojmove prostorni razvoj
i prostorna povezanost. Najkraæe reèeno, prostorno planiranje je opti-
malan raspored ljudi, dobara i djelatnosti na nekom teritoriju radi nje-
gove optimalne upotrebe (Marinoviæ-Uzelac, 2001). Taj se raspored us-
klaðuje na temelju praæenja stanja u prostoru i znanstvenih istra�ivanja
koja provode demografi, biolozi, in�enjeri i brojni drugi struènjaci. Ra-
di jednostavnijeg pregleda, planirane namjene površina za odreðenu
razinu ucrtavaju se na odreðenim grafièkim podlogama kao što su ka-
tastarske ili geodetske. Buduæi da je prostorno planiranje u potpunoj
slobodi svake pojedine dr�ave, za njega ne postoje obveze iz acquisa.
Na razini EU ne postoji jedinstveno prostorno zakonodavstvo. Meðu-
tim, svaki nacionalni zakon iz podruèja prostornog ureðenja mora sadr-
�avati odreðene elemente pravne i socijalne dr�ave i demokratskog dru-
štva (o tome vidjeti u nastavku teksta). Drugim rijeèima, “regional-
no/prostorno planiranje je geografski odraz ekonomske, socijalne, kul-
turne i ekološke politike društva. Ono je u isto vrijeme znanstvena di-
sciplina, ali i administrativna tehnika i politika razvijena kao interdisci-
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plinarni i obuhvatni pristup usmjeren prema uravnote�enom regional-
nom razvoju i prostornoj organizaciji prostora u skladu sa sveobuhvat-
nom strategijom” (CEMAT, 1983). Iz ovog kratkog objašnjenja vidimo
da je prostorno planiranje vezano za poznavanje slo�enih odnosa u dru-
štvu. Stoga se u EU smatra da prostorno planiranje u zemljama èlanica-
ma treba biti zasnovano na demokratskim naèelima, sveobuhvatno,
funkcionalno i orijentirano na du�e vremensko razdoblje.

Kako proces pridru�ivanja i proširenja EU utjeèe na prostor koji
nas okru�uje? S rastuæom ekonomskom i socijalnom integracijom unu-
tarnje granice sve više gube ulogu razdvajanja, ne samo u ekonomskom
ili politièkom smislu, veæ i u prostornome. Migracija radne snage, slo-
bodno kretanje roba, usluga i kapitala te prekogranièna suradnja dovode
do novih odnosa u prostoru, kako pozitivnih, tako i negativnih, a time i
do novih prostornih struktura, ne samo u zemljama èlanicama veæ i u su-
sjednim dr�avama.i Stoga se mo�e oèekivati da æe i nova proširenja EU
dovesti do promjena u prostornim odnosima, npr. do postupnog premje-
štanja industrijske i poljoprivredne aktivnosti na istok Europe.

Iako se u javnosti proces pridru�ivanja Hrvatske EU, kao i proši-
renje EU, opravdava i prikazuje najèešæe samo s politièkog ili ekonom-
skog stajališta, ti procesi imaju velik utjecaj na prostor, a time i na nje-
govu transformaciju. S obzirom na to da se prema jednom od scenarija
iz studije Vision planet (2000) predviða postupno premještanje ekonom-
ske moæi na istok Europe, mo�e se oèekivati da æe prostor Hrvatske bi-
ti izlo�en sna�nim i dugotrajnim promjenama. Nije moguæe sa sigurno-
šæu utvrditi kako æe, i u kojoj mjeri, proces pridru�ivanja Hrvatske i ne-
davno proširenje EU utjecati na prostor Hrvatske. No sigurno je da æe do
odreðenih promjena doæi, i zbog tih se razloga Hrvatska treba bolje
upoznati i ukljuèiti u sve aktivnosti prostornog razvoja na razini EU.

Kako bi se shvatila va�nost prostornog planiranja u postupku
pridru�ivanja Hrvatske EU, u nastavku ovog teksta obraðene su tri te-
me: znaèenje prostornog planiranja u EU, zahtjevi EU prema zemljama
kandidatkinjama i stanje prostornog planiranja u Hrvatskoj. 

ZNAÈENJE PROSTORNOG RAZVOJA
U EUROPSKOJ UNIJI

Da bi bilo što jasnije znaèenje “prostora” u europskom kontek-
stu, u ovom dijelu rada ukratko se prikazuju meðunarodne aktivnosti o
prostornom planiranju u EU. Interes za regionalno i prostorno planira-
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nje europskog kontinenta pojavljuje se kako bi se smanjile posljedice
neravnomjernog razvoja pojedinih regija, koje se ogledaju u ekonom-
skim i socijalnim razlikama izmeðu Sjevera i Juga te u podjeli EU na
središte i periferiju. Takve je razlike moguæe prevladati samo ako se
prostor sagleda u cjelini i odrede zajednièki ciljevi prostornog razvoja.
Stoga se s europske razine prostor ne promatra samo unutar granica jed-
ne dr�ave, veæ zajedno s prostorom susjednih zemalja, zatim kao pro-
stor odreðene regije (npr. mediteranski prostor, podunavski prostor,
alpski prostor ili karpatski prostor) i, napokon, kao prostor EU i cijelog
europskog kontinenta. Osim toga, zbog potrebe usklaðivanja razlièitih
nacionalnih vizija prostornog razvoja (promet, rijeèni tokovi, gospoda-
renje vodama, zaštita okoliša, zaštita prirode ili zaštita kulture), na eu-
ropskoj se razini usvajaju razlièiti dokumenti kao što su povelje, prepo-
ruke, deklaracije ili konvencije u kojima su naèelno odreðena zajedniè-
ka usmjerenja. Stoga veliku odgovornost za prostorno planiranje u EU
imaju zemlje èlanice, jer se one obvezuju sve te razlièite dokumente
primjenjivati u svojim nacionalnim sektorskim politikama, strategijama
i planovima.

Vijeæe Europe prvi je put 1970. godine okupilo ministre odgo-
vorne za regionalno i prostorno planiranje.ii Od tada se na europskoj
razini slu�beno potièe usavršavanje metoda i tehnika prostornog plani-
ranja i prekogranièna suradnja za rješavanje konkretnih pitanja. Od
brojnih dokumenata koji su usvojeni na ministarskim konferencijama
Vijeæa Europe istièu se: Europska povelja regionalnog/prostornog pla-
niranja, poznatija pod nazivom Torremolinska povelja (CEMAT,
1983), Europska strategija regionalnog/prostornog planiranja (CE-
MAT, 1988), Vodeæa naèela za odr�ivi prostorni razvoj europskog kon-
tinenta (CEMAT, 2000). 

Torremolinskom poveljom i Europskom strategijom regional-
nog/prostornog planiranja zatra�eno je od zemalja èlanica da se zala�u
za ujednaèeni socijalni i ekonomski razvoj društva unutar regija Euro-
pe, za poboljšanje kvalitete �ivota, za odgovorno upravljanje prirodnim
resursima i zaštitu okoliša te za racionalno korištenje zemljišta. Tim do-
kumentima slu�beno je prihvaæena meðunarodna suradnja na podruèju
prostornog planiranja i od svih je zemalja èlanica zatra�eno da u svojim
dokumentima prihvate “realno europsko planiranje”.

Prihvaæanjem Vodeæih naèela za odr�ivi prostorni razvoj europ-
skog kontinenta zemlje èlanice Vijeæa Europe identificirale su prostorno-
planske mjere kojima se �eli svim graðanima omoguæiti prihvatljiv �ivot-
ni standard. Buduæi da se naèelo prihvatljivog �ivotnog standarda smatra
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osnovnim preduvjetom za provoðenje socijalne povezanosti i stabilizaci-
ju demokratskih struktura diljem Europe, te mjere imaju veliko znaèenje.
Vodeæa naèela takoðer slu�e kao temeljni orijentir za definiranje politike
prostornog ureðenja na ni�im razinama, tako da se gotovo svi projekti ko-
ji se financiraju iz inicijativa poput Interreg-a, strukturnih fondova, pret-
pristupnih i drugih fondova baziraju na tim naèelima.

Interes za modele regionalnog razvoja porastao je nakon što je
poèetkom devedesetih godina zapoèelo stvaranje jedinstvenog tr�išta.
Kunzmann i Wegener (1991) objavljuju utjecajan èlanak u kojemu za-
govaraju policentrièni sustav gradova kao alternativu dominaciji neko-
liko velikih centara, a nizozemska Agencija za prostorno planiranje
(Government of the Netherlands, 1991) izraðuje izvještaj Perspektive u
Europi, u kojemu je predlo�en koncept supranacionalnog prostornog
planiranja i obrazlo�eno zašto nacionalno prostorno planiranje treba
uzeti u obzir europsku dimenziju planiranja. U analizi stanja prostornog
planiranja Europska komisija (European Commission, 1991; 1994) iden-
tificira glavne pritiske na europski prostor koji proizlaze iz društvenog
i ekonomskog razvoja, kao i iz nacionalnih i regionalnih intervencija te
intervencija Zajednice. Pri tome su identificirane dvije va�ne jezgre
rasta (sjeverozapad Europe i sjeverni dio juga, tj. pojas od sjeveroistoè-
ne Španjolske do sjeverne Italije i ju�ne Njemaèke), pa je tra�ena jaèa
suradnja u prostornom planiranju na podruèju cijele Europe. 

Na osnovi tih istra�ivanja, na sastanku neformalnog Vijeæa mi-
nistara EU nadle�nih za prostorno planiranje 1994. godine kao osnovni
ciljevi prostornog planiranja prihvaæeni su ekonomska i socijalna pove-
zanost, odr�ivi razvoj i jaèanje meðusobne povezanosti europskog kon-
tinenta, a kao kljuèna naèela prostornog planiranja usvojeni su usklaðe-
niji i policentrièni urbani sustav, jednakost pristupa infrastrukturi i zna-
nju te razborito upravljanje i odr�ivi razvoj europskoga prirodnog i kul-
turnog naslijeða (European Spatial Planning, 1994).

Sljedeæi znaèajan korak u razvoju prostornog planiranja bilo je
usvajanje integralne multisektorske strategije prostornog razvoja EU
(European Spatial Development Perspective; ESDP, 1999). Usvajanjem
ESDP-a prostor dobiva na znaèenju kao “nova dimenzija europske po-
litike”. Zemljama èlanicama preporuèeno je da u provedbi politika Uni-
je veæu pozornost pridaju prostornim èiniteljima kako bi se izbjegle re-
gionalne razlike i uspostavio uravnote�eniji razvoj. Pokrenut je i pro-
gram European Spatial Planning Obvervation Network (ESPON) kao
zajednièki program zemalja èlanica EU i Europske komisije s ciljem
istra�ivanja prostornih struktura, trendova i utjecaja prostornih politika
u EU.iii U programu ESPON sudjeluju sve stare i nove èlanice EU te
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Bugarska i Rumunjska, ali još ne i Hrvatska, iako ima dovoljno poda-
taka o svom prostoru i prostornim strukturama.

Prihvaæanjem ESDP-a (kao i nedavnim prijedlogom Ustava
EU), prostorni razvoj i prostorna povezanost postupno se uvode u sek-
torske politike, a europske institucije nastavljaju jaèati prostornu kom-
ponentu prilikom revizija odreðenih politika (primjerice ruralnog raz-
voja ili zaštite okoliša).iv ESDP je istodobno va�an dokument za obli-
kovanje prostorne politike dr�ava èlanica, te za meðusobno usklaðiva-
nje prostornih interesa dr�ava i EU u podruèju prostorne strukture. Dr-
�ave èlanice du�ne su na temelju ESDP-a usklaðivati svoje nacionalne
interese s europskim interesima (razvojne osi, glavne luke i meðuna-
rodna infrastruktura), kao što su: upravljanja vodama (plovni putovi, iz-
gradnja hidroelektrana, zaštita od poplava, zaštita od oneèišæenja), po-
vezivanje u oèuvanju okoliša i ruralni razvoj (promjena namjene zem-
ljišta od poljoprivredne do stambene ili rekreacijske). Jedan primjer tih
obveza jest èeška termonuklearna elektrana Temelin, èije je planirano
proširenje zaustavljeno nakon dogovora vlada Èeške i Austrije te broj-
nih akcija nevladinih organizacija.

Proširenjem EU u prostornu je strukturu Unije ukljuèen velik broj
novih metropolskih urbanih regija te malih i srednjih gradova, kao i raz-
nolik ruralni prostor, planinske regije i otoci. U mnogim novim zemlja-
ma èlanicama glavni grad ima dominantnu poziciju u nacionalnom urba-
nom sustavu. Poljska, na primjer, ima brojne velike gradove, tako da se
centar gravitacije proširenog EU seli prema istoku, iako se još uvijek na-
lazi na njemaèkom teritoriju. EU nakon proširenja ima oko 70 gradova s
više od 500.000 stanovnika u kojima �ivi oko 20% ukupnog stanovništva.

Pitanja prostornog razvoja u EU ureðuju se na temelju meðusob-
ne suradnje, koordinacije i konsenzusa jer navedeni dokumenti imaju
status preporuka koje se ne moraju nu�no primijeniti ako nisu prihva-
æene u nacionalnim dokumentima. No buduæi da su u sklopu ciljanih
programa poput ESPON-a i Interreg-a osigurana znatna financijska
sredstva, zemlje èlanice imaju financijski interes za primjenu spomenu-
tih preporuka EU.v

ZAHTJEVI EUROPSKE UNIJE PREMA
ZEMLJAMA KANDIDATKINJAMA

Zbog svoje uloge u jaèanju ciljeva ekonomske i socijalne pove-
zanosti prostorni razvoj èini va�an element u proširenju EU. Istodobno
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zbog prostorne, povijesne, kulturne i prirodne raznolikosti na razini Eu-
rope ne postoje jedinstveni usporedivi prostorni podaci – zemlje èlani-
ce posljednjih godina tek pokušavaju dogovoriti pouzdane kriterije i
pokazatelje koji bi bili primjenjivi u svim zemljama EU. Pojmovi i za-
konska regulativa iz sustava prostornog ureðenja zemalja èlanica tako-
ðer nisu meðusobno usklaðeni.vi Stoga ne postoji “europsko” prostorno
zakonodavstvo, veæ samo prostorno zakonodavstvo na razini dr�ava
èlanica EU. No usprkos tome, na podruèju EU vrijedi normativno ure-
ðenje kojemu je cilj dugoroèna vizija razvoja prostornog ureðenja us-
klaðena s usmjerenjima EU i drugih meðunarodnih organizacija.

Za zemlje kandidatkinje to znaèi da na podruèju prostornog ure-
ðenja ne postoje direktne obveze prema pojedinim poglavljima pravne
steèevine Zajednice. Zahtjevi EU ponajprije se odnose na obvezu da
zemlje kandidatkinje politiku i ciljeve prostornog razvoja usklade s eu-
ropskim ciljevima prostornog razvoja, te da u nacionalno zakonodav-
stvo o prostornom ureðenju ugrade odreðene mehanizme za usklaðiva-
nje interesa s Unijom i drugim zemljama èlanicama. Jedan takav meha-
nizam jest obveza zemalja èlanica da postupke pripreme, izrade i pri-
hvaæanja dokumenata prostornog ureðenja na nacionalnoj razini teme-
lje na naèelima pravne i socijalne dr�ave, financijske opravdanosti i de-
mokratskog društva. Drugi je mehanizam da se u postupku prostornog
planiranja poštuju meðunarodne preporuke, direktive, ugovori i kon-
vencije npr. iz podruèja zaštite okoliša, zaštite prirodne i kulturne bašti-
ne, gospodarenja vodama, upravljanja obalom i otoènim podruèjima.
Pojedini sektori, poput prometa, koji su vezani na poslove prostornog
planiranja takoðer su du�ni poštovati meðunarodne dogovore i posebna
usmjerenja te akte EU (npr. iz podruèja poljoprivrede), kao i voditi i us-
mjeravati viziju razvoja svoje djelatnosti na dr�avnoj razini. 

Nove èlanice EU poput Èeške, Slovaèke i Slovenije u procesu
pridru�ivanja trebale su najprije ocijeniti stanje prostora, odrediti vla-
stite ciljeve i politiku prostornog razvoja te, napokon, te ciljeve i poli-
tiku uskladiti s interesima EU. Tako je Slovenija još u prosincu 2001.
godine odredila novu Politiku prostornog ureðenja i usvojila Ocjenu
stanja i te�nji u prostoru, dok je novi Zakon o prostornom ureðenju
usvojila 2002. godine (Zakon o urejanju prostora, UL 110/02). Kao
osnovna doktrina novog sustava usvojeno je naèelo odr�ivog i usklaðe-
nog prostornog razvoja urbanih i ruralnih podruèja, a predviðeni su in-
strumenti aktivne zemljišne politike, kako lokalnih zajednica, tako i dr-
�ave. Uspostavljena su i nova pravila i naèin sudjelovanja svih zainte-
resiranih osoba u postupku pripreme i prihvaæanja prostornih odluka.
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Stoga se mo�e zakljuèiti da æe i Hrvatska u procesu pridru�iva-
nja EU trebati osigurati i ugraditi sljedeæa tri elementa u svoje zakono-
davstvo s podruèja prostornog ureðenja: 

• Osigurati stro�e poštovanje cjelokupne zakonske regulative koja se
odnosi na prostorno ureðenje, npr. uvesti veæe ovlasti u kontroli pro-
stora, poveæati novèane kazne za nepridr�avanje zakona, osigurati
uvjete da se prostorni planovi provode na naèin da se štiti prirodna i
kulturna raznolikost, štedi i èuva prostor za buduæe naraštaje, i sl.

• Ugraditi u zakonodavstvo odredbu o sudjelovanju javnosti u postup-
ku pripreme prostornih planova (trenutaèno se u Hrvatskoj predviða
sudjelovanje javnosti samo u toku izrade, ali ne i u toku pripreme pro-
stornih planova).

• Stvoriti uvjete da prostorni planovi budu izraz realnih moguænosti
društva, a ne samo vizije urbanista i arhitekata za koje ne postoji
stvarna financijska opravdanost.vii

Te bi zahtjeve bilo lako ispuniti kad bi EU provjeravao samo
formalnopravnu ugraðenost u domaæe zakonodavstvo. Meðutim, pre-
govori o èlanstvu u EU vode se ponajprije o uvjetima uz koje æe zem-
lje kandidatkinje primjenjivati te administrativno i zakonski provoditi
rješenja prihvaæena na pojedinom podruèju na europskoj razini. Sljede-
æe poglavlje upozorava na, na�alost, nezadovoljavajuæu praksu prostor-
nog planiranja u Hrvatskoj.

PROSTORNO UREÐENJE U HRVATSKOJ

Ovo poglavlje pokušaj je opisa postojeæeg stanja prostornog
ureðenja u Hrvatskoj i njegove usporedbe sa zahtjevima EU.

Poèetkom devedesetih godina oèekivalo se da æe Hrvatska kao
samostalna dr�ava zapoèeti prostorni razvoj na novim temeljima i s no-
vim ciljevima u odnosu prema bivšem sustavu i dr�avi. S obzirom na
dugogodišnje iskustvo u prostornom ureðenju, oèekivalo se da je dr�av-
na uprava dovoljno zrela za nove zadatke iz tog podruèja. Osim vlasti-
tih primjera prostornog ureðenja, prouèavana su i iskustva iz visokoraz-
vijenih zemalja Europe. Na�alost, zbog slabijeg funkcioniranja tijela
dr�avne uprave i brojnih društveno-politièkih, ekonomskih i kulturnih
promjena, sustav prostornog ureðenja razvijao se u drukèijem smjeru
od oèekivanoga, a planirani razvoj odvijao se sporije nego što se pred-
viðalo. Ratna razaranja, uvoðenje parlamentarne demokracije, jaèanje

230

kranjcevic.qxd  21.3.2005  11:33  Page 230



privatnog vlasništva, prijelaz na tr�išno gospodarstvo, novo teritorijal-
no ustrojstvo, europski integracijski procesi i globalizacija imali su kao
nepredviðenu posljedicu krizu sustava vrijednosti prostornog ureðenja
te zanemarivanje zajednièkih i dugoroènih interesa u prostoru.

O kojim se konkretno problemima radi? Nove jedinice lokalne
samouprave i uprave nisu bile potpuno spremne preuzeti, izmeðu osta-
lih poslova, i poslove upravljanja svojim prostorom. U najveæem broju
sluèajeva jedinice lokalne samouprave preuzele su prostorne planove iz
starog sustava koji nisu bili prilagoðeni novim vlasnièkim pravima, a ti-
me ni interesima pojedinaca i zajednice. Pravo nad nekretninom poèe-
lo se izjednaèavati s apsolutnim pravom nad nekretninom, bez poštova-
nja osiguranja i zaštite javnog interesa. Zbog pogrešnog shvaæanja pra-
va vlasništva nad nekretninama poveæan je broj bespravnih gradnji i
drugih zahvata u prostoru, a zanemareni su zahtjevi od zajednièkog in-
teresa, poput tehnièke i društvene infrastrukture. 

Sustav prostornog ureðenja treba sadr�avati usklaðene planove
dr�ave, regija, opæina i gradova. Dr�avna razina nadle�na je za strate-
ški okvir prostornog razvoja (sustav prostornog ureðenja) i primjenu
elemenata od nacionalnog interesa: odreðivanje glavnih prometnih ko-
ridora, naftovoda, plinovoda, elektroopskrbe, glavnih luka, glavnih
aerodroma, podruèja posebne namjene, nacionalnih parkova, parkova
prirode, glavnih rijeènih tokova itd. Na razini �upanija rade se planovi
prostornog ureðenja od interesa za �upaniju kao što je odreðivanje �u-
panijskih prometnih koridora, infrastrukture, zaštiæenih prirodnih pod-
ruèja, urbane mre�e, turizma ili rijeènih tokova. Napokon, lokalna (op-
æinska ili gradska) razina odgovorna je za prostorne planove od intere-
sa za opæinu odnosno grad, tj. za odreðivanje namjene prostora.

Uz tako strukturirano prostorno ureðenje pojavljuje se potreba
za slo�enom vertikalnom i horizontalnom sektorskom koordinacijom.
U naèelu bi sve razine planiranja trebale biti neovisne, ali meðusobno
povezane suradnjom, koordinacijom i konsenzusom. Meðutim, u Hr-
vatskoj u sadašnjim uvjetima takav naèin planiranja nailazi na velike te-
škoæe. Novim teritorijalnim ustrojem 1992. godine neka naselja koja su
bila objedinjena u sastav opæine postala su samostalna i dobila su mo-
guænost osnivanja tijela lokalne samouprave. Na taj su naèin nastavlje-
ni demokratski procesi na lokalnoj razini, a jedinice regionalne i lokal-
ne samouprave dobile su pravo i obvezu gospodarenja vlastitim prosto-
rom, a time i oèuvanja vlastitog identiteta. Meðutim, ustrojeno je èak
547 jedinica lokalne samouprave (123 grada i 424 opæine), od kojih
mnoge zbog niskih prihoda nisu mogle financirati vlastite tekuæe potre-
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be. Zbog toga je financiranje razvojnih planova, prostornih planova ili
projekata razvoja pojedinih sektora mnogim opæinama bila teško ostva-
riva obveza. 

No postoje i drugi problemi koji upuæuju na zakljuèak da se na
razini lokalne samouprave ne vodi kvalitetna komunalna, zemljišna i
prostorna politika kojom bi se štitile socijalne, ekonomske, kulturne i
ekološke vrijednosti prostora. Jedan od tih problema jest to što prostor-
ni planovi ureðenja opæina i gradova u veæini sluèajeva ostaju na stup-
nju odreðivanja graðevinskih podruèja. Pri tome se zanemaruju katkad
znaèajne posljedice podjele prostora na graðevinsko (tj. prostor koji je
izgraðen i koji je planiran za graðenje) i izvangraðevinsko podruèje
prostornog plana. Primjerice, èest je sluèaj koèenja razvoja obiteljskih
poljoprivrednih gospodarstava. Prostorni planovi opæina i gradova ta-
koðer èesto nemaju jasno odreðene namjene prostora (turistièku, indu-
strijsku, eksploatacijska polja), ili nisu dovoljno analizirani meðusobni
utjecaji razlièitih namjena prostora (npr. smanjenje tr�išne vrijednosti
zbog buke ili blizine izvora oneèišæenja). Buduæi da je vrijednost zem-
ljišta veæa ako je odreðeno kao graðevinsko, cilj je gotovo svakog vla-
snika da njegovo zemljište bude odreðeno kao graðevinsko. S obzirom
na to da je odreðivanje graðevinskog podruèja u nadle�nosti lokalne sa-
mouprave, èesto su površine odreðene za gradnju veæe od potreba na-
selja u odnosu prema njihovim moguænostima. Iako postoje smjernice
nadle�nog ministarstva o racionalnom postupanju sa zemljištem kao
va�nim resursom, prilikom odreðivanja graðevinskog podruèja navede-
ne se smjernice izbjegavaju, a nadle�no ministarstvo nema zakonske
ovlasti smanjivati graðevinsko podruèje. Stoga se i dalje poveæava
površina graðevinskih podruèja u prostornim planovima ureðenja opæi-
na na štetu prirodnog prostora. 

Drugi problem na lokalnoj razini jest to da su mnogi prostorni
planovi zastarjeli. Mnogi su npr. zasnovani na naèelima društvene iz-
gradnje, koja, naravno, nije primjerena aktualnim društveno-ekonom-
skim trendovima poput razvoja privatnog poduzetništva i tr�išta nekret-
nina. Taj nesklad osobito se oèituje na jadranskoj obali, koja je postala
izuzetno atraktivan prostor za gradnju, a time i za ulaganje u nekretni-
ne (v. Mihaljek, 2005). Na primjer, radi poticanja razvoja turizma, Mi-
nistarstvo turizma putem bankarskih kredita stimulira izgradnju turi-
stièkih objekata. Ta inicijativa, meðutim, nije praæena primjerenim pro-
stornim planovima. Iako su jedinicama lokalne samouprave dane ovla-
sti da same gospodare svojim prostorom, mnoge za to nemaju financij-
ske, tehnièke ni struène moguænosti. Zbog toga je u srpnju 2004. godi-
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ne Sabor nadle�nom Ministarstvu za prostorno ureðenje dao ovlasti ne-
posredne kontrole nad donošenjem dokumenata prostornog ureðenja za
zaštiæeni obalni pojas obale i otoka.viii Nadalje, osim velikog opsega
bespravne gradnje, velik je problem narušavanje prirodnih i estetskih
vrijednosti prostora otvaranjem velikog broja kamenoloma, kako u
unutrašnjosti, tako i na obali, koji najèešæe nisu planirani dokumentima
prostornog ureðenja.

Treæi problem na lokalnoj razini jest èinjenica da se u prostor-
nim planovima opæina i gradova najèešæe ne odreðuju potencijalne ili
istra�ene lokacije za odlaganje odnosno zbrinjavanje otpada. Razlozi
zbog kojih se to pitanje zanemaruje najèešæe su nesreðena prava vlasni-
štva nad zemljištem, nepravodobno planiranje i nedovoljna struènost u
rješavanju slo�enih pitanja zbrinjavanja otpada.

Èetvrto, graðevinsko podruèje uglavnom se širi uz postojeæe
asfaltirane prometnice, a da se pri tome ne vodi dovoljna briga o plan-
skoj gradnji potrebne tehnièke infrastrukture (primjerice pješaèkih no-
gostupa, vodoopskrbne mre�e ili odvodnje). Iako komunalna opremlje-
nost poveæava ekonomsku vrijednost nekretnina, još se prilikom izrade
planova ne pridaje dovoljno pa�nje planiranju tehnièke i društvene inf-
rastrukture. Širenjem naselja uz postojeæe prometnice gubi se njihov pr-
vobitni oblik. 

Slièni se problemi pojavljuju i na razini �upanija. Sukladno od-
redbama Zakona o prostornom ureðenju, za sve su �upanije izraðeni i
usvojeni prostorni planovi. Meðutim, ti planovi nisu usklaðeni sa sek-
torskim planovima razvoja (npr. poljoprivrede, šumarstva, turizma, ru-
darstva, kulture ili prometnica) na �upanijskoj razini (koji èesto i nisu
propisani), tako da dolazi do koèenja razvoja pojedinih sektora.

S obzirom na opæine i �upanije, ni nadle�no Ministarstvo nije u
povoljnijoj situaciji kada je nositelj izrade prostornih planova posebnih
obilje�ja. Najveæe prepreke u takvim situacijama jesu nedostatak ili
neobjedinjenost sektorskih baza podataka, nesreðena vlasnièka pita-
nja, nea�urirane geodetske podloge, nepoznavanje sektorskih planova i
slabo poznavanje meðusobne ovisnosti sektorskih planova. Zbog spo-
rog rješavanja tih bitnih problema još se više kasni u rješavanju slo�e-
nih odnosa prostornog planiranja. 

Na temelju izraðenih prostornih planova nadle�ne bi institucije
iz Hrvatske trebale sudjelovati i u provoðenju meðunarodnih projekata
jer je na europskoj razini takva suradnja meðunarodna obveza. Meðu-
tim, domaæi i meðunarodni projekti èesto se prekidaju, tako da Hrvat-
ska nema objedinjenih, kontinuiranih i dugoroènih projekata za prostor-
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ni razvoj na svim razinama, kao ni meðusobno usklaðenih kvalitetnih
sektorskih baza podataka. Projekti se prekidaju zbog promjene vladaju-
æe garniture ili zbog odlaska s radnog mjesta osoba koje nemaju poli-
tièku poziciju ali su osmislile projekt. Èesto je uzrok prekida projekta i
reorganizacija tijela dr�avne uprave. Meðu takve razloge pripadaju i
neriješeni odnosi u utvrðivanju nadle�nosti izmeðu ministarstava. Po-
sljedica takvog stanja jest to da se pokatkad financiraju projekti koji ni-
su u nadle�nosti pojedinih sektora. Tako Ministarstvo turizma financi-
ra projekt obnove seoskih kuæa Pod stoljetnim krovovima, iako bi po
nadle�nosti takav projekt trebalo financirati Ministarstvo kulture. No,
uzrok prekida (ili neuspjeha) pojedinih projekata nije samo u problema-
tiènoj nadle�nosti provedbe projekata. Èesto projekti nisu kvalitetno
metodološki osmišljeni i ne planiraju se za dugoroèno razdoblje, pa ni-
su ni osigurana financijska sredstva za njihovu provedbu. Nadalje, u
izradi projekata katkad ne sudjeluju svi relevantni sektori, veæ najèešæe
oni koji su projekt zamislili, dok npr. nadle�ne slu�be za zaštitu prirod-
nog i kulturnog naslijeða nedovoljno sudjeluju. Te se greške u posljed-
nje vrijeme ispravljaju jer su nositelji mnogih projekata postali svjesniji
znaèenja zaštite prirodnog i kulturnog naslijeða. No odgovarajuæe slu�-
be koje bi koordinirale i vodile projekte prostornog razvoja, kako na dr-
�avnoj razini, tako i na ni�im razinama, još uvijek nisu uspostavljene.

Koliko je postojeæi sustav prostornog ureðenja u Hrvatskoj us-
klaðen s Vodeæim naèelima za odr�ivi razvoj europskog kontinenta? Na
formalnoj razini ne mo�e se poreæi odreðeni stupanj usklaðenosti. Su-
kladno odredbama Zakona o prostornom ureðenju iz 1994. godine, na
dr�avnoj su razini izraðeni Strategija prostornog ureðenja Republike
Hrvatske (1997. godine) i Program prostornog ureðenja Republike Hr-
vatske (1999. godine). U skladu s Vodeæim naèelima za odr�ivi prostor-
ni razvoj europskog kontinenta, u tim su dokumentima odreðene pro-
blemske cjeline zajednièkih obilje�ja: podruèja uz dr�avnu granicu, ru-
ralni prostor i selo, brdsko-gorsko ruralno podruèje, otoci hrvatskog
Jadrana i, kao specifièna cjelina, ratom zahvaæena podruèja. Kako bi se
što uspješnije rješavala njihova problematika, ta podruèja prati i zakon-
ska regulativa.ix A sukladno tim zakonima, izraðuju se sektorske strate-
gije, programi i planovi.

Iako prostorno ureðenje nije izrièito definirana zadaæa EU, fi-
nancijske obveze EU prema zemljama kandidatkinjama jasno upuæuju
na nadle�nost EU u usklaðivanju mjera prostorne politike (ESDP,
1999). U Hrvatskoj postoji djelomièna usklaðenost s demokratskim na-
èelima sudjelovanja javnosti u donošenju dokumenata prostornog ure-
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ðenja. Primjerice, odredbama Zakona o prostornom ureðenju javnost
sudjeluje tijekom postupka izrade prostornih planova putem institucija
javnog uvida i javne rasprave. Meðutim, u Hrvatskoj javnost još ne sud-
jeluje u procesu pripreme dokumenata prostornog ureðenja.

U skladu s opæim normativnim ureðenjem, neusklaðenost zako-
nodavstva postoji i u pitanjima financijske opravdanosti planova pro-
stornog razvoja. Zbog nestabilne financijske situacije proteklih godina,
osmišljene dokumente prostornog ureðenja po pravilu ne prati odgova-
rajuæa financijska analiza.

Ti nedostaci na prvi pogled mo�da ne izgledaju tako znaèajni.
Meðutim, treba imati na umu da zbog nedovoljno pripremljenog i pri-
lagoðenog sustava prostornog ureðenja Hrvatske europskim trendovi-
ma proces pridru�ivanja Hrvatske EU mo�e dovesti do daljnjih velikih
transformacija u prostoru. Osim toga, u sklopu procesa pridru�ivanja
oèekuje se jasnija uspostava reda u zakonodavstvu prostornog ureðenja.
To se prije svega odnosi na uspostavu ciljeva prostornog ureðenja ko-
jim æe se ostvariti neposrednije upravljanje prostorom te djelotvorniji
nadzor zakonodavstva. Za poboljšanje postojeæeg stanja u prostornom
ureðenju u Hrvatskoj je potrebno osigurati i meðusobno usklaðeno pla-
niranje prostornih, ekonomskih i društvenih ciljeva razvoja. Napokon,
Hrvatskoj, kao i Europi, još nedostaje ujednaèeni sustav kriterija i po-
kazatelja koji bi omoguæili pregled i kontrolu provedbe postavljenih ci-
ljeva prostornog razvoja.

ZAKLJUÈAK

Hrvatska ima znaèajan prostorni polo�aj izmeðu zapada i istoka
Europe te izmeðu srednje i mediteranske Europe. Iako utjecaj prošire-
nja EU na prostor novih èlanica i Hrvatske još nije poznat, zbog va�no-
sti tog polo�aja nije nerealno oèekivati opse�nu i dugoroènu transfor-
maciju hrvatskog prostora. S obzirom na to da se Hrvatska ne mo�e
izdvojiti iz europskih procesa, treba se aktivno u njih ukljuèiti i iskori-
stiti ih za oèuvanje i unaprjeðenje vlastitog prostora. Stoga je osnovni
zakljuèak ovog rada da je potrebno izgraditi nov odnos prema prostoru
te odgovornu i djelotvornu politiku prostornog ureðenja koja bi ukloni-
la dosadašnje slabosti i utvrdila ciljeve i politiku prostornog razvoja su-
kladne europskima.

Što to konkretno podrazumijeva? Buduæi da Hrvatska još nije
èlanica EU, va�an mehanizam za provedbu ciljeva prostornog razvoja

235

kranjcevic.qxd  21.3.2005  11:33  Page 235



jest sudjelovanje u programima prekograniène, regionalne i meðudr-
�avne suradnje Interreg i Central European, Adriatic, Danubian, South-
Eastern European Space (CADSES). Ti programi zahvaæaju prostor iz-
van granica EU i èine polazne toèke za daljnji razvoj europske politike
prostornog razvoja, kako za prostor EU, tako i za prostor proširenja.
Hrvatskoj bi takoðer radi unutarnje kohezije i uravnote�enog razvoja
EU, trebalo biti u interesu sudjelovati u meðunarodnim projektima pro-
stornog razvoja poput ESPON-a. U procesu proširenja potrebno je op-
æenito poveæavati znanje o specifiènim izazovima koji se pojavljuju pri-
likom proširenja teritorija EU.

Drugo, svi èimbenici nadle�ni za prostorni razvoj trebali bi po-
štovati temeljne ciljeve prostornog razvoja EU. Perspektiva europskog
prostornog razvoja temelji se na naèelima ujednaèenoga i odr�ivog raz-
voja, poglavito putem jaèanja gospodarske i socijalne povezanosti, a u
buduænosti vjerojatno i na naèelu prostorne povezanosti. Usklaðivanje
politike prostornog razvoja Hrvatske s europskim procesima zahtijeva
novu strategiju. Primjereno tome, postojeæi okvir politike prostornog
ureðenja treba preusmjeriti i u njegovu provedbu ukljuèiti ne samo no-
sitelje odluèivanja u dr�avi i �upanijama, nego i u opæinama i gradovi-
ma, jer lokalne vlasti svojim planovima i mjerama odluèujuæe utjeèu na
prostor. 

Treæe, Hrvatska se treba aktivno ukljuèiti u odreðivanje meðu-
narodno usporedivih prostornih podataka. Te aktivnosti ne obuhvaæa-
ju samo stvaranje statistièki ujednaèenih podataka i institucija, veæ i
stvaranje baza podataka za praæenje promjena stanja u prostoru na razi-
ni opæina, regija i dr�ave. Buduæi da takve baze podataka slu�e kao
osnova za prostorno planiranje i prostorni razvoj na svim razinama,
va�no je dogovoriti pouzdane kriterije i pokazatelje koji bi pomogli
ostvarenju cilja odr�ivog razvoja. 

Èetvrto, iako ne postoji “europsko” prostorno zakonodavstvo, u
procesu pridru�ivanja potrebno je odreðene zakonske propise uskladiti
s europskom praksom. Primjerice, javnost bi trebala sudjelovati u po-
stupku pripreme prostornih planova i odreðivanja zahvata u prostoru.
Prostorni planovi trebali bi sadr�avati analizu financijske opravdanosti.
Potrebno je takoðer ojaèati kontrolu primjene zakona. Napokon, iako je
postojeæom zakonskom regulativom propisan odnos izmeðu planskih
dokumenata razlièitih razina, još uvijek nije riješen odnos izmeðu do-
kumenata razlièitih sektora gospodarstva. Buduæi da je nadle�no za
izradu zakonske i provedbene podloge prostornog razvoja i prostornog
ureðenja, Ministarstvo zaštite okoliša, prostornog ureðenja i graditelj-
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stva trebat æe ponijeti najveæi teret usklaðivanja zakonodavstva s europ-
skom praksom. Meðutim, i ostala ministarstva koja u svom djelokrugu
rada imaju dio nadle�nosti prostornog razvoja i ureðenja – primjerice
zaštitu prirode i voda, kulture, turizma, prometa ili razvoja – trebat æe
uskladiti svoje zakonodavstvo i podzakonske akte s prostornim zakono-
davstvom i pravnom steèevinom EU.

Formalna pravila vezana uz planiranje prostora mogu se promi-
jeniti preko noæi. Meðutim, oèuvanje i unaprjeðenje vrijednosti u pro-
storu ne ovisi samo o formalnom pridr�avanju propisa, veæ i o etièkom
i moralnom ponašanju pojedinaca i društva u cjelini. Pri tome treba
imati na umu da ne postoji univerzalni recept za dugoroèno odr�ivi dru-
štveno-ekonomski razvoj, pa svaka dr�ava treba pronaæi vlastiti naèin
uravnote�enoga gospodarenja prostorom. Za razliku od visokorazvije-
nih zemalja Europe, u kojima je prostor dobio na politièkom znaèenju
i ima karakter društvene vrijednosti, prostor u Hrvatskoj – osim onoga
uz morsku obalu – nije postao dovoljno jako te�ište društvenoga i poli-
tièkog interesa. Stoga slijepo prepisivanje zakona iz pojedinih podru-
èja, kao i uvoðenje novih institucija prema primjeru zemalja èlanica
EU, mo�e imati suprotni efekt od planiranoga. Uspjeh æe izostati ako se
pitanja prostornog ureðenja planiraju i organiziraju samo s dr�avne ili
europske razine. Ideje, poticaji i vizije uvelike trebaju dolaziti od sta-
novništva i lokalne samouprave.

i Prostorna struktura Europe npr. podrazumijeva poznavanje razmještaja stanovništ-
va po regijama, visinu BDP-a po regijama, te meðusobni odnos regija s potencijal-
nom jezgrom rasta tzv. pentagonom.

ii European Conference of Ministers Responsible for Regional Planning, u daljnjem
tekstu CEMAT.

iii U sklopu program ESPON tijekom 2002–2006. izradit æe se dijagnoze glavnih teri-
torijalnih razvojnih tokova na razini EU, te utvrditi poteškoæe i potencijali za razvoj
prostora, kartografski prikazi glavnih prostornih razlika i njihov intenzitet, prostorni
indikatori i tipologije za uspostavu uravnote�enoga i policentriènog razvoja
proširenog EU i baze podataka za koordinaciju sektorskih politika. 

iv Prema odredbi èlanka I-3, toèka 3. Nacrta Ustava Europske unije (European
Parliament, 2004), “prostorna povezanost” postala bi novi cilj EU. Za usporedbu,
èlankom 16. Ugovora o Europskoj uniji odreðena su samo dva glavna cilja EU:
ekonomska i socijalna povezanost.

v Interreg je inicijativa EU za poticanje meðuregionalne suradnje; vidjeti [www.inter-
reg3c.net/web/home_en].

vi Neusklaðenost europske prostorne regulative ponajprije se odnosi na podruèje
neusklaðenih pojmova, a time i upravno-pravnih postupaka, poput izdavanja
odobrenja za gradnju ili �albenog postupka (Radna zajednica Alpe Jadran, 2002).

vii Primjerice, Zakon o prostornom planiranju i ureðenju prostora iz 1980. godine
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sadr�avao je odredbu u kojoj je bila obveza da planovi ureðenja prostora moraju biti
financijski potkrijepljeni.

viii Vidjeti Izmjenu zakona o prostornom ureðenju (NN 100/04). 
ix To su Zakon o brdsko-planinskim podruèjima, Zakon o poljoprivredi, Zakon o otoci-

ma i Zakon o podruèjima od posebne dr�avne skrbi.
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