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Postovane koleginice i kolege,

Pred vama je jo$ jedan broj Pravnog biltena Stalne konferencije gradova i opstina ,,Propisi
i praksa“, u nesto izmenjenom obliku.

Stalna konferencija gradova i opstina i uredniStvo nameravaju da naredni brojevi Bilte-
na budu tematski i da, naravno, budu posveceni najaktuelnijim temama u oblasti lokalne
samouprave. PokuSa¢emo da u svakom broju, u nekoliko tekstova, predstavimo novine
u pravnom okviru, iskustva iz prakse opstinskih i gradskih uprava, kao i stru¢ne analize i
uporedne prikaze propisa i prakse u susednim i ostalim evropskim zemljama.

Broj koji je pred Vama posvecen je temi koja je u poslednjih nekoliko meseci privukla
najviSe paznje opstinskih i gradskih vlasti, strune, ali i najsSire javnosti. Ovaj broj Biltena
objavljuje se nesto viSe od mesec dana nakon stupanja Zakona o planiranju i izgradnji na
snagu, te se nadamo da ¢e biti interesantno i korisno $tivo za lokalne sluzbenike i funkci-
onere koji ée poneti najvedi teret primene novih odredaba.

Koje osnovne novine donosi Zakon o planiranju i izgradnji? Kako ¢e se to odraziti na
gradove i opstine? Kako ,op&tinari“ vide nova reSenja iz perspektive ranijih iskustava? Da
li nova reSenja korespondiraju sa dobrom evropskom praksom? Nesto vise paznje smo
posvetili temi koja je dobila najviSe medijske paznje — legalizaciji, ovog puta na utemeljen,
stru¢an nacdin, uzimajuéi u obzir dosadasnju domacu i medunarodnu praksu.

Do kraja 2009. godine, SKGO planira da izda jo$ jedan broj Pravnog biltena, koji ¢e biti
posvecen javno-privatnim partnerstvima, posebno partnerstvima u oblastima komunalnih
delatnosti i energetske efikasnosti.

Nadamo se da ¢e vam ovaj broj Biltena biti i dovoljno informativan i zanimljiv, a pre svega
koristan, jer smo Bilten zamislili kao stru¢ni ¢asopis, namenjen onima koji se za lokalnu
samoupravu ne samo interesuju, ve¢ se njome bave i profesionalno.

Kao i do sada, o¢ekujemo da éete nam pomocéi da unapredimo ovaj ¢asopis. PiSite nam
ako imate primedbe, sugestije, ideje za nove teme i ako zelite da piSete za Pravni bilten.

Urednica Pravnog biltena

Jelena Jerinié

UVODNA REC
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Pregled nekih vaznijih odredaba novog
Zakona o planiranju i izgradnji

Obuhvat i struktura zakona

Oni koji su imali dodira sa prethodnim Zakonom o planiranju i izgradnji' uglavnom se slazu
u tome da je on podbacio u gotovo svim svojim strateSkim ciljevima. Mozda bi jo$ taénije
bilo reci da se sa primenom zakona tako porazavajuée podbacilo da nikada ne¢emo znati
kakvi bi bili efekti tog zakona da je ikada primenjen. Neispunjavanje zakonskih odredbi u
pogledu dono&enja prostornih i urbanisti¢kih planova, kao i razo€aravajuci rezultati pro-
cesa legalizacije su samo najuodljiviji u nizu primera. Kao rezultat toga, oblast izgradnje
objekata je jedan od najkoriséenijih primera za neefikasnost i korupciju u javnom sektoru
sa ogromnim efektima na sektor privrede, kao i kvalitet zivota gradana.

Novi Zakon o planiranju i izgradniji? (ZPI1) najavljivan je kao redenje za veliki broj problema
koji su zakonom predvideni postupak izgradnje objekata ucinili zloglasnim, i to u medu-
narodnim razmerama?®. Kao u retko kom slucaju, rezultat je prevaziao ono $to je najavlji-
vano: odredbe novog zakona donose jednu malu (ili ne tako malu) revoluciju u nas pravni
sistem — ne toliko u oblastima izgradnje objekata i prostornog i urbanisti¢kog planiranja,
koliko u pogledu rezima gradevinskog zemiljista. Proci ée dosta vremena pre nego $to svi
efekti ovog zakona ne postanu ocigledni, a jos ¢e viSe vremena biti potrebno da se validno
oceni koliko je novi zakon uspeo da ispuni o¢ekivanja.

Novi ZPI ima 223 ¢lana, podeljena u 16 poglavlja, za razliku od prethodnog, koji je imao
176 Clanova i 11 poglavlja. Medutim, po svom obuhvatu, novi zakon u velikoj meri li¢i
na stari. U tom pogledu, on nije ispunio nadanja onih koji su zastupali stav da izuzetno
slozena i Siroka materija koju je uredivao prethodni zakon treba da bude podeljena u dva
ili viSe zakona. NajviSe se o€ekivalo da se odredbe o gradevinskom zemljiStu izdvoje u
poseban zakon, ali se ni to nije desilo. Na kraju smo dobili jo$ slozeniji zakon od onog koji
je zamenio. Njegova struktura izgleda ovako:

I. OSNOVNE ODREDBE

Il. PROSTORNO | URBANISTICKO PLANIRANJE

Ill. REPUBLICKA AGENCIJA ZA PROSTORNO PLANIRANJE
IV. GRADEVINSKO ZEMLJISTE

V. IZGRADNJA OBJEKATA

VI. GRADEVINSKA DOZVOLA

VIl. GRADENJE

1 "Sluzbeni glasnik Republike Srbije" br. 47/03 i 34/06.

2 "Sluzbeni glasnik Republike Srbije" br. 72/2009.

3 U pregledu Doing Business Report, koji se priprema u okviru Svetke banke za 2010 godinu,
Srbija je na 88. mestu po pogodnosti okvira za investiranje, ali se u kategoriji izdavanje gradevin-
skih dozvola nalazi na 172. mestu.



VIIl. UPOTREBNA DOZVOLA

IX. STRUCNI ISPIT I LICENCE ZA ODGOVORNOG PLANERA, URBANISTU, PROJEK-
TANTA | ZVODBACA RADOVA

X. INZENJERSKA KOMORA SRBIJE

XI. UKLANJANJE OBJEKATA

XIl. NADZOR

Xlll. LEGALIZACIJA OBJEKATA

XIV. OVLASCENJE ZA DONOSENJE PODZAKONSKIH AKATA
XV. KAZNENE ODREDBE

XVI. PRELAZNE | ZAVRSNE ODREDBE

U ovom pregledu ¢e nesto vise paznje biti posve¢eno odredbama koje se ti¢u prostornog
i urbanistiCkog planiranja, gradevinskog zemljista i gradevinske dozvole, ali i te teme ¢e
biti obradene sa mnogo manje detalja nego $to je to potrebno da bi se potpunije razumeli
efekti novog zakona. Jo$ je vedi broj pitanja koja ovaj zakon ureduje, ali koja nece biti ni
dotaknuta ovim pregledom.

Prostorno i urbanisticko planiranje

ZPI definiSe tri vrste dokumenata prostornog i urbanistickog planiranja: planske doku-
mente, dokumente za sprovodenje prostornih planova i urbanisti¢ko-tehni¢ke dokumente.
| novi ZPI zadrzava podelu na prostorne i urbanisticke planove, iako je ta podela imala
svoje kritiCare koji su zastupali tezu da i urbanisti¢ki planovi spadaju u kategoriju prostor-
nih planova. Reklo bi se da je ipak vaznije pitanje koliko je zakonodavac uspeo da ispuni
jedan od ciljeva donosenja ovog zakona, a to je da se smaniji broj obaveznih planskih
dokumenata.

Vrste planskih dokumenata koje predvida novi ZPI su:

Stari ZPI Novi ZPI
Prostorni planovi: Prostorni planovi:
1) Strategija prostornog razvoja 1) Prostorni plan Republike Srbije;

Republike Srbije;

2) Seme prostornog razvoja;

2) Regionalni prostorni plan;

3) Prostorni plan jedinice lokalne

3) Prostorni plan podrucja posebne samouprave;

namens; 4) Prostorni plan podrucja posebne
4) Regionalni prostorni plan; namene.
5) Prostorni plan opstine. Urbanisticki planovi:
Urbanisticki planovi: 1) Generalni urbanisti¢ki plan;
1) Generalni plan; 2) Plan generalne regulacije;

2) Plan opsteg uredenja; 3) Plan detaljne regulacije.
3) Plan generalne regulacije;
)

4) Plan detaljne regulacije.




lako je broj zakonom predvidenih planskih dokumenata ocigledno smanjen, ostaje da se
u praksi vidi koliko ¢e to smanjenje broja biti preto€eno u smanjenje resursa koje javni
sektor, a pre svega lokalna samouprava, treba da ulozi da bi teritorija Republike bila po-
krivena odgovarajuc¢im planskim dokumentima.

Jo§ jedna vazna karakteristika novog zakona jeste da on predvida da ¢e dve vrste pro-
stornih planova biti neposredno primenjive (Sto znadi da se na osnovu njih moze izdati
lokacijska, odnosno gradevinska dozvola), $to do sada nije bio slu¢aj. To su prostorni
planovi podrucja posebne namene i prostorni planovi jedinice lokalne samouprave, i to
pod uslovom da se radi o podrucjima za koje nije predvideno donoSenje urbanisti¢kih
planova. Ovo treba da bude omoguceno i mnogo detaljnije uredenim sadrzajem planskih
dokumenata u novom u odnosu na prethodni zakon.

Ocigledno, cilj tih mera je da se prekine sa veoma rasirenom praksom u prethodnom pe-
riodu da jedan zakonom predviden izuzetak (izdavanje odobrenja za izgradnju na osnovu
akta o urbanisti¢kim uslovima za podruéja na kojima nije predvideno donoSenje urbanisti¢-
kog plana) postane pravilo i jedan od najvaznijih izvora arbitrernosti i korupcije u oblasti
planiranja i izgradnje. To je lokalnoj samoupravi omogucavalo da svesno izbegava da
predvidi donoSenje urbanisti¢kih planova i za podruéja za koja su oni o€igledno potrebni,
da bi se Citav razvoj zasnivao na aktima o urbanisti¢kim uslovima. Zato ovaj zakon promo-
viSe princip da nema izdavanja dozvola bez planova, $to je jedna od najvaznijih njegovih
novina. S tim u vezi, treba napomenuti da ¢e postupci na osnovu akata o urbanistickim
uslovima biti zavrSeni u skladu sa prethodnim zakonom samo ukoliko je podnet zahtev za
izdavanje odobrenja za izgradnju. Znacaj prostornog i urbanistickog planiranja nagladen
je ovim zakonom i odredbom prema kojoj se gradevinsko zemljiste u javnoj svojini ne
moze otuditi niti dati u zakup ako nije donet planski dokument na osnovu koga se izdaje
lokacijska dozvola.

Sa stanovista jedinica lokalne samouprave, ¢lanom 40. novog zakona ucinjen je znaCajan
napredak u vezi sa izradom planskih dokumenata, jer se predvida da radi izrade, odnosno
izmene planskog dokumenta, na zahtev jedinice lokalne samouprave, nadlezni organ, od-
nosno organizacija ustupaju postojec¢e kopije topografskog i katastarskog plana, odnosno
digitalne zapise, odnosno katastar podzemnih instalacija, odnosno ortofoto snimke, bez
naknade, i to u roku od 30 dana. Ima razloga da ocekujemo da ¢e ova odredba dovesti do
znacajnih usteda u budzetima gradova i opstina.

Sto se dinamike dono$enja planskih dokumenata tice, rok za dono$enje prostornih pla-
nova jedinice lokalne samouprave je 18 meseci od dana stupanja zakona na snagu, a za
planove generalne regulacije dve godine. Za naselja koja nisu sedista opstine, odnosno
grada, a za koje je prostornim planom jedinice lokalne samouprave predvideno donose-
nje plana generalne regulacije, rok je 3 godine od dana stupanja na snagu ZPI. Treba
posebno naglasiti da ZPI ne predvida samo rokove za donosSenje planskih dokumenata,
vec i za obavljanje prethodnih radnji u postupku dono$enja planova. Tako se predvida
obaveza jedinica lokalne samouprave da u roku od tri meseca od dana stupanja na snagu
ovog zakona donesu odluke o izradi odgovarajucih planova. Time se pokazuje namera
zakonodavca da se ne ¢eka 18 meseci, odnosno dve ili tri godine da bi se utvrdilo da neki
gradovi i opstine nisu odmakli sa donoSenjem potrebnih planova, ve¢ da ée republicke
vlasti neprekidno pratiti taj proces.

Treba napomenuti i da u usvojenoj verziji nema ni¢ega od gromoglasno najavljivanih sank-
cija za jedinice lokalne samouprave koje ne ispune zakonske obaveze u vezi sa donoSe-
njem planova. U toku javne rasprave o Nacrtu zakona pominjane su mere od uskradivanja
transfera do raspustanja jedinice lokalne samouprave. Kredibilnost drzave u obezbediva-
nju postovanja odredaba o planovima koje treba doneti dodatno je potkopana ¢injenicom
da ne samo da ne postoji sankcija za nedonoSenje planova koji su u nadleznosti Republi-
ke, ve¢ tu ni rokovi nisu definisani. Ako imamo u vidu obaveznu hijerarhiju planskih akata,



kao i praksu Republike koja je ve¢ godinama kasni u pogledu prostornih akata iz svoje
nadleznosti, jasno je da se radi o potencijalno zna¢ajnom problemu.

lako je zakonom predviden jo$ niz novina u vezi sa prostornim i urbanisti¢kim planiranjem,
ovde nema mesta da se sve one posebno tretiraju. Ipak, treba makar pomenuti novu obave-
zu lokalne samouprave da planske dokumente, koji se pripremaju i u analognom i u digital-
nom obliku, objavljuje i u elektronskom obliku, na nacin da budu dostupni putem interneta.

Svojina na gradevinskom zemljistu

lako prve verzije nacrta ZPI| nisu donosile mnoge novine u vezi sa rezimom gradevinskog
zemljista, pokazalo se na kraju da su izmene u ovoj oblasti mozda dublje i znacajnije od
svih ostalih. To je sigurno proizi$lo iz toga Sto se neadekvatno uredenje imovinskih odnosa
na gradevinskom zemljiStu smatra glavnom preprekom brzoj realizaciji gradevinskih pro-
jekata i privlaéenju investicija. Osim toga, novim Ustavom Republike Srbije predvideno je
da je gradevinsko zemljiSte u prometu i da moze biti u svim oblicima svojine, ali te odredbe
nisu imale gotovo nikakvog efekta u praksi bez zakona koji bi uredio na¢in na koji ¢e se
razmontirati drzavni monopol na ovom vaznom resursu.

Treba naglasiti da se u novom zakonu prakticno ne pominje institut ,,ostalo gradevinsko
zemljiste”, koji je bio jedan od kljuénih pojmova u prethodnom zakonu, osim kada se pozi-
va na odredbe tog bivSeg zakona. Kategorije zemljiSta koje koristi novi zakon su:

a) izgradeno i neizgradeno i
b) uredeno i neuredeno gradevinsko zemljiSte.

Kljuéna odredba u poglavlju o gradevinskom zemljiStu jeste ona u kojoj se navodi da
ono moze biti u svim oblicima svojine i da je u prometu. Ali, osim te deklaracije, zakon je
napravio i nekoliko koraka dalje, te je uredio da i drugi nivoi vlasti, osim Republike (pokra-
jina i lokalna samouprava), sti¢u pravo svojine na gradevinskom zemljistu na kome imaju
upisano pravo koriSéenja. Za lokalne samouprave ova odredba ima neprocenjiv znacaj.
Na prvom mestu, neizgradeno gradevinsko zemljiSte, koje je do sada mogla da daje samo
u zakup na rok od 99 godina, lokalna samouprava ¢e moci da otuduje u svojinu, ¢ime ¢e
zemljiSte postati znatno atraktivnije za investitore (pre svega strane), a time ¢e mu porasti
i vrednost. Uz to, lokalne samouprave sada mogu sa mnogo viSe osnova da o¢ekuju da
ée pri donosenju zakona o javnoj svoijini biti sleden princip koji uvodi Zakon o planiranju i
izgradniji, a to je da lokalna samouprava treba da dobije pravo svojine na imovini na kojoj
je imala pravo kori§¢enja.

U vezi sa sticanjem prava lokalne samouprave na svojinu na gradevinskom zemljitu,
vazno je naglasiti da lokalna samouprava sti€e pravo svojine na gradevinskom zemljistu
na kome pravo korid¢enja imaju i javna komunalna preduzeca i druge organizacije Ciji je
osniva¢ lokalna samouprava. Osim toga, tim pravnim licima prestaje pravo koriS¢enja tog
zemljiSta. Time se stiCu uslovi da lokalne samouprave €ija javna preduzec¢a imaju pravo
koriSéenja na znacajnim povrSinama neizgradenog zemljiSta razmotre da li im je bolje da
to zemljiste ostave (makar privremeno) da njima upravlja raniji nosilac prava kori§c¢enja ili
je za njih probitacnije da ga prodaju ili daju u zakup.

Novi zakon je predvideo i nacine za sticanje privatne svojine na gradevinskom zemljitu.
Za lokalnu samoupravu su u tom pogledu najinteresantnije dve kategorije zemljista:

» zemljiste na kome pravo kori§éenja imaju pravna lica koja su to pravo stekla primenom
odredaba zakona kojima se ureduju privatizacija, ste€ajni i izvrSni postupak, kao i njihovi
pravni sledbenici i

¢ neizgradeno gradevinsko zemiljiste u drzavnoj svojini na kome je pravo koris¢enja steCe-

no radi izgradnje, u skladu sa ranije vazeéim zakonima kojima je bilo uredeno gradevin-
sko zemljiSte do 13. maja 2003. godine ili na osnovu odluke nadleznog organa.



Te kategorije su za lokalnu samoupravu najinteresantnije zbog toga $to se predvidena na-
knada za konverziju tako ste€enog prava koris¢enja u pravo svojine deli u jednakim izno-
sima izmedu budzeta lokalne samouprave i posebnog fonda za restituciju. Iznos naknade
se utvrduje kao razlika izmedu trzidne vrednosti tog gradevinskog zemljista u momentu
konverzije prava i troSkova pribavljanja prava kori§¢enja.

Ocdigledno je da se radi o izuzetno slozenom i kontroverznom pitanju, tako da nijedno
predlozeno resenje ne bi bilo bez kritiCara. Utisak je, ipak, da je usvojeni model najprihvat-
jeftino dosli do izuzetno vrednih lokacija nisu mogli da grade na parcelama na kojima su
imali pravo koris¢enja zbog odbijanja lokalne samouprave da sprovede izmenu planskih
dokumenata ili ak i da im izda odobrenja za izgradnju na osnovu prava koriSéenja. Ipak,
tedko je predvideti kako ¢e proces konverzije prava koriS¢enja u pravo svojine izgleda-
ti u praksi dok ne otpoéne, a narocite pre nego to Vlada, kako je to novim zakonom
predvideno, blize propiSe kriterijume i postupak za utvrdivanje visine naknade po osnovu
konverzije.

U vezi sa odredbama o konverziji prava kori§éenja u pravo svojine uz naknadu treba poseb-
no naglasiti da je re¢ o zakonskoj moguénosti a ne obavezi, tako da se teSko moze govoriti
o retroaktivnom stvaranju obaveza za investitore, $to se moglo ¢esto ¢uti u javnosti. S druge
strane, vazno je naglasiti da pravo kori¢enja na osnovu zakona prestaje da bude osnova
za dobijanje gradevinske dozvole, osim u dosta restriktivho utvrdenim izuzecima, koji se pre
svega odnose na pravo nosilaca prava koriSéenja da grade, odnosno rekonstruisu, objekte
koji su u funkciji obavljanja njihove pretezne delatnosti, i to samo ako se u meduvremenu
nije planskim dokumentom promenila namena tog zemljiSta. Time je prakticno uspostavljen
princip da su pravo svojine i pravo zakupa oshova za dobijanje gradevinske dozvole.

Pravo svojine bez naknade stiGu nosioci prava koris¢enja na izgradenom gradevinskom
zemljistu u drzavnoj svojini koji ne spadaju u kategoriju za koju vazi mogucénost konverzije
uz naknadu. Isto vaZzi i za vlasnike posebnih fizi¢kih delova u stambenim zgradama sa vise
stanova, poslovnim i poslovno-stambenim zgradama, koji sti¢u pravo svojine na gradevin-
skom zemljistu srazmerno povrsini posebnih fiziCkih delova ¢&iji su vlasnici.

| nosioci prava zakupa na rok od preko 50 godina dobijaju zemljite u svojinu, bez nakna-
de. U praksi se vec¢ postavilo pitanje da li nosioci prava zakupa koji to pravo osvare u skla-
du sa novim zakonom imaju mogucnost konverzije prava zakupa u pravo svojine. Utisak
je da odgovor na ovo pitanje mora biti negativan, imajuci u vidu da ¢e u narednom periodu
lokalna samouprava mo¢i da odluéi da li neko zemljiste Zeli da da u zakup ili u svojinu, i
ako ve¢ odluci da ga da u zakup, onda tu ne sme biti mesta za automatsku konverziju na
osnovu zahteva nosioca prava zakupa, i to bez naknade.

Raspolaganje lokalne samouprave gradevinskim zemljistem

Kada je rec o raspolaganju gradevinskim zemljiStem, primetno je da Zakon ureduje pre
svega otudenje i davanje u zakup gradevinskog zemljista, ali ne i njegovo pribavijanje.
Odredbe o otudenju i davanju u zakup zasnovane su u velikoj meri na principima o da-
vanju zemljista u zakup iz prethodnog zakona, ali postoji i nekoliko vaznih novina, osim
osnovne, a to je da je, uz zakup, omogucena i prodaja gradevinskog zemljiSta u svojini
lokalne samouprave.

Prva izmena koju donosi novi zakon jeste da rok za podnosenje prijava za javno nadme-
tanje, odnosno prikupljanje ponuda za otudenje ili davanje zemljista u zakup, ne moZze biti
kraci od 30 dana od dana javnog oglasavanja. Svrha ove odredbe je da se spreci prak-
sa koja je primecena u odredenim sredinama da se davanje u zakup atraktivnih lokacija
oglasava u vrlo kratkom roku koji je potencijalnim investitorima, koji nisu unapred znali za
postupak, onemogucavao da se pripreme za ucesce.



I novi zakon utvrduje princip da se zemljiSte otuduje, odnosno daje u zakup licu koje po-
nudi najvecu cenu ili najvisi iznos zakupnine. Bitna novina je da se zabranjuje naknadno
umanjenje tog iznosa, sto je bila cesta praksa u vecem broju jedinica lokalne samouprave.
Naime, odredeni gradovi i opstine su imali praksu da nude besplatno zemijiste investi-
torima koji se obaveZu da otvore odreden broj radnih mesta ili da uloZe odredenu sumu
novca. Buduci da je prethodni zakon predvidao obavezan kompetitivni postupak (licitaciju
ili prikupljanje ponuda), pribegavalo se naknadnim umanjenjima postignutog iznosa, ¢ime
je celokupan postupak nadmetanja obesmisljavan. Ovom odredbom je to onemoguceno,
Sto Ce, s jedne strane, uciniti postupak raspolaganja gradevinskim zemiljistem transparen-
tnijim, ali s druge strane, suZava manevarski prostor gradovima i opStinama da koriste
gradevinsko zemljiSte da privuku investitore i tako uticu na obim nezaposlenosti i privred-
ne aktivnosti u svojoj opstini.

Ipak, ova mogucnost nije sasvim zatvorena jer novi zakon predvida da jedinica lokalne
samouprave moZe otuditi ili dati u zakup gradevinsko zemiljiste po ceni ili zakupnini koja je
manja od trzidne cene, pa cak i bez naknade, uz prethodno pribavijenu saglasnost Viade.
Viada je ovlascena i da blize propide nacin davanja zemijista pod ulovima povoljnijim od
trzidnih. Ovog ¢asa nije poznato da li ce Vlada davati prethodnu saglasnost da se odre-
denom parcelom raspolaZe u skladu sa prethodno utvrdenim uslovima izmedu jedinice
lokalne samouprave i investitora ili ce se opredeliti da u odredenim slucajevima ovlasti
jedinicu lokalne samouprave da parcelama na odredenoj lokaciji (na primer, Industrijska
zona ,Sever”) raspolaZe bez obaveze da koristi ponudenu cenu kao jedini kriterijum.

Zakonom se predvida jos pet slucajeva u kojima se gradevinskim zemljiStem moZe raspo-
lagati neposrednom pogodbom, ali tu nema vecih izmena u odnosu na reZim Kkoji je pred-
vidao prethodni zakon. Vredi, ipak, pomenuti da se novim zakonom eksplicitno utvrduje
da lokalna samouprava moZe da koristi neposrednu pogodbu radi sporazumnog davanja
zemljista ranijem viasniku nepokretnosti koje je bilo predmet eksproprijacije. Sto se tice
unosenja neizgradenog gradevinskog zemljista u javnoj svojini kao osnivackog uloga u
privredna drustva i javna preduzeca, to je ostavljeno kao mogucnost, koja ce biti resSena
u skladu sa zakonom kojim se ureduje javna svojina. Nacin na koji ce ovo pitanje biti ure-
deno je od velikog znacaja za mogucnost uspostavijanja razlicitih oblika privatno-javnih
partnerstava uz ucesce lokalne samouprave.

NadlezZnosti organa jedinice lokalne samouprave u raspolaganju zemljistem nisu uredene
ovim zakonom, vec je ostavijeno da se to uredi odlukama gradova i opstina u skladu sa
Zakonom o lokalnoj samoupravi. U samom postupku raspolaganja zemijistem, koji tece
nakon sprovodenja kompetitivnog postupka, ima nekoliko znacajnih izmena. Prvo, uce-
snik u postupku koji smatra da mu je povredeno pravo upucuje se na pokretanje upravnog
spora, dok je u skladu sa prethodnim zakonom bio upucen na to da podnese tuzbu za
ponistaj ugovora nadleZnom sudu. Utisak je da novo resenje pruza veci stepen pravne
sugurnosti investitoru koji je pobedio na nadmetanju jer su znacajno smanjene sanse da
se ugovor, kada jednom bude sklopljen, obori. Ostaje da se vidi kakve ce posledice ovo
reSenje imati na brzinu sprovodenja postupaka raspolaganjem zemljista, buduci da se
ugovor o raspolaganju sklapa po pravosnaznosti resenja, a da je, osim roka od 30 dana
koji imaju ucesnici u postupku da pokrenu upravni spor, predviden jos jedan korak u
postupku, a to je rok od 30 dana u okviru koga javno pravobranilastvo, ili drugi organ koji
zastupa jedinicu lokalne samouprave, ima pravo da podnese tuzbu nadleZznom sudu ako
Smatra da je reSenje o raspolaganju doneto suprotno odredbama zakona.

Javni prihodi u vezi sa gradevinskim zemljistem

lako to ni u struénoj javnosti nije dovoljno poznata ¢injenica, prihodi od gradevinskog ze-
mljista ¢ine izuzetno znacajan deo ukupnih prihoda lokalne samouprave, koji Cesto prelazi
20%. Jo§ je vecée ucesce tih prihoda (pre svega se misli na naknadu za uredivanje gra-



devinskog zemljista, naknadu za koriScenje gradevinskog zemljiSta i porez na imovinu) u
strukturi izvornih prihoda lokalne samouprave, u kojoj oni, po pravilu, ¢ine dve trecine tih
prihoda. Novi zakon i u ovoj oblasti donosi zna¢ajne izmene.

Najpre, medu izvorima prihoda za finansiranje uredivanja gradevinskog zemljidta viSe
nema naknade za koriS¢enje gradevinskog zemljista. Ipak, prelaznim odredbama je pred-
videno da ¢e se ova naknada i dalje napladivati u skladu sa odredbama prethodnog za-
kona, dok se ne integriSe u porez na imovinu. Takvo reSenje je proisteklo iz ¢injenice da
naknada za korid¢enje gradevinskog zemljista i porez na imovinu imaju vrlo sli¢énu poresku
osnovicu i da predstavljaju dvostruko oporezivanje. Jednostavno ukidanje ove naknade
bi, s druge strane, znagajno smanijilo prihode lokalne samouprave, pa je predvideno da
se izmenama poreza na imovinu ta dva fiskalna oblika objedine, uz pretpostavku da obim
naplac¢enih sredstava od poreza na imovinu nakon objedinjvanja nece biti manji od zbira
prihoda od te naknade i poreza na imovinu pre objedinjavanja.

Zakon donosi i zna¢ajne izmene u rezimu naknade za uredivanje gradevinskog zemljista.
Osnovna novina u odnosnu na prethodni zakon je u tome $to se lokalnoj samoupravi ne
ostavlja da uredi kriterijume za utvrdivanje visine naknade, vec¢ se to €ini ovim zakonom.
To je rezultat viSegodidnjih prituzbi investitora na nacin na koji se razrezuje naknada u
velikom broju lokalnih samouprava. Naime, postojala je rasirena praksa utvrdivanja iznosa
naknade ne u skladu sa realnim troSkovima uredivanja gradevinskog zemljista na odrede-
noj lokaciji, ve¢ prema pretpostavljenoj ekonomskoj moci razli¢itih obveznika naknade.

Kriterijumi koje utvrduje novi zakon su: stepen komunalne opremljenosti lokacije, godis-
nji program za uredivanje gradevinskog zemljista, urbanisticka zona, namene i povrsine
objekta. Zakon €ini i korak dalje i definiSe samo Cetiri dozvoljene kategorije namene grade-
vinskog zemljista, i to za: stanovanje, komercijalnu delatnost, proizvodnu delatnost i ostale
namene. Takvo reSenje treba da zastiti pojedine delatnosti koje su ¢esto bile nesrazmerno
opterec¢ene tom naknadom (republi¢ka javna preduzeca, benzinske pumpe, strani inve-
stitori itd.), ali se njime i dalje omogucéava da se utvrdi viSi iznos naknade za centralne
lokacije nego za one udaljene, iako su troSkovi obezbedivanja komunalne infrastrukture
za ove druge znatno vedi.

Novina u ovom zakonu je i odredba prema kojoj se naknada za uredivanje gradevinskog
zemljista za objekte koji se grade na lokaciji koja se komunalno oprema sredstvima vlasni-
ka umanijuje za stvarne troSkove komunalnog opremanja, a najvise do 60% od visine na-
knade utvrdene prema merilima za obracun za tu lokaciju. Ako po strani ostavimo pitanje
zasto je predvideno ograni¢enje od 60% kada stvarni troSkovi mogu preci i 100% visine
naknade utvrdene prema merilima, javlja se jedna izuzetno znacajna dilema, a to je da li
lokalna samouprava ima pravo da utvrduje umanjanja za pla¢anje naknade za uredivanje
gradevinskog zemljista. Naime, u prethodnom periodu, veéi broj opstina je koristio uma-
njenja ove naknade pod odredenim uslovima (pre svega u zavisnosti od obima investicije
i broja novootvorenih radnih mesta) kao nacin da se privuku investitori. Ta umanjenja su
mogla da budu i u iznosu celokopne naknade. Postavlja se pitanje da li su umanjenja
ovog inace izvornog prihoda lokalne samouprave sada dozvoljena, i u kom obimu, imajuci
u vidu ¢€injenicu da je i obim umanjenja za sopstvena ulaganja investitora u komunalno
opremanije ograni¢en na 60%.

Na ovom mestu treba dodati i da se i sredstva od konverzije prava kori§¢enja u pravo
svojine u iznosu od 50% koji pripada lokalnoj samoupravi koriste kao namenski prihod za
finansiranje uredivanja gradevinskog zemljista.

Postupak pribavljanja gradevinske dozvole

Izmene u postupku pribavljanja gradevinske dozvole o€igledno su u odredenoj meri in-
spirisane iskustvima nekih susednih zemalja i prilagodena nasim uslovima. Najuodljivije



izmene su uvodenje lokacijske informacije (kao zamene za izvod iz urbanisti¢kog plana) i
lokacijske dozvole, kao i zamena odobrenja za izgradnju gradevinskom dozvolom.

Najave da ée, prema novom zakonu, procedura biti ubrzana zasnivaju se na sledeéim
argumentima:

¢ ProSireno je odredenje objekata za koje nije potrebna gradevinska dozvola.

* Pojednostavljen je sadrzaj glavnog projekta za gradenje, odnosno rekonstrukciju stam-
benih i pomoc¢nih objekata povrSine do 400 m2, odnosno ekonomskih objekata na selu
do 600 m2.

¢ Predvidena je obaveza organa uprave da po sluzbenoj duznosti, a o trosku investito-
ra, pribavi sve uslove i podatke za izradu tehni¢ke dokumentacije u slu¢aju da planski
dokument ne sadrzi te podatke. Organi, odnosno organizacije ovlasceni za izdavanje
tih uslova i podataka duzni da ih dostave u roku od 30 dana.

¢ Uvedena je mogucnost prenosivosti gradevinske dozvole za objekte u izgradniji, Sto
do sada nije bilo predvideno.

* Gradevinska dozvola je osnov za izgradnju objekta.

Ipak, tesko je sa sigurnosc¢u predvideti koliko ¢e te mere zaista uspeti da ubrzaju postupke
vezane za izgradnju objekata. Razlog za to se nalazi u &injenici da podzakonskim aktima
tek treba urediti vazne detalje koji mogu opredeliti efekte ovog zakona. Krugom pitanja
koja ¢e biti uredena aktom nadleznog ministra obuhvaceni su sadrzina, nacin i postupak
izrade planskih dokumenata, sadrzina i nac¢in vodenja i odrzavanja Centralnog registra
planskih dokumenata i lokalnog informacionog sistema planskih dokumenata, sadrZina
informacije o lokaciji i lokacijske dozvole, sadrzina i nacin izdavanja gradevinske dozvole
itd. Medutim, o€igledan nedostatak Zakona je u tome $to ne sadrZi rokove za dono$enje
ovih podzakonskih akata.

Druga neizvesnost u vezi sa time kako ¢e nove procedure funkcionisati ti¢e se kapacite-
ta lokalnih organa uprave, kao i javnih preduzeca i drugih organizacija da primene ovaj
zakon. Osim toga, davanje znacajnije uloge ovlas¢enim projektantima stvara potrebu da i
InZenjerska komora Srbije pomno prati rad svojih élanova i odlu¢no reaguje u sluéaju da
uoci nepravilnosti.

Jos neke znacajnije odredbe
novog Zakona o planiranju i izgradnji
¢ Predvidena je obavezna primena standarda pristupacnosti, sa ciliem da se osoba-
ma sa invaliditetom, deci i starim osobama obezbede nesmetano kretanje i pristup

javnim i poslovnim objektima, kao i stambenim i stambeno-poslovnim zgradama sa
deset i viSe stanova.

* Uvodi se princip poStovanja standarda energetske efikasnosti u izgradnji objekata.

* Predvida se da program implementacije planskih dokumenata mora sadrzati izvore i
sredstva za finansiranje projekata, ¢ime se prostorno planiranje ¢vrSée povezuje sa
budzetskim planiranjem.

e Formira se Centralni registar planskih dokumenata, koji ¢e biti dostupni i putem
interneta.

* Lokalna samouprava ima obavezu da vodi Registar investitora, koji je takode dostu-
pan putem interneta.

* Spisak lokacijskih dozvola bi¢e dostupan putem interneta.



Klara Danilovié¢

Sekretar Odbora za urbanizam i stanovanje
Stalne konferencije gradova i opstina

Novi zakon o planiranju i izgradniji
iz ugla lokalne samouprave

Za oblast uredenja prostora (prostornog i urbanisti¢kog planiranja i izgradnje) donedavno
je osnovni propis bio Zakon o planiranju i izgradnji, koji je 2003. godine uveo veci broj
vaznih izmena u procese planiranja, kao i u postupke izdavanja dozvola za objekte. To
se narocito odnosi na legalizaciju velikog broja bespravno izgradenih objekata i naselja,
koji su nastajali proteklih decenija u mnogim gradovima. Imajuéi u vidu da nisu u potpu-
nosti ispunjena o¢ekivanja od zakona koji je donet 2003, kao i da nikada nije dosSlo do
pune primene svih njegovih odredaba, nakon punih Sest godina primene tog propisa, na
predlog Ministarstva zivotne sredine i prostornog planiranja, a nakon diskusije i javne de-
bate koja je obuhvatila Siroki krug partnera i zainteresovanih strana, u septembru 2009.
godine usvojen je Zakon o planiranju i izgradnji. Mnogi u€esnici u tom procesu, posebno
iz reda lokalne samouprave, pohvalili su ovakav pristup ministarstva, koji je doprineo stva-
ranju slike da se buducéa zakonska reSenja kreiraju uz konsenzus klju¢nih aktera i buduéih
sprovodilaca zakona. Medutim, iako su radne verzije zakona tokom javne rasprave vise
puta menjane i unapredivane, neke kljuéne izmene u zakonskim reSenjima dogodile su se
posle zvani¢nog zavrdetka javne rasprave, a neke kljuéne odredbe izmenjene su tokom
skupétinske rasprave.*

Cilj donoSenja novog zakona je da se postigne potpuna pokrivenost teritorije drzave od-
govaraju¢im planovima, uz istovremeno poboljSanje kvaliteta urbanisti¢kih i prostornih
planova, kao i dalje pojednostavljivanje i modernizovanje obrade zahteva za gradevinske
dozvole. Naime, sve analize pokazuju da su iz nedostatka kvalitetnih planova na svim
nivoima proistekli mnogi nedostaci u sprovodenju postupaka izdavanja dozvola, $to se
prvenstveno odnosi na sporost tog procesa. Kao i prilikom donosenja prethodnog zakona,
i u novom zakonu o planiranju i izgradnji presudnu ulogu u njegovom uspesnom sprovode-
nju predstavlja azurnost lokalne samouprave, kojoj se i ovoga puta postavljaju ambiciozni
rokovi za obavljanje odredenih poslova, uz nedovoljno jasno iskazane sankcije za njihovo
nepostovanje, ali i bez preciziranih i nedvosmislenih podsticaja za azurno ispunjenje po-
stavljenih zadataka.

Odbor za urbanizam i stanovanje je u martu 2009. godine dostavio sugestije i primedbe na
Nacrt zakona o uredenju prostora, gradevinskom zemljistu i izgradnji®, od kojih je nekoliko
bilo na¢elnog karaktera. Ove nacelne primedbe zasnivale su se na Preporukama za una-
predenje pravnog okvira za planiranje i izgradnju®. Odbor je tom prilikom zauzeo stav da
izmenama Zakona o planiranju i izgradnji treba da prethode obimne reforme u oblasti de-

4 U ¢lanu 189. Predloga Zakona o planiranju i izgradniji, bilo je propisano da se mogu legalizovati
samo objekti izgradeni do 13. maja 2003. godine. Ta odredba je izmenjena amandmanom te je
¢lanom 185. tog zakona propisano da ¢e gradevinska dozvola biti izdata za sve objekte izgradene,
odnosno rekonstruisane ili dogradene bez gradevinske dozvole, odnosno odobrenja za izgradnju
do dana stupanja na snagu ovog zakona.

5 Tokom pripreme novog zakona, Ministarstvo Zivotne sredine i prostornog planiranja je vise puta
menjalo naziv ovog propisa, sve do same skupSstinske rasprave, kada je naziv promenjen u ,Zakon
o planiranju i izgradniji“.

6 Dokument ,Preporuke za reformu zakonskog okvira u oblasti planiranja, izgradnje i gradevinskog
zemljista“ usvojio je Odbor za urbanizam i stanovanje SKGO u decembru 2008.



nacionalizacije — privatizacije gradevinskog zemljista i prenosa imovine na jedinice lokalne
samouprave. Odbor se zauzeo i za strozu kontrolu principa odrzivog razvoja, tako §to ¢e
se utvrditi jasnija i stroza pravila na osnovu kojih bi se poljoprivredno zemljiSte odredivalo
za potrebe izgradnje. Odbor se zalozio za dalju razradu odredaba o u¢eScu javnosti u
procesima pripreme planova, kao i za uvodenje instrumenata za obezbedivanje i uredenje
zemljista potrebnog za javne namene i funkcije.

Stanje urbanistickog i prostornog planiranja
na lokalnom nivou pre donosenja Zakona o planiranju
i izgradniji (,,Sluzbeni glasnik RS“ br. 72/09)

Prema Analizi stanja prostornog i urbanistikog planiranja u gradovima i opstinama u Srbi-
ji”, koju je SKGO izradila uz podrsku projekta ,Upravljanje zemljisStem®, a koju je finansirala
nemacka Savezna vlada tokom 2008. godine, mnoge, naro¢ito manje opstine nisu bile u
mogucénosti da, kako je bilo predvideno zakonom iz 2003. godine, izrade generalne pla-
nove i planove detaljne regulacije, koji su neophodni kao osnov za izdavanje gradevinskih
dozvola/odobrenja, kao i za legalizaciju bespravno izgradenih objekata. Kao posledica
toga, obrada zahteva za gradevinsku dozvolu i izdavanje trajala je u nekim gradovima i
viSe od 200 radnih dana. Prema procenama Ministarstva zivotne sredine i prostornog pla-
niranja, koje su viSe puta iznete u javnosti, legalizovano je samo 15% objekata izgradenih
bez gradevinske dozvole, prijavljenih tokom kampanje 2003. godine i 2006. godine.

U analizi je dalje konstatovano da je koordinacija izmedu razli€itih nivoa planiranja i pla-
nova na opstinskom, regionalnom i nacionalnom nivou veoma slaba. Prema podacima
dobijenim od Ministarstva zivotne sredine i prostornog planiranja, 32 opstine, od kojih je
vecina iz Vojvodine i okruga u severnom delu Srbije van pokrajina, izradile su prostorne
planove opstina (PPO) do 2008. godine, dok u veéem delu centralne i juzne Srbije tih pla-
nova nema?®. Ovaj relativno mali broj moZe biti pokazatelj nejasnog karaktera ovog plana,
koji nije imao nikakvu stvarnu funkciju davanja smernica za dalje urbanisti¢ko planiranje,
te je stoga imao relativno mali prioritet kod lokalnih vlasti. UopSteno govoredi, relevantnost
i znacaj prostornog plana opstine ogranicen je nedostatkom opste veze izmedu prostor-
nog i urbanisti¢kog planiranja.

Gradska naselja i sediSta opstina mnogo bolje su pokrivena generalnim (urbanistic¢kim)
planovima®. Medutim, zbog zahteva postupka i nedostatka prostornin podataka, mnoge
opstine nisu bile u moguénosti da ispune zakonske rokove za preispitivanje, odnosno
izmenu generalnog plana. U vecdini sluajeva veé postojeci planovi su preispitani u skladu
sa Zakonom o planiranju i izgradnji iz 2003'°. Nema pouzdanih podataka o broju usvo-
jenih planova detaljne regulacije niti o veli€ini podrucja koje pokrivaju, kao glavni osnov
za definisanje prava gradenja i izdavanje gradevinskih dozvola. Medutim, kao i u slu€aju
generalnih planova, moZe se reci da je vecina lokalnih samouprava ulozila zna¢ajne na-
pore da azurira i koriguje postojece detaljne planova u skladu sa uslovima iz Zakona iz
2003. Jedan broj planova detaljne regulacije, a posebno detaljnih urbanisti¢kih planova

7 Studija o stanju urbanistic¢kog i prostornog planiranja u opstinama i gradovima u Srbiji, septembar
— oktobar 2008, GTZ Land Management /Cadastre in Serbia, autor Frank Samol, BUS, Dresden.

8 Prema podacima dobijenim u Ministarstvu zivotne sredine i prostornog planiranja, u periodu od
2004. do 2008. godine obavljena je struéna kontrola 32 prostorna plana opstine (od toga 23 sa po-
dru¢ja AP Vojvodina), a saglasnost ministra dobilo je 20 prostornih planova opstine (zbog izmene
Zakona iz 2006. godine, kada je utvrdena obaveza pribavljanja saglasnosti ministra na prostorni
plan opstine)

9 Komisija Ministarstva obavila je struénu kontrolu 46 generalnih planova u periodu 2003-2008.
godine. Medutim, treba imati u vidu da Ministarstvo nije vrSilo struénu kontrolu generalnih planova
za one opStine i gradove koji su imali usvojen prostorni plan.

10 Zakon o planiranju i izgradniji, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br. 47/03 i 34/06.



stare generacije (detaljni urbanisti¢ki plan — DUP) stavljen je u potpunosti van snage, a
nedostatak planova u opstinama delimi¢no je nadomesten ,privremenim pravilima grade-
nja“ koja nisu imala karakter urbanistickog plana. Novi planovi uglavnom su izradivani za
potrebe uredenja novih trgovinskih i industrijskih zona, u slu¢ajevima kada postoji poznati
investitor ili namera direkcije za izgradnju i uredenje zemljiSta da se odredena zona uredi.
Novi detaljni planovi izradivani su i za legalizovanje bespravno izgradenih naselja. Postoji
i generalna ocena da je, zbog sporosti zvani¢nih procedura, nepostojanje planskih akata
u praksi premoscavano izradom urbanisti¢kih projekata koji nisu imali karakter planskog
akta, ali su omogudavali brzu urbanisti¢ku razradu za izradu velikih kompleksa uglavnom
komercijalne namene. Ova ocena nikada nije utemeljena na stvarnim podacima niti je
moguce proveriti stvarne negativne posledice u prostoru za tvrdnje ove vrste.

Obaveze jedinica lokalne samouprave koje proistic¢u iz
prelaznih odredaba novog Zakona o planiranju i izgradnji

Posle Sest godina primene, Zakon o planiranju i izgradnji zamenjen je potpuno novim za-
konom sa istim nazivom. Kljuéne promene u odnosu na prethodni zakon ti¢u se konverzije
prava kori§éenja na gradevinskom zemljiStu u pravo svojine, smanjivanja broja, odnosno
vrsta planskih dokumenata, prenosivosti gradevinske dozvole i legalizacije svih objekata
izgradenih do stupanja zakona na snagu. Za jedinice lokalne samouprave predvideni su
kratki rokovi za prilagodavanje novom Zakonu, uz najavljenu reSenost Ministarstva da
ovoga puta dosledno nadgleda primenu sprovodenja.

Sledi prikaz akata koje su lokalne samouprave u obavezi da donesu u narednom periodu,
u skladu sa prelaznim odredbama Zakona o planiranju i izgradniji (¢l. 215. i 216).

Opéstine koje nisu imale usvojen prostorni plan, moraju doneti odluku o pripremanju ovog
plana u roku od 3 meseca, a plan moraju usvojiti u roku od 18 meseci. One opstine koje
imaju usvojen prostorni plan u skladu sa prethodnim zakonom, moraju u roku od 3 meseca
doneti odluku o uskladivanju ovog plana sa novim zakonom, a uskladivanja treba izvrsiti
u roku od 18 meseci. Osim toga, opstine u roku od 3 meseca moraju pristupiti izradi plana
generalne regulacije, za €iju izradu su im preostale samo dve godine. Gradovi, odnosno
opstine Cije sediSte ima viSe od 30.000 stanovnika, osim obaveze da izrade ta dva plana,
imaju obavezu da izrade, odnosno usklade generalni urbanisti¢ki plan sa novim zakonom,
dok se planovi generalne regulacije u njihovom slu¢aju izraduju za celokupno gradevinsko
podrucje sediSta. Osim toga, opstine i gradovi u naredna tri meseca moraju da pripreme
i dostave Ministarstvu spisak svih objekata izgradenih u prethodnih 6 godina bez grade-
vinske dozvole, koji u meduvremenu nisu porudeni. Pri tome, treba ,aktivirati“ sve ranije
podnete zahteve za legalizaciju, koji nisu reSeni iz raznih razloga u prethodnih 6 godina jer
¢e se oni smatrati vazec¢im i po novom Zakonu, a pripremiti se i za prijem novih zahteva,
koji se, prema dokumentaciji koju treba priloZiti, u potpunosti razlikuju od prethodnih. Ta-
kode, treba razmotriti tehnika reSenja za izradu lokalnog informacionog sistema planskih
dokumenata i stanja u prostoru jer je rok za njegovo uspostavljanje samo godinu dana. O
kakvom se sloZzenom zadatku radi, koliko on vremena i sredstava iziskuje, najbolje mogu
posvedociti oni gradovi koji imaju uspostavljen ili su zapoceli uspostavljanje geografskog
informacionog sistema (GIS).

Tokom javne rasprave o nacrtu ovog propisa SKGO je zauzimala stav da je vazno pred-
videti adekvatne prelazne odredbe, koje ¢e olakSati primenu zakona lokalnim vlastima i
drugim akterima koji su ukljuéeni u funkcije i procese planiranja. Clanovi Odbora za urba-
nizam i stanovanje su u svojim primedbama na Nacrt zakona'! zauzeli stav da u prelaznim
odredbama novog zakona treba napraviti razliku izmedu opstina (gradova) koji nemaju

11 Primedbe i sugestije Odbora za urbanizam i stanovanje i Odbora za energetsku efikasnost SKGO
na Nacrt zakona o uredenju prostora, gradevinskom zemljiStu i izgradnji, mart 2009.



donet prostorni i generalni plan, onih koji su navedene planove izradili u roku u skladu sa
ranije vazeéim zakonom i, kona¢no, onih koji su u procesu izrade prostornog i urbanistic-
kog plana. Uzimajuéi u obzir da su mnoge lokalne vlasti ulozZile zna¢ajne napore da izrade
prostorne i urbanistiCke planove, u skladu sa odredbama Zakona o planiranju i izgradniji
iz 2003. godine, trebalo je dozvoliti da ti planovi nastave da vaze odgovarajuéi vremenski
period kako lokalne samouprave koje su postovale prethodne odredbe ne bi morale opet
da sprovode zamoran i skup postupak azuriranja i korigovanja svojih planova.

Predlozeno je da se posebnim ¢lanom propiSe da prostorni i urbanistiCki planovi doneti u
skladu sa Zakonom o planiranju i izgradniji (,SI. glasnik RS“ br. 47/03 i 34/06), ostaju na
snazi do roka predvidenog za njihovo prvo preispitivanje. Predlozeno je, takode, da se
za izradu prostornog plana predvidi rok koji ne moze biti duzi od 36 meseci, a da jedinice
lokalne samouprave pristupe izradi generalnog urbanisti¢kog plana naselja za sediste naj-
kasnije po donoSenju prostornog plana u skladu sa ovim zakonom. To reSenje je delovalo
prihvatljivo kako u pogledu rokova, tako i u pogledu uskladenosti navedenih planova jer
urbanisti¢ki plan mora da bude usagladen sa prostornim planom. Predlozeno je da se
Ministarstvo obaveze da ¢e pruziti adekvatnu podrdku opstinama i gradovima kod kojih
je izrada planova u toku, kako bi uskladivanje ovih planova sa odredbama novog zakona
obavile u najkracem moguc¢em roku i uz 8to manje dodatnih budzetskih sredstava.

Nazalost, primedbe SKGO koje se ti¢u prelaznih odredaba nisu usvojene.

Nova resenja u Zakonu o planiranju i izgradnji koja se ticu
urbanistickog i prostornog planiranja na lokalnom nivou

Tokom javne rasprave o Nacrtu zakona, predlagaci su najavljivali da ¢e novim zakonom biti
utvrden racionalniji sistem planskih dokumenata, obrazlazuéi da je postojeci broj vrsta oba-
veznih planova veliki te da njihova medusobna hijerarhija nije jasna. Uvid u nova zakonska
reSenja ukazuje na to da je broj planova smanjen za jednu vrstu plana, to jest da vise ne
postoji Plan opsteg uredenja, a da je karakter Generalnog urbanisti¢kog plana promenjen.

Koji su noviteti u sistemu planskih dokumenata? Strategija prostornog razvoja je ukinuta,
odnosno zamenjena Prostornim planom Republike, a ne postoji ni obaveza izrade Sema
prostornog razvoja jer se pokazalo da one nisu ni izradivane. Regionalni prostorni planovi
i prostorni planovi posebne namene ostaju vise-manje nepromenjeni sadrzinski, kao i pro-
storni plan jedinice lokalne samouprave (ranije prostorni plan opstine).

U ¢lanu 19. vidi se namera zakonodavca da ojaca strateSku ulogu prostornog plana jedini-
ce lokalne samouprave jer on ,,odreduje smernice za razvoj delatnosti i namenu povrsina,
kao i uslove za odrzivi i ravnomerni razvoj na teritoriji jedinice lokalne samouprave®. Ovo
nije bio slu¢aj sa prethodnim zakonom, posebno u delu koji se ti¢e sadrzaja, jer je sada
¢lanom 20. utvrden sadrzaj prostornog plana jedinice lokalne samouprave (ranije je sadr-
Zaj bio utvrden iskljucivo podzakonskim aktom) te je predvideno da prostorni plan opstine,
odnosno grada sadrzi posebno obelezavanje gradevinskog podrucja, pravila uredenja i
gradenja za delove teritorije za koje nije predvidena izrada urbanistickog plana, Sematski
prikaz uredenja naseljenih mesta, propozicije prostornog razvoja, odnos gradskih i seo-
skih naselja, mere za ravnomeran teritorijalni razvoj jedinice lokalne samouprave itd.

Novina u zakonu je i to §to jedinice lokalne samouprave nemaju obavezu da pripremaju
program implementacije prostornog plana, $to su, prema prethodnom zakonu, bile obave-
zne da ucine u vidu ugovora o implementaciji, ali gotovo da nijedan takav ugovor nije bio
sacinjen. Mere i instrumenti za ostvarivanje prostornog plana jedinice lokalne samoupra-
ve, kao i prioritetna planska resenja i projekti, obavezni su deo prostornog plana, $to je
propisano ¢lanom 20. novog zakona.

Generalni urbanisti¢ki plan ¢e se izradivati za gradove i opétine &ije sediSte ima viSe od
30.000 stanovnika, a iz ¢lana 23. se jasno vidi nacelna promena sadrzaja i namene ovog



plana jer se ,Generalni urbanisti¢ki plan donosi kao strateski razvojni plan, sa opstim ele-
mentima prostornog razvoja“.

Ulogu generalnog plana iz ranije vazeéeg zakona'? preuzima plan generalne regulacije,
koji se izraduje za sva naseljena mesta koja su sedista jedinica lokalne samouprave,
a moze se doneti i za druga naseljena mesta. Taj plan sadrzi, izmedu ostalog: podelu
prostora na posebne celine i zone; preteznu namenu zemljista po zonama i celinama;
regulaciju, nivelaciju, trase, koridore i kapacitete za infrastrukturu, kao i pravila uredenja i
pravila gradenja po zonama i celinama.

Sto se tite postupka za izradu planskih dokumenata, osnovni novitet je to §to se vise ne
izraduje program za izradu plana, ve¢ se nakon dono$enja odluke o izradi plana, odmah
pristupa izradi koncepta plana.

Novim Zakonom o planiranju i izgradnji predvidena je stroza hijerarhija planskih dokume-
nata, koja ¢e se kontrolisati pribavijanjem saglasnosti Ministarstva. Naime, ¢lanom 33.
Zakona predvideno je da se saglasnost ministra pribavlja dva puta: jednom kao prethod-
na saglasnost, pre nego §to plan bude dat na javni uvid, a drugi put pre nego $to bude
objavljen (Sto je i ranije bio slu¢aj sa prostornim planovima opstina i generalnim urbanistic-
kom planovima koiji su izradivani za gradove, tj. grad Beograd). Saglasnost podrazumeva
da je plan uskladen sa planovima viSeg reda i samim Zakonom o planiranju i izgradniji i
podzakonskim aktima, a rok za izdavanje je 30 dana. Imajuci u vidu da je moguce da ¢e
Ministarstvo biti ,,zatrpano“ zahtevima za izdavanje ove saglasnosti, predvideno je da se
smatra da je saglasnost data, ukoliko ona ne bude izdata u zakonom predvidenom roku.
Saglasnost se pribavlja na prostorne planove jedinice lokalne samouprave i na generalne
urbanistiCke planove, dakle, ne pribavlja se za planove generalne i detaljne regulacije,
osim u slucajevima kada se plan detaljne regulacije izraduje na osnovu prostornog plana
posebne namene za zastiéeno prirodno ili kulturno dobro.

Urbanisticki projekat, u skladu sa novim zakonom, nema karakter planskog dokumenta,
vec¢ predstavlja urbanisti¢ko-tehnicki dokument za sprovodenje urbanisti¢kih planova. Ovo
reSenje nije novo jer ni prethodni zakon nije svrstavao urbanisti¢ke projekte u urbanisticke
planove, vec je precizirao da se on izraduje za potrebe sprovodenja urbanisti¢kih planova.
Urbanisticki projekat se izraduje isklju¢ivo za formiranu gradevinsku parcelu (¢l. 61), a no-
vina novog zakona je i duzina trajanja javne prezentacije urbanistickog projekta. Umesto
prezentacije u trajanju od jednog dana, sada Zakon predvida da javna prezentacija traje
7 dana (€l. 63). U grupu urbanisti¢ko-tehnic¢kih dokumenata, osim urbanisti¢kog projekta,
spadaju jo$ i projekti parcelacije i preparcelacije te projekti ispravke granica susednih
parcela. Njihov sadrzaj je blize ureden ¢lanovima 65. do 68. novog zakona. Za razliku
od nekih resenja iz radnih verzija zakona, koje su predvidale poveravanje ovih poslova
iskljucivo geodetskoj struci, prema kona¢noj verziji novog zakona, izradom ovih dokume-
nata ipak rukovodi odgovorni urbanista, a organ uprave potvrduje da je projekat uskladen
sa urbanistickim planom. Uvedena je mogucénost podnoSenja prigovora na obavestenje
organa o neuskladenosti projekta parcelacije, odnosno preparcelacije sa urbanisti¢kim
planom, §to se moze smatrati dobrim reSenjem jer je time omogucena pravna zastita
interesa vlasnika zemljista.

Da bi se obezbedilo sprovodenje ovog zakona i poStovanje predvidenih rokova, zakonoda-
vac je uveo neke novine i u odredbe koje se ti¢u finansiranja izrade planskih dokumenata.
Tako se ¢lanom 39. predvida da ministarstvo nadlezno za poslove prostornog planiranja
moze, na zahtev jedinice lokalne samouprave, da (su)finansira izradu pojedinih planskih
dokumenata. Medutim, za sprovodenje ove odredbe neophodno je doneti podzakonski akt
kojim ¢e biti blize uredeni uslovi i kriterijumi za sufinansiranje.

Zakonom o planiranju i izgradnji predvideno je da bude osnovan Centralni registar plan-
skih dokumenata (¢l. 43), u kome ¢e biti evidentirani svi planski dokumenti. Vodenje Cen-

12 Zakon o planiranju i izgradniji, ,SI. glasnik RS* br. 47/03 i 34/06.




tralnog registra povereno je Republickom geodetskom zavodu, i to u okviru Nacionalne in-
frastrukture geoprostornih podataka. Jedinice lokalne samouprave ¢e biti u obavezi da sve
donete planove, u roku od 15 dana od objavljivanja, dostavljaju Republickom geodetskom
zavodu radi evidentiranja u Centralnom registru. Osim toga, sve planove sa svoje teritorije
jedinice lokalne samouprave ¢e pohranijivati i u lokalni informacioni sistem planskih doku-
menata i stanja u prostoru, koji su u obavezi da osnuju u roku od godinu dana od dana
stupanja novog zakona na snagu. Sadrzaj, nacin osnivanja i vodenja ovog informacionog
sistema bi¢e blize uredeni podzakonskim aktom.

Komisije za planove, savetodavna tela koja su formirana u skladu sa prethodnim zakonom,
radi obavljanja stru¢nih poslova u postupku izrade i sprovodenja planskih dokumenata,
kao i davanja struénog misljenja na zahtev nadleznih organa uprave, postojace i dalje sa
nepromenjenim delokrugom i nadleznostima, s tom razlikom $to je novim zakonom pred-
videno da svi ¢lanovi komisije moraju posedovati li¢nu licencu. Na taj nacin se poveéavaju
struénost i integritet tog savetodavnog tela, na ¢emu su insistirali mnogi zagovornici stru-
ke tokom javne rasprave. Medutim, prelazne odredbe (€. 213) ostavljaju mogucénost da
komisije obrazovane u skladu sa starim zakonom nastave sa radom do isteka mandata,
Sto znadi da postoji moguénost da u mnogim jedinicama lokalne samouprave sprovodenje
ove odredbe bude odloZzeno na neko vreme.

Akti koje izdaju nadlezni lokalni organi

Informacija o lokaciji je nova vrsta akta koju ¢e izdavati lokalni nadlezni organi u skladu
sa €l. 53. Zakona o planiranju i izgradnji. S obzirom na to da ova informacija — akt sadrzZi
obavestenje o moguénostima i ograni¢enjima izgradnje na odredenoj katastarskoj parceli,
ona ne predstavlja potpuni novitet u praksi jer sadrZinski podseca na istoimeni akt — oba-
vestenje, koje je izdavano u skladu sa Zakonom o planiranju i uredenju prostora i naselja
iz 1995. godine. Praksa je oCigledno pokazala da je takav akt koristan i primenljiv u praksi
te se taj akt, kao prva informacija investitoru o nameni prostora u skladu sa vazecim plan-
skim aktom, ponovo nasao u ovom zakonu. Jedino sporno pitanje koje se postavlja jeste
njegova svrsishodnost i naplata ,stvarnih troskova izdavanja“ ukoliko su, prema nacelu
dostupnosti, svi planski dokumenti javno dostupni putem interneta.

U skladu sa ¢l. 54. opstinske i gradske uprave izdavace lokacijske dozvole za objekte za
koje su nadlezne da izdaju gradevinske dozvole. Lokacijska dozvola nije isto $to i akt o
urbanisickim uslovima ni izvod iz urbanistiC¢kog plana, a nije ni urbanistiCka dozvola, sto
nam je zakonodavac jasno stavio do znanja. Lokacijska dozvola je upravni akt i izdaje se u
obliku reSenja, a po Zalbi na ovo reSenje u drugom stepenu reSavace ministarstvo nadlez-
no za prostorno planiranje. U skladu sa osnovnim nacelima lokalne samouprave, postavlja
se pitanje — da li je izdavanje lokacijske dozvole sada izvorni posao lokalne samouprave
ili povereni posao, kao Sto je slu¢aj sa izdavanjem gradevinskih dozvola. Praksa ¢e vrlo
brzo pokazati da li je ovakvo reSenje ispravno i prakti€no, pre svega zbog ograni¢enih
administrativnih kapaciteta u samom Ministarstvu zZivotne sredine i prostornog planiranja
(odnosno u pokrajinskom sekretarijatu Vojvodine) za reSavanje velikog broja predmeta
koji se moze ocekivati.

Odredbe koje se ticu participacije — javni uvid

lako participacija u urbanistickom planiranju kod nas ima odredenu tradiciju, ona se, na-
zalost, i novim Zakonom o planiranju i izgradnji, svodi na javni uvid u nacrt planskog
dokumenta, $to je, sa stanoviSta savremenog shvatanja participativhog planiranja u demo-
kratskim drustvima, minimalno i nedovoljno. U¢eSce gradana i zainteresovanih strana od
najranijin faza procesa izrade plana ima kljuéni znacaj za planski proces. Zainteresovanim
pojedincima, grupama i organizacijama treba omoguditi da u¢estvuju u odredivanju prio-



riteta za izradu planova, izmena i dopuna postojeéih planova, tokom procesa planiranja i
sprovodenja planova. Svim pojedincima, grupama i organizacijama treba omoguditi pravo
zalbe viS§im organima na planska reSenja, odnosno omoguditi sudsku zastitu onima ¢ija
bi prava mogla da budu ugrozena. Postupak javnog uvida nije blize regulisan odredbama
Zakona (javni uvid ureduju ¢l. 50. i 51.) te se oCekuje da ¢e podzakonski akt blize urediti
ove procedure.

T4

Zemljiste kao lokalni resurs

Stalna konferencija gradova i opstina se zalagala za uspostavljanje svojine lokalne samo-
uprave i navodila problem nepostojanja svojinskih prava opstina i gradova kao jedan od
klju€nih faktora koji usporavaju lokalni ekonomski razvoj. Svojina nad gradevinskim zemlji-
Stem, kao vitalnim razvojnim resursom, u tom smislu ima izuzetan znacaj. Zato za jedinice
lokalne smaouprave poseban znaéaj imaju odredbe Zakona o planiranju i izgradniji koje se
tiCu konverzije prava korid¢enja na gradevinskom zemljiStu u pravo svojine. Naime, re€ je
o sticanju prava svojine lokalne samouprave na izgradenom i (posebno) na neizgradenom
gradevinskom zemljistu na kome je do sada imala pravo koriS¢enja (¢l. 100). Puna prime-
na ove odredbe omoguciée opstinama i gradovima da bolje raspolazu svojom imovinom i
lakSe upravljaju svojim razvojem.

lako naziv zakona na to ne upucuje, Zakon o planiranju i izgradnji iz 2009. godine u ve-
likoj meri ureduje problematiku gradevinskog zemljista, svojinske odnose na njemu, kao
i njegovu privatizaciju, $to su pitanja koja su u prethodnom periodu predstavljala najvedi
kamen spoticanja u sistemskim reformama lokalne samouprave. O¢ekivano ili ne, novi
Zakon o planiranju i izgradnji daje mogucnost da se gradsko gradevinsko zemljidte u naj-
veéem delu privatizuje, to jest da se dosadas$nje pravo koriséenja konvertuje u pravo svo-
jine, bez naknade. U nacelu, €ini se da je zakonodavac predvideo sve moguce slu¢ajeve
konverzije dosadasnjih oblika zakupa i korid¢enja u pravo svojine, ali ostaje da se vidi
koliko je ta reSenja moguce sprovesti u praksi. Sprovodenje tih odredaba zakona u najve-
¢oj meri ¢e zavisiti od aZzurnosti javne evidencije o nepokretnostima, koja se uspostavlja
pri Republickom geodetskom zavodu kao Katastar nepokretnosti, uz ukidanje zemiljinih
knjiga. Ovaj proces u Srbiji traje ve¢ godinama i prate ga velike teSkoce, tako da se moze
ocekivati veliki broj spornih situacija, za koje ée, u najve¢em broju slu¢ajeva, biti odgovorni
lokalni organi uprave. Takode, ostaje nereSen problem obe&teéenja bivsih vlasnika ze-
mljista, koji zbog odlaganja usvajanja Zakona o denacionalizaciji smatraju da su direktno
ugrozeni donosSenjem Zakona o planiranju i izgradniji.

Umesto zakljucka

U Zelji da svojim ¢lanicama, op$tinama i gradovima u Srbiji, u nekoj meri olaksa pocetak
primene novog zakona, Stalna konferencija gradova i opstina je, u dogovoru sa Ministar-
stvom Zivotne sredine i prostornog planiranja, a putem Odbora za urbanizam i stanovanje,
sprovela aktivnost prikupljanja pitanja i komentara vezanih za tumacenja pojedinih ¢la-
nova Zakona. Cilj ove aktivnosti je bio da se u saradnji sa resornim ministarstvom dode
do izvornih tumacenja pojedinih odredaba, a posebno onih koje, kao nove u zakonskim
reSenjima, izazivaju nedoumice u primeni u lokalnoj administraciji.

U relativno kratkom roku od desetak dana, Odbor za urbanizam i stanovanje SKGO priku-
pio je viSe od 150 pitanja i sugestija iz 20 gradova i opstina, koja su zatim sistematizovana
po poglavljima i odeljcima teksta zakona. Razumljivo, najveci broj pitanja odnosi se na
prelazne odredbe, odnosno na postupanje po zahtevima podnetim nakon stupanja na
snagu novog zakona, a u postupcima zapocetim u skladu sa ranije vaze¢im zakonom.
Ova grupa pitanja zahteva brzu reakciju Ministarstva Zivotne sredine i prostornog planira-
nja, koje je i jedino ovlaséeno da pruzi tumacenje — instrukciju za postupanje organa.



Takode, mnogo paznje je izazvao deo zakona koji se odnosi na legalizaciju, kao i celo po-
glavlje posveceno gradevinskom zemljistu. Veliki broj nejasnoca za struéna lica u lokalnim
upravama nalazi se i medu odredbama zakona koje se ti€u gradenja objekata, sadrzaja
tehni¢ke dokumentacije i same gradevinske dozvole, a dodatna objasnjenja ¢e biti potreb-
na i za buduce postupanje gradevinske inspekcije'®.

Pitanja i sugestije, prikupljena na ovakav nacin, predstavljaju dobar osnov i za koncipira-
nje, ocigledno preko potrebnih, savetovanja i obuka, koje bi resorno ministarstvo trebalo
da organizuje u narednom periodu za zaposlene u opstinskim i gradskim upravama.

Sve u svemu, pred nama je propis koji, iako nije ispunio sva ocekivanja lokalne samo-
uprave, u sebi sadrzi dovoljno izmena koje bi mogle da izazovu kvalitativnu promenu u
prostoru (prvenstveno se misli na privatizaciju gradevinskog zemljiSta, pojednostavljenje
postupka izdavanja gradevinske dozvole i legalizaciju). Medutim, ne moze se sa sigurno-
Séu tvrditi da ¢e se stanje urbanisti¢kog i prostornog planiranja u opstinama i gradovima u
Srbiji, koje je opisano na pocetku ovog teksta, unaprediti u narednom periodu zahvaljujudi
novom zakonu. Odgovarajuéi, kvalitetan pravni okvir jeste prvi, ali ne i jedini uslov za una-
predenje stanja. Adekvatna primena u praksi, promena ustaljenih procedura i, pre svega,
edukacija stru¢njaka na lokalnom nivou da izraduju i sprovode planove nove generacije
u uslovima preovladujuce privatne svojine na gradevinskom zemljistu, samo su neki od
izazova za lokalnu samoupravu u narednom periodu, kojima ¢e se baviti i SKGO, kao
asocijacija lokalnih vlasti.

13 Pitanja opStina i gradova u vezi sa davanjem pojasnjenja pojedinih ¢lanova Zakona o planiranju i
izgradnji, struéna sluzba SKGO dostavila je Ministarstvu Zivotne sredine i prostornog planiranja 28.
septembra 2009. godine, dopisom br. 847/1.



Rade Cvetanovi¢
rukovodilac Odeljenja za imovinskopravne i stambene poslove, urbanizam i gradevinarstvo
Opstina Opovo

Novi zakon o planiranju i izgradniji:
napomene iz prakse

Nova resenja u vezi sa postupkom izdavanja
gradevinske dozvole i prijavom radova

Gradevinska dozvola kao upravni akt uredena je odredbama poglavlja VI i ¢lanova 136. do
147. novog Zakona o planiranju i izgradnji. Uz zahtev za izdavanje gradevinske dozvole,
nadleznom organu lokalne samouprave (sekretarijatu ili odeljenju) treba priloziti: pravosnaz-
no reSenje o lokacijskoj dozvoli; glavni projekat u tri primerka sa izveStajem o izvr§enoj
tehnickoj kontroli koji obavezno treba da sadrzi i izjavu odgovornog projektanta i vrSioca
tehnicke kontrole kojom se potvrduje da je glavni projekat uraden u skladu sa lokacijskom
dozvolom i pravilima struke (¢lan 119. stav 3. Zakona); kao i sve saglasnosti na glavni proje-
kat od organa, odnosno organizacija ako je to predvideno tehni¢kim uslovima navedenim u
lokacijskoj dozvoli (€lan 119. stav 4. Zakona); dokaz o pravu svojine, odnosno pravu zakupa
na gradevinskom zemljiStu; dokaz o uredivanju odnosa u pogledu pla¢anja naknade za ure-
divanje gradevinskog zemljista i dokaz o uplati administrativne takse.

Nadlezni organ proverava da li su prilozeni svi propisani dokazi, kao i to da li je glavni
projekat izraden u skladu sa lokacijskom dozvolom.

Ako napravimo poredenje izmedu ,odobrenja za izgradnju“ prema Zakonu o planiranju i
izgradniji iz 2003. godine i ,gradevinske dozvole“ po novom zakonu iz 2009. godine, mo-
Zemo uoditi da je novim zakonom ponovo vracen termin gradevinska dozvola, Sto predstavija
sliénost sa zakonskim reSenjima iz 1995. godine. To je primenijivije u praksi jer se gradevinska
dozvola izdaje na osnovu kompletne projektno-tehni¢ke dokumentacije — glavnih projekata, na
osnovu kojih je moguce dobiti sve saglasnosti nadleznih organa i organizacija. Prethodni zakon
nije davao takvu moguénost jer je trebalo pribavljati saglasnosti na idejne projekte, a to je u ne-
kim slu¢ajevima bilo nemoguce na osnovu propisanog obaveznog sadrzaja idejnih projekata.

Primer

Saglasnost na projektno-tehnicku dokumentaciju u pogledu primenjenih mera zastite od
pozara od Ministarstva unutrasnih poslova, Odseka za zastitu i spasavanije nije bilo mogu-
¢e pribaviti na idejne projekte, jer se tek na osnovu glavnog arhitektonsko-gradevinskog
projekta, glavnog projekta elektoinstalcija i instalacija vodovoda i kanalizacije definiSe,
odnosno izraduje elaborat zastite od pozara, $to je uslov za predmetnu saglasnost.

Zbog toga je u praksi bio Cest slu¢aj da je na samom pocetku, nakon dobijanja akta o urba-
nistickim uslovima ili izvoda iz urbanisti¢kog plana, trebalo raditi glavne projekte i zatim na
osnovu glavnih projekata pribavljati predvidene saglasnosti, koje treba priloziti uz zahtev
za izdavanje odborenja za izgradnju. Potom je deo glavnih projekata trebalo organizovati
kao idejne projekte da bi se pribavilo odobrenje za izgradnju.

Drugo, sdm naziv odobrenje za izgradnju i sadrzaj dispozitiva reSenja su u koliziji jer se
u jednom delu dispozitiva reSenja navodi da se ,odobrava investitoru... izgradnja“, a
onda se u nekom drugom stavu dispozitiva reSenja navodi ,na osnovu ovog odobrenja
za izgradnju ne moze se pristupiti gradenju objekata odnosno izvodenju radova, ali
se moze izraditi glavni projekat".



U nedavno usvojenom novom zakonu gradevinska dozvola se isti¢e kao klju¢ni do-
kument za razliku od zakonskih reSenja iz 2003. godine, prema kome je najznacajni-
ja bila prijava pocetka izvodenja radova (Clan 114. starog zakona). Prema tom zakonu
je, uz zahtev, trebalo priloZiti glavne projekte, sa tehnickom kontrolom i potvrdom organa
da je taj projekat uraden u skladu sa odobrenjem za izgradnju, odobrenje za izgradnju,
pismenu izjavu o pocetku izgradnje i planiranom zavrSetku, overen ugovor o gradenju i
druge dokaze, a nadlezni organ u skladu sa ¢lanom 10. Pravilnika o sadrzini i nacinu izda-
vanja odobrenja za izgradnju i sadrzini prijave pocetka izvodenja radova, potvrduje prijem
stavljanjem pecata na glavne projekte, sa naznakom broja reSenja o odobrenju za
izgradniju.

U praksi se javio problem primene ¢lana 114. starog zakona i ¢lana 10. Pravilnika jer nad-
lezni organi lokalne samouprave, osim primerka potvrdenog glavnog projekta i prilozene
dokumentacije u spisima predmeta, nisu imali pisani trag o dokumentaciji prilozenoj
uz zahtev. To je tokom primene starog zakona prevazideno tako $to su kasnije izdavane
i potvrde o prijemu tehnicke dokumenacije uz prijavu pocetka izvodenja radova, u
kojima je navodena celokupna prilozena dokumentacija i precizniji podaci o investiciono-
tehni¢koj dokumentaciji, odgovornim projektantima vrsiocima tehni¢ke kontrole, izvodacu
radova itd.

Nadalje, prema novom zakonskom re$enju (¢lan 141), gradevinska i lokacijska dozvola
su prenosive jer je predvidena izmena reSenja o lokacijskoj i gradevinskoj dozvoli ako
u toku gradenja dode do promene investitora, $to nije bilo moguce po starom zakonu.
Novi investitor je samo duzan da u roku od 15 dana od dana nastanka promene podnese
nadleznom organu zahtev za izmenu resenja o lokacijskoj i gradevinskoj dozvoli, uz koji
prilaze dokaz o pravu svojine na zemljiStu ili objektu.

Novina je i to $to je sada moguca izmena gradevinske dozvole ako prilikom izgradnje
objekta, odnosno izvodenja radova dode do odstupanja od glavnog projekta odnosno
izdate gradevinske dozvole, dok je ¢lanom 142. zakona iz 2003. bilo predvideno pri-
bavljanje novog odobrenja za izgradnju na osnovu izmenjene projekine dokumentacije,
odnosno izmenjenog glavnog projekta.

Clanom 143. novog zakona preciznije su nego u zakon iz 2003. (¢lan 90) definisane vrsta
objekta i radova, kao i slu€ajevi kada je moguce pristupiti gradenju objekata, odnosno
izvodenju radova bez pribavljene gradevinske dozvole. Produzen je i rok za pribavljanje
gradevinske dozvole sa 6 meseci na 1 godinu od dana prestanka opasnosti koje su pro-
uzrokovale gradenje, da bi ti objekti ostali kao stalni.

Clan 144. novog zakona definise listu objekata i vrstu radova za koje se ne izdaje gra-
devinska dozvola, kao S§to su vrina senila do 15 m? osnove, staze, vrini bazeni i ribnjaci
povrSine do 12 m2 i dubine 1 m, nadstreSnice osnove do 10 m?, kolski prilazi i druge vrste
objekata i radova na koje se ne primenjuju odredbe ovog zakona. To je novina koja ¢e
znatno olaksati rad nadleznih organa u lokalnim samoupravama.

Novina je i to Sto je ¢lanom 145. zakona iz 2009. (sli¢no ¢lanu 97. zakona iz 2003) defini-
sana vrsta radova i objekata koji se izvode na osnovu reSenja (potvda — razlika u odnosu
na zakon iz 2003) koji izdaje organ nadlezan za izdavanje gradevinske dozvole, a odnosi
se na radove na investicionom odrzavanju objekata, uklanjanju prepreka za osobe sa
invaliditetom, promena namene objekata, promena namene bez izvodenja radova, adap-
tacija i sanacija, pomoc¢nih objekata, trafostanica 10/04 kV ili 20/04 kV, garaze, ostave i
sli¢no. Uz zahtev za izdavanje reSenja, potreban je dokaz o pravu svojine, idejni projekat
odnosno glavni projekat za radove na sanaciji i adaptaciji objekta.



Ako posmatramo ¢&lan 97. zakona iz 2003. i ¢lan 145. zakona iz 2009. godine, osim
razlike u terminima ,potvrda“, odnosno ,reSenje“ i prosirene liste objekata, mozemo uo-
¢iti i to da odredbama novog zakona nisu definisani radovi na ,tekuéem odrzavanju
objekata“. Ako se podsetimo da su se po starom zakonu predmetni radovi izvodili na
osnovu potvrde koju izdaje nadlezni organ na osnovu zahteva investitora uz koji se
obavezno, osim dokaza o pravu svojine na objektu, prilaze i spisak radova, kao i da su
radovi na teku¢em odrzavanju: mestimi¢na zamena polomljenih crepova — krovnog po-
krivaGa, pretresanje krova sa zamenom trulih letvi, popravka fasade, zamena sanitarnih
uredaja i instalacija u objektu, polomljene keramike, podova, bojenje unutrasnjih zidova
itd., mozemo zakljugiti da sada prethodno navedene radove moramo da kategoriS§emo
kao ,investiciono odrzavanje“ i da ¢e se za njih raditi ,idejni projekti“ da bi se dobilo
reSenje o odobrenju za izvodenje.

Novi zakon, sli¢éno zakonu iz 1995. godine, uvodi ,privremenu gradevinsku dozvolu®, s tim
Sto je sada drugacija lista objekata, odnosno radova za koje se izdaje privremena grade-
vinska dozvola (asfaltne baze, separacije agregata, fabrike betona, meteoroloski stubovi
visine do 60 m, privremene saobracajnice, istrazni radovi), kao i §to se ograni¢ava period
koris¢enja objekata, odnosno izvodenja radova za koje je izdata privremena gradevinska
dozvola na 3 godine od dana izdavanja dozvole. Prema zakonu iz 1995. pod terminom
priviemeni podrazumevali su se i gradeni su objekti koji su kasnije ostajali kao stalni i
nikada nisu uklanjani, odnosno tretirani su kao zate¢eno stanje prilikom izrade novih urba-
nistickih planova za prostore za koje su izdavane privremene gradevinske dozvole.

Ono $to novi zakon jasnije i preciznije definiSe u odnosu na stari zakon jeste i ,promena
namene poljoprivrednog zemljista“, kao i ,vreme plaéanja naknade za promenu na-
mene“. Naime, ova problematika je uredena ¢lanom 87: kada se donese novi planski do-
kument kojim se namena poljoprivrednog zemljiSta menja u gradevinsko, nadlezni organ
koji je doneo planski dokument dostavlja spisak katastarskih parcela kojima je promenjena
namena organu nadleznom za poslove drzavnog premera i katastra. Taj organ sprovodi
promenu i stavlja zabeleSku o obavezi plaéanja naknade za promenu namene.

Vlasnik katastarske parcele kojoj je promenjena namena duzan da plati naknadu utvr-
denu u skladu sa zakonom koji ureduje poljoprivredno zemljiSte pre izdavanja lokacijske
dozvole.

Prethodnim zakonom ova obaveza nije bila jasno definisana, ali je lokalnim samuopra-
vama prosledeno misljenje tadasnjeg Ministarstva za kapitalna ulaganja, u kome je bilo
navedeno da uz zahtev za izdavanje odobrenja za izgradnju investitori nisu u obavezi da
podnesu dokaz o plac¢enoj naknadi za promenu namene poljoprivrednog u gradevinsko
zemljiste. Nadlezni organi za izdavanje odobrenja za izgradnju su razli¢ito postupali u
ovom pitanju. Neki su prilikom reSavanja predmeta, kad se na osnovu vlasnickog lista
i kopije plana utvrdi da se radi o poljoprivrednom zemljiStu, u dispozitivu reSenja o odo-
brenju za izgradnju navodili ,obavezu investitora da je duzan da u skladu sa Zakonom o
poljoprivrednom zemljiStu izvrsi uplatu naknade za promenu namene zemljisa“, dok je kod
drugih lokalnih samouprava ,reSenje o promeni namene poljoprivrednog u gradevinsko
zemljiste” bio obavezan prilog uz zahtev za izdavanje odobrenja za izgradnju.

Legalizacija bespravno izgradenih objekata

Novi Zakon o planiranju i izgradnji doneo je najviSe novina u odnosu na stari zakon u obla-
sti legalizacije bespravno izgradenih objekata.

Sam termin legalizacija podrazumeva naknadno izdavanje gradevinske i upotrebne dozvole
za objekat, odnosno delove objekta izgradene ili rekonstruisane bez gradevinske dozvole.



Stupanjem na snagu ovog zakona dat je novi rok za legalizaciju od 6 meseci, i to ne
samo investitorima koji su nelegalno, odnosno bez gradevinske dozvole gradili objekte
do 11. maja 2003. godine i podneli zahteve za legalizaciju u prethodna dva roka tj. do
11. novembra 2003. godine, kao i u drugom roku za podno$enje prijava datog izmenama
Zakona iz 2006. godine, od 26. oktobra 2006. do 26. oktobra 2007. godine, ve¢ i inve-
stitorima koji su bez odobrenja za izgradnju i prijave pocetka gradenja, odnosno
potvrdenih glavnih projekata gradili objekte u periodu od 2003. do dana stupanja na
snagu novog zakona — 11. septembra 2009. godine.

Kao i prema starom zakonu, postupak se pokrec¢e na inicijativu vlasnika bespravno izgra-
denog objekta i jednim reSenjem se moze izdati gradevinska i upotrebna dozvola, s tim sto
Ce se prijava vlasnika bespravnih objekata koji su prijavu podneli po prethodnom zakonu
u propisanim rokovima a zahtevi im nisu reSeni, odnosno postupak okoncan, smatrati kao
zahtev podnet po ovom zakonu. Oni treba u roku od 60 dana od stupanja na snagu ovog
zakona nadleznom organu da dostave dokaze propisane ovim zakonom za legalizaciju.
Ukoliko su u prethodnom postupku podneli projekat izvedenog stanja, ne podnose tehnicki
izvedtaj odnosno zapisnik po novom zakonu. Ukoliko uz zahtev nije podneta celokupna
propisana dokumentacija, nadlezni organ ¢e traziti dopunu dokumentacije u roku koji ne
moze biti duzi od 60 dana i ako podnosilac zahteva u propisanom roku ne dopuni doku-
mentaciju, zahtev ¢e mu zaklju¢kom biti odbacen i jedan primerak pravosnaznog zakljuc-
ka dostavljen nadleznoj gradevinskoj inspekciji.

Osim toga $to je novim zakonom pojednostavljen postupak legalizacije, smanjeni su i
obim i vrsta dokumentacije koja se podnosi uz zahtev. Za stambene objekte od 100 m? i
stambene objekte preko 100 m? sa jednim stanom, osim dokaza o pravu svojine, uz zah-
tev se, umesto projekta izvedenog stanja (prema starom zakonu), dostavljaju fotografije
objekta i tehnicki izvestaj o stanju objekata, instalacija, infrastrukturne mreze i spoljasnjeg
uredenja objekta sa geodetskim snimkom objekta, kopijom plana parcele i iskazanim bruto
gabaritnim povrSinama objekta.

Za stambene objekte sa viSe stanova, stambeno-poslovne objekte, poslovne i proizvodne
objekte umesto izvestaja se podnosi ,zapisnik o izvrSenom vestac¢enju o ispunjenosti
uslova za upotrebu objekta“ koji izraduje privredno drustvo, odnosno drugo pravno lice
upisano u odgovarajuéi registar za obavljanje tih poslova.

Na osnovu svega navedenog, moze se zakljuciti da je namera zakonodavca bila da pojed-
nostavi proceduru, smanji obim potrebne dokumentacije i ubrza postupak legaliza-
cije, ali je primetna nejasna i neuobi¢ajena formulacija priloga koji se podnosi uz zahtev za
legalizaciju: ,geodetski snimak objekta na kopiji plana parcele sa iskazanom bruto
razvijenom povrS§inom u osnovi objekta“, zbog toga $to je geodetski snimak jedno —
rade ga ovlaséene geodetske firme nakon snimanja na terenu, a kopija plana parcele
drugo — izdaje je kao podatak nadlezna sluzba Republickog geodetskog zavoda, dok se
bruto povrSina objekta dobija na osnovu geodetskog snimka ili tehnicke dokumentacije te
je teSko sve to povezati u jedan termin. Ako imamo u vidu i ¢injenicu da se naknada za
uredenje gradevinskog zemljiSta obracunava na osnovu korisne povrsine objekta (neto
povrsine), nejasno je i to ko ée je i kako utvditi i prikazati u izvestaju (geometri ili projektanti
naknadnim premeravanjem objekta).

U vezi sa naknadom za uredenje gradevinskog zemljista treba napomenuti i to da je novim
zakonom data mogucénost investitorima, odnosno vlasnicima gradevinskog zemljiSta koje
nije komunalno opremljeno da ukoliko grade na takvim lokacijama, odnosno zonama,
mogu sopstvenim sredstvima izvrSiti komunalno opremanje a naknada za urediva-
nje gradevinskog zemljiSta bice im umanjena za najviSe 60% visine naknade utvrdene
prema kriterijumima i merilima za obracun za predmetnu lokaciju, odnosno zonu.



Novina je i to $to je predvideno da se naknada za kori§¢enje gradevinskog zemljista ukine
i integriSe u porez na imovinu.

Sto se tie legalizacije, pri re$avanju zahteva, za razliku od prethodnog zakona, nadlezni
organ nije u obavezi da utvrduje mogucnost uskladivanja objekta sa urbanisti¢kim planom,
Sto je predstavljalo veliku prepreku u legalizaciji, ali su i ovim zakonom (¢lan 187) defini-
sani slucajevi kada se objekti ne mogu legalizovati odnosno kada se ne moze naknadno
izdati gradevinska dozvola. Posebno ogranienje sadrze tacke 6 i 7 ¢lana 187. jer su,
prema Pravilniku o op&tim uslovima o parcelaciji i izgradniji i sadrzini, uslovima i postupku
izdavanja akta o urbanisti¢kim uslovima za objekte za koje odobrenje za izgradnju izdaje
opstinska, odnosno gradska uprava'4, upravo propisane udaljenosti od susednog objekta
predstavljale razlog zbog koga mnogim investitorima nije bilo moguce izdati akt o urbani-
stickim uslovima u prethodnom periodu, odnosno danom prestanka vazenja Priviemenih
pravila gradenja, 26. aprila 2007. godine. Medutim, u tim slu€ajevima podnosiocu zahteva
je data mogucnost da pribavi overenu saglasnost vlasnika susednog objekta ili, $to je bolje
reSenje, da lokalne samouprave u roku od 90 dana od dana stupanja na snagu ovog zako-
na donesu odluku kojom ¢e utvditi drugacije (povoljnije) uslove udaljenosti od susedenog
objekta i visine objekta.

Ostaje i to da ¢e resorni ministar, na osnovu novog zakona, podzakonskim aktom propisati
blize kriterijume za objekte koji se ne mogu legalizovati, kao i za nacin i sadrzinu tehni¢ke
dokumentacije za postupak legalizacije.

Na kraju, mozemo zakljuciti da novi zakon nudi bolja reSenja od prethodnog i da je mnogo
povoljniji za buduce investitore i vlasnike nelegalnih objekata. Ostaje nam da se nadamo
da ¢e podzakonskim aktima biti razjaSnjene sve nejasnoée u primeni novog Zakona o
planiranju i izgradnji.

14 ,Sluzbeni glasnik RS* br.75/2003.



mr Miodrag Ferencak, dipl. inz. arh.

Napomene o nastanku i prirodi
neformalnih stambenih jedinica
I naselja u nas

O ¢emu govorimo?

Pre no $to se opredelimo i za sam naziv pojave koji ¢emo najc¢esce koristiti, poe¢emo sa
poznatom oznakom ,bespravna izgradnja“, a kasnije éemo, u najkrac¢im crtama, opisati njen
najrasprostranjeniji tip i dati neke napomene koje mogu biti korisne u trazenju reSenja.

Ova pojava je masovna. Neprekidna naselja sa hiljadama novih kuca, sa kilometarskim
novim nizovima uz prilazne puteve, sa krovnim nadgradnjama koje se nadnose iznad svake
druge kuce, sve veliko, visoko, od ¢vrstog klasiénog materijala, sve jo§ neomalterisano i u
groznic¢avoj izgradnji. Pominju se brojevi od tri stotine hiljada do milion kuc¢a i dogradniji.

Slika 1. Neformalna izgradnja je masovna

Rasprostiranje bespravne izgradnje traje gotovo pola veka u na8im gradovima, a ne od
devedesetih godina, kako se, ne retko, pretpostavlja. Neka od najvecih naselja (na primer,
Kaluderica) razvijala su se od seoca, polovinom Sezdesetih, do prigradske zone sa 40-50
hiljada ljudi danas, i sa bogatom istorijom kampanja za uredenije.



Tipova i varijeteta je mnogo. Od izgradnje novih jedinica na krovnim terasama postojecih
kuca, izdizanja i popunjavanja tavanskih prostora, dogradnje poslovnih prostorija ispred i
iza kuca, izgradnje prodavnica i skladista pod maskom poljoprivrednih prostora, improvi-
zovane izgradnje sirotinjskih skloni$ta na javnhom zemljistu (slam izgradnja), individualne
izgradnje velikih kuca sa preko tri etaze i preko deset stanova na malim parcelama poro-
di¢nih kuéa, izgradnje viSe novih i vecih spratova iznad manjih ku¢a potpuno obuhvaéenih
novim nosec¢im konstrukcijama, do izgradnje novih trgovinskih, ugostiteljskih i zanatskih
radnji na delovima parkova, skverova ili na zelenim pretprostorima novih stambenih kolek-
tivnih zgrada, pod maskom postavljanja malih montaznih objekata (kioska).

Slika 2. Slamovi su poseban tip i problem

Najkarakteristicniji tip je masovna izgradnja pristojnih i odrZivih porodic¢nih kuca na sop-
stvenoj parceli, u grupama ili uz puteve, na obodima vecih gradova (ali i u selima). Ovaj tip
je predmet analize i komentara u ovom prilogu.

Slika 3. Zona tipi¢nih porodicnih tipova u naselju Altina



Nekoliko brojeva i osobina kuca i naselja

Za Srbiju ili Beograd nisu istrazeni brojevi i veliine. Podaci kampanja za legalizaciju, koje
su otpocele 1997. i 2003. godine, nisu sabrani, provereni i obradeni. Opseg brojeva koji
se pominju varira do deset puta. Publikacija ,Nacionalni profil stambenog sektora: Srbija
i Crna Gora“ (Ujedinjene nacije, Zeneva, 2006), u delu 2. ,Neformalna izgradnja“ pominje
ocenu da je moguce da postoji milion takvih jedinica. Ocene zasnovane na broju prijavlje-
nih zahteva za legalizaciju, isklju€ujuéi pomocne gradevine i minimalne dogradnje, isticale
su moguénost da postoji 4-5 stotina hiljada neregularno izgradenih potencijalnih stanova,
ili oko 250-300 hiljada novih kuca u Srbiji. Od 2003. do 2009. godine dalji porast nije bio
maniji od 10%. Verodostojne procene tek treba da uslede, a izne¢emo nekoliko veli¢ina za
Beograd, ocenjenih u pripremi generalnog plana Beograda 2003. godine, koje su iznete
na Nacionalnoj konferenciji o stanovanju 2006. godine.

Zemljiste zauzeto svim tipovima stanovanja
ukljuéujuci neformalno

Ha %

Kompaktni blokovi 287,73 2,30
Individualno stanovanje  1.449,97 12,34
Prigradsko stanovanje 3.139,09 25,05
Otvoreni blokovi 1.605,38 12,81
Mesoviti blokovi 500, 27 3,99
Ostalo 144,43 1,15
Spontano (neformalno) 5.430,03 43,34
Ukupno: 12.653,03 100,00

Neformalno stanovanje zauzima vise od 43% ukupnog zemljista koje se 2002. godine
moglo pripisati stambenom koriscenju... (na teritoriji Generalnog plana Beograda — od &ije
ukupne teritorije angazuje svih 7%).

Dva tipa zona sa nedozvoljenom podelom zemijista (novi mogucéi naziv) mogu se medu-
sobno izdvojiti po gustini: kompaktnije zone neformalnog stanovanja; i zone neformalnog
stanovanja najnizih gustina (ocene su zasnovane na kombinovanju podataka popisa i
aerofoto snimaka iz 2002. godine).

Kompaktnije i niske gustine, urbani pokazatelji i velicine

Gustine Kompaktne: Niske: Ukupno:
Broj zona (naselja) 34 18 52

Broj stanovnika 91.850 32.480 124.330
Broj domacinstava 29.400 9.550 38.950
Indeks izgradenosti 0,1-0,2 0,001-0,1 0,001-0,2
Broj zgrada 20.150 7950 28.100
Broj stanova 32.800 9.950 42.750

Neto povrsina (n¥) 2.145.600 704.900 2.850.500
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Slika 4. Ljubi¢aste zone: spontana izgradnja u Beogradu, 2003.

(Prema: mr Miodrag Ferencak, Regulisanje i unapredenje neformalnih naselja; Nacional-
na konferencija o stanovanju, Beograd, juli 2006, str. 19, UN-HABITAT, Program SIRP)

Da rekapituliramo neke od brojeva i odnosa, sa pretpostavkom da je red veli¢ina prihvatljiv
(neophodno je utvrditi tacnije podatke, ali to tek predstoji). Vie od sto dvadeset hiljada sta-
novnika Beograda koristilo je objekte i stanove neformalnog statusa. U¢eSce obe veli€ine
(stanovnika, stanova) bilo je oko 10%. PovrSina tih stanova je bila blizu tri miliona kvadratnih
metara, ili oko 12%. Medutim, i ako same njihove parcele nisu zauzimale viSe od 1.200 do
1.500 hektara, Sto je takode oko 10%, odnosno gradski prosek stambene povrsSine terena,
one su se prostirale (sa neuredenim meduprostorima) na Cetiri puta vecoj povrsini grada.

Ako se zamisli ekonomi¢no uredenje — iskori§¢enje tih povrSina u sliécnom modelu, na
sliéan nacin, tu bi Zivelo novih 500-600 hiljada Beogradana. Kojih? To pitanje se takode
uporno izbegava jer odgovor donosi nepopularna saznanja i obaveze.

Porodiéna kuca bez dozvole, ilustrativni opis jednog tipa

Na velikim podrugjima sa novijom izgradnjom (Batajnica, Surcin, Zemun, Zemun Polje,
Krnjaca, Borca...) pojavljuje se takode viSe tipova izgradnje, ali preovladuje jedan osnovni,
¢ije cemo osobine navesti kao stereotip.

Kuca je samostojeca na zasebnoj maloj parceli, pravouganog oblika, bliskih duzina stra-
na. U susedstvu je stotinak kuéa sli¢nih osobina. Prilaz je u sremskom i banatskom delu
pravilan, 3—4 metra Sirine, nastao uz ivicu velike poljoprivredne parcele, od kraja ,table” u
dubinu, tako da je parcela plitka. Ne sledi asimetri¢an polozaj tradicionalnih vojvodanskih
paorskih, niti uliéni niz gazdaskih kuéa, nego se odmic¢e ravnomerno od meda. Glavni
organizator je sdm vlasnik. Ne radi se prema projektu, ve¢ prema skici, koju za svoje
radove razraduje svaki zanatlija izvoda¢. Sa njima se vlasnik dogovara pojedinac¢no, a o
redosledu radova se konsultuje sa predradnikom ekipe.



Podrumi su vrlo retki (postoji i problem vode, kao i brzine i cene useljenja). Potkrovlja su
redovno predvidena (ne i zavrS§ena), a prvi spratovi (uvek i sa potkrovljem) mnogo rede.
Konstrukcija je racionalna i tipizovana, prilagodena ruénoj izradi ekipe od 3-5 radnika i
transportu malim vozilima, bez dizalica. ,Prva plo¢a“ je na nasipu i betonskim temeljima
sa pazljivom hidroizolacijom. Noseci zidovi su od opekarskih blokova 20 cm, visine 12—-14
blokova. Natprozornici, stubovi i serklazi su armiranobetonski, liveni u oplati od topolovine
ili jelovine. Tavanice su od gredica i punioca sa livenom plo€om prema tablicama armira-
nja i debljine plo¢a i punioca za raspone zidova koje poseduje prodavac (sa podmetacima,
bez oplate). Nazidak je 140-160 cm sa serklazom i ven€anicom koja prima rogove ne-
posredno. Krov je od klasi¢nih Zljebljenih crepova, na das¢anoj podlozi, sa dodatnim foli-
jama (varijacije). Unutrasnjost je malterisana, keramicke u prostorima sa vodom se uvek
postavljaju plocice, a ostali podovi u varijacijama (laminati, brodski pod i drugi). Stolarija je
najéesce jelova, naru¢ena u malim radionicama.

Vodovodna instalacija je unutra standardna (sada plasti¢ne cevi), a cevni bunari sa hidro-
forom ili plastiéni dovod do najblizeg vodovoda su reSenje spolja. Kanalizacija upotreblje-
ne vode podrazumeva upijajucu jamu kapaciteta 5-6 m® uz kuéu, koja se Gisti godisnje ili
rede (takode privatni servisi), a ona se povezuje sa jos jednom prelivnom jamom, ako tre-
ba apsorbovati vie vode (glavne smetnje odrzivosti ovog redenja su rizik zagadenja i pro-
vociranja klizita). Mreza elektroinstalacija je standardna u kudéi, a vazdu$na, sa stubnim
transformatorskim stanicama u grupama kuca. Cesti su bezZiéni telefon, internet i satelitska
televizija. Grejanje je klasiénim pec¢ima na ¢vrsto gorivo, sa predvidenom organizacijom
za etazno grejanje na ugalj (kasnije gas). Ukljuenja solarnih moguénosti jo§ nema. Prilaz
evoluira tokom godina, od zemljanog, preko nasutog tucanika, do asfaltirane trake od 3 m.
Automobil se parkira na parceli, gde se ¢esto gradi posebna garaza (retko u kuci).

Parcela je mala, 280, 300, rede 400 m2. Kuéa je u osnovi 80-120 m2 bruto povrSine; pred-
soblje, kupatilo, kuhinja, dve vece (rede tri) sobe. Stepeniste za potkrovlje je spolja, a organi-
zacija gornjeg stana nezavisna. Kuéa je uvek osmisljena za viSe generacija, ili ima viSe sta-
nova (dva do tri), od kojih je zavrSen i koristi se jedan, rede dva. Ukupna povrsina kompletne
kuce moze da postigne 120-200m? korisne povrsine. Kuca spolja nije zavrSena, opekarski
blokovi i betonski serklazi se vide kao kod gradevina u radu. Sve ¢eSce se radi spoljna izola-
cija plo€ama polistirena (ne deblja od 5 cm), pa se u tom slu¢aju i fasada zavrSava.
Dvoriste se delom betonira, delom ostaje kao travnjak sa cve¢em i minimalni vocénjak i
basta, uprkos malim dimenzijama. Njegovo korid¢enje je nagladeno urbano, prestiznost
ograde je istaknuta stavka, ali je visoko drvece retkost.

Slika 5. Razlicito, ogradeno, ulica u nastanku



Kucu koristi porodica koja u fazi useljavanja ima dva do tri ¢lana, a po useljenju raste dalje.
Nastoji se da se drugi pripremljeni delovi kuc¢e izdaju samcima ili porodicama, ili se koriste
kao poslovni prostor, radi unapredenja porodicnih finansija. U nju je ulozeno 20-30 hiljada
evra, ali postepeno, tokom viSe godina, poc¢evsi od 4-5 hiljada. Porodica ima mnoge pro-
bleme, ali je stambeni status stimulativan i perspektivan za buduénost.

Opisane osobine ¢ine nadu neformalnu izgradnju modelom izvanredne uspesnosti sa ko-
jom, za ugrozene grupe, ne mogu da se uporede dosad formalizovani oblici, ¢ak ni kada
su specijalno potpomognuti od drzave. Dugoro¢nost i masovnost su, otuda, njeno razu-
mljivo i verovatno i buduée svojstvo.

Percepcija

Sve to zainteresovanom oku u prolazu odaje utisak gradevinskog buma, velikog demo-
grafskog porasta, obilja novca i zaposlene privrede, slobode i brzine gradenja i poslovanja
(malo sirovog nereda u gradu i predelu koji je svojstven ovakvom dinamizmu u nerazvije-
nim sistemima ne izgleda kao prevelika cena u internacionalnom kontekstu).

Nasuprot tome, iritirano oko domacih vidi druge stvari: raspad pravnog i upravnog poret-
ka, nemo¢, neukost, nezainteresovanost ili korumpiranost i sirovost drzavnog aparata,
raubovanje gradskog, poljoprivrednog i saobrac¢ajnog prostora, zagadenje tla i podzemne
vode izgradnjom bez komunalne opreme, uniStavanje ambijentalne lepote predela i grad-
skog prostora, kompromitovanje ranije i buduée planske izgradnje, stvaranje hipoteke na
buduce uredenje grada zbog neekonomi¢ne rasutosti stambene izgradnje bez sistema,
neumno troSenje ustedevina domacdinstava na nepotreban i neispravan stambeni prostor
umesto u privredu, obesmi$ljavanje dugogodiSnjeg rada urbanista i uprave na uredenju
grada i pravilima gradenja, praznjenje srpskih sela u Srbiji i izvan nje.

Pogled (najmasovnijih) porodi¢nih bespravnih graditelja je sasvim treéi i unutrasniji. Sta bi
sa svima njima bilo da nije mogao da se kupi plac za 1.500 evra, da nije bilo moguce da
se za dva meseca celodnevne gradnje dode do druge ploce i pokrije krov, da se nisu pre-
selili u prizemlje ve¢ treceg meseca, da nisu dali svojih i pozajmili rodackih 10.000 evra za
materijal i dnevnice, da nisu mogli odmah da uvedu struju i priklju¢e vodu sa susedima, da
nisu sami zavrsili donje prostorije i nastavili gradnju gore, da sada ne vracaju svakog me-
seca po 150 evra duga bez formalnosti i kamata, da nemaju ovaj ¢vrsti osnov egzistencije
na kome moze da raste porodica? Kad se ovako iznese, scenario li¢i na uspeSan rezultat
nekog specijalnog programa socijalnog stanovanja za ugroZene grupe, ali nije, vec je to
postupak bespravne gradnje u nas. Drugo reSenje realno nije postojalo i jo$ ne postoji. S
obzirom na bespravnost, trajno ostaje latentna pretnja iz nejasne pozadine. Uvek se go-
vori 0 moguéem rusenju, periodi¢no se pojavljuju preteca reSenja uprave sa neispunjivim
uslovima, pred izbore se obecavaju primamljive ,legalizacije”, pa ponovo na poc¢etak.
Postoji konsenzus sve tri pomenute grupe da je potrebno kvalitetno zavrsiti razvojnu epi-
zodu bespravne izgradnje u nas, ali su pogledi na nacin kako to uraditi vrlo neodredeni i
nerazradeni.

Smatramo da je prethodno potrebno obaviti viSedisciplinarno, metodi¢no, paZijivo i, sa nad-
leZnostima i odgovornostima, organizovano istraZivanje uslova za buduce dobro resenje, a
ne brzo doneti samoresavajuci propis ili model kampanje u kakvom uspesi nisu verovatni.

Jos nesto o tipovima i pogledima

Za sve pomenute tipove je zajednicko svojstvo da za njih ne postoji dokument koji odgovara
gradevinskoj dozvoli (bespravno). Za veéinu vazi da se nalaze u prostoru za koji se ne moze
utvrditi njihova saglasnost sa postojecim ili sa jo§ neodredenim urbanisti¢ko-planskim doku-
mentima (neplanski). Na vecinu se takode odnosi da ¢ée imati problema sa nekim od vaznih
infrastruktura koje zavise od pravovremenog planskog uredenja (preuski prilazi, mala odsto-



janja do suseda i odsustvo kanalizacije (nefunkcionalno — nehigijenski), da kuc¢e nisu zavr-
Sene i uredene kao skladna celina (neestetski i haoticno u Sirem ambijentu), da ne doprinose
fiskalnim obavezama ravnopravno sa planski i ispravno odobrenim objektima (neekonomski
sa stanoviSta uprave, a neeticki sa stanovista graditelja sa dozvolama).

Za vecinu je takode zajedniCka jedna socioekonomska, pa i demografska stvarnost. Da
konkretni ljudi, bespravni graditelji i korisnici, nisu odlu¢no pristupili ovoj vrsti gradnje, ne bi
imali ni bilo kakav stan, ni sopstvenu porodicu, ni decu, ni perspektivu opstanka i napretka
u gradu i svetu koji se menja i istiskuje ih iz predasnjeg zivota (antisocijalno, antidemograf-
Ski), a drustvo bi imalo da se bori sa njihovim ogromnim i nesavladivim problemom.
Nesporno je da maniji, ali narocito upadljiv broj slu¢ajeva predstavlja ispoljavanje beskru-
puloznog odnosa prema gradanskoj pristojnosti, prisvajanje javnih dobara, nepostovanje
pravnog poretka i nenadoknadivih tekovina prethodno uredenog grada, kao i drsko i ne-
kaznjeno isticanje sopstvene modi u prisvajanju zajednickih prostornih i drugih vrednosti
(nemoralno, nekulturno).

Slika 6. Upadljiva bezbrizZnost prema ostalima uznemirava

Zbog toga su i percepcija i osecanja prema kompleksu pitanja bespravne gradnje u nas,
kao i u drugim zajednicama, izrazito podeljena i divergentna u videnjima resenja.

Razlicitost pristupa

Iskusni, a dobro Skolovani pravnici i upravno-poslovni eksperti (obrazovanje tipa business
administration) su, po pravilu, najtolerantniji i sa najnizim pragom zahteva u trazenju
modelskih reSenja za buducnost legalizacije i sanacije. Razlog moze da bude u tome §to
sagledavaju nebrojena grananja problema koji se postavljaju ispred resenja, a svako od
njih se mora obezbediti. Mozda je ipak u pitanju njihovo iskustvo koje pokazuje da pravni
i upravni sistemi uopste — nesavrseni.

Arhitekti, arhitekti urbanisti i stru€njaci u gradevinskim upravama Cesto zagovaraju
radikalna reSenja (sve to treba srusiti ili treba egzemplarno rusiti izabrane primere od
ranije, a sve rusiti od danas pa nadalje). Njih bespravna izgradnja direktno vreda, a i
ugrozava u profesionalnom domenu.

Politi¢ari se ne udubljuju u zamr8en i dugotrajan proces sanacije (pozitivni rezultati bi,
verovatno, pali u krilo oponentima), jasno sagledavaju niStavnu verovatnoc¢u uklanjanja
zate€enih bespravnih objekata (ko ¢e to sve da rusdi i kako i na koga se tu moze zaista
usmeriti politicka krivica?), ali ocenjuju da to ne treba bas tako jasno reci, sagledavaju



da bi tu moglo biti nekog novca ¢im po¢ne kampanja (neka bude samo desetak evra po
kvadratu, puta pedeset kvadrata, puta milion slu€ajeva, a direkcije za izgradnju ili doprinosi
u opsStinama jesu, ili mogu biti u pozeljnim rukama), da se to moze sakupljati bez ikakvih
stvarnih obaveza. Ali, pre svega, oni sagledavaju da je za ta pitanja zainteresovano bar po
milion potencijalnih bira¢a na obe strane i da je nuzno obecavati kontradiktorne stvari, ali
da se niposto ne treba zaglibiti u mukotrpno i rizino stvarno reSavanje.

Uprkos nekoliko kampanja za legalizaciju, nekoliko zakonskih projekata i nekoliko velikih
akcionih konferencija od 1995. do danas, jos nije uraden faktografski pregled obima i
oblika bespravne izgradnje ni u Beogradu ni u Srbiji, $to nepogredivo govori o solidnosti
namera, a $to ¢e, naravno, morati da se uradi pre stvarnog pocetka reSavanja.

Nullum crimen sine lege

lako je pojava bespravne izgradnje masovna, dugotrajna, vazna i predmet drustvene i
politicke uznemirenosti u brojnim sazivima nadleznih i profesionalnih institucija, priroda
te bespravnosti nije nikada potpuno rasvetljena, ras¢lanjena i taksativno definisana u nas.
Nema ni ustaljenog osnovnog naziva ni detaljnije terminologije (o tome u nastavku). Nema
razrade i ocene druStvene Stetnosti ove pojave kao povezanog skupa akcija niti ocene
pojedinih Stetnih aktivnosti graditelja.

Paznja propisa srazmerna opasnosti

Da li najvec¢a drustvena opasnost i Steta potiCu od uzurpacije tudeg privatnog zemljista,
ili mozda drzavnog? Da li je Stetno otvarati nove pristupe za kuce na postojece puteve
(mozda vise na regionalne nego na opstinske)? Da li je Stetnija mogucnost izgradnje
male kucée na trasi buduceg puta ili dalekovoda, ili preblizu postoje¢ih? Da li je od toga
Stetnije izgraditi preSiroku ili previsoku kucu na premaloj parceli ili zaklanjati sunce ili
vidik susedu? Da li je veci problem rizik od kori§éenja kuce Cije konstrukcije mozda nisu
sigurne, ili kuc¢a koje nemaju overen staticki proracun? lli je opasnije zagadenje zemljista i
podzemnih voda u grupama kuca koje nemaju ni vodovod ni kanalizaciju (mnogi struénjaci
smatraju da je druStveno opasnije kada bespravne grupe nemaju kanalizaciju a imaju
vodovod, $to je najéeSc¢e u nas)? Da li je stvar u sopstvenom radu, ili tudem radu na
crno bez plac¢anja doprinosa? lli u kupovini gradevinskog materijala iz neregularnih izvora
bez placanja svih poreza? lli u izbegavanju poslovanja preko banaka i poslovanju sa
gotovinom? lli u izbegavanju da se angazuju skupi licencirani arhitekti, gradevinci, masinci,
elektroinzenjeri... za razliCite delove projekta i procesa? Ili u smanjenju tenzije traznje i
cena na trziStu standardnih stanova? lli je Steta u remecenju lepote susedstva ili predela i
grada? Mozda je jo$ veca Steta od konverzije Sumskog ili poljoprivrednog zemiljista visoke
klase u gradevinsko?

Sve te drustvene Stete i opasnosti predmet su i drugih zakona i propisa, ali u slu¢aju
bespravne gradnje izgleda da se sve potpuno pomeSalo, stopilo i zaustavilo na uverenju
da se prekrsaj (odnosno kriviéno delo po prethodnom zakonu iz 2003. godine) u svemu
sastoji od propusta da se od nadleznog organa pribavi gradevinska dozvola, tj. da se sve
moze svesti na jednu jedinu upravnu stvar, jedan jedini skromni akt i postupak (treba se
setiti zahteva: gradevinska dozvola za tri meseca, za tri nedelje, za tri dana).

Tako se, svesno ili podsvesno, decenijama izbegava da se jedna masovna i znacajna
pojava socijalno i pravno osvetli, odredi, regulise, a prekrsaji ili potencijalna kriviéna dela
unutar nje sankcionisu srazmerno drustvenoj Stetnosti.

Nedostatak odredenosti, konsekventnosti i prakti¢nosti

u dosadasnjim propisima

Prethodni Zakon o planiranju (2003) uveo je gradnju bez dozvole za gradnju u sistem
kao krivicno delo, a promoteri su to oznacavali kao znac¢ajan doprinos (mada ta materija



u zakonu iz 20083. nije bila preciznije definisana ni u prethodnom zakonu, kao ni danas).
Bilo je predloga i 1995. godine da se, u analognom zakonu, izgradnja bez urbanisti¢ke
i gradevinske dozvole odredi kao krivicno delo, sa istim motivima kao 2003. godine.
Tu zamisao su u pripremi tadasnji eminentni  krivicari“ odbili kao potpuno nemogucu i
amatersku jer bi ona, umesto da podigne, sasvim potkopala autoritet akcija i sistema.

Zaista, Sta o tome kaze postojeca sudska praksa prethodnih Sest godina? Od potencijalnih par
stotina hiljada krivaca i krivi¢nih postupaka, ni za jedan ne znamo da je sproveden i okoncan.

U vazeéem Zakonu o planiranju (2009) ova brzopletost je otklonjena. Medutim, bespravna
izgradnja nije preciznije definisana. Ne postoji odredba koja sadrzi direktan naziv ni direktnu
obavezu ili zabranu (podrazumeva se da je dejstvo formulacije iz ¢lana 110: ,Gradenje
objekata vrsi se na osnovu gradevinske dozvole...” sasvim dovoljno za sva dalja indirekina
izvodenja svega Sto treba kroz neodredenu mrezu uzastopnih postupaka i zahteva). Takode,
u kaznenim odredbama nema odredenih i razradenih sankcija za fizicka lica (a ona su nosioci
najmasovnijeg oblika bespravne izgradnje).

Najveca i najradikalnija kazna — ruSenje objekta, jos uvek je na snazi. Ali, ona je vrlo indirektno
iskazana kao nadleznost u reSenju gradevinskog inspektora. U osnovnoj odredbi o uklanjanju
objekta (¢lan 167) jasno se navode brojni slu€ajevi, ali ne i bespravna gradnja. Ona ce biti
samo jedno od svih mogucih reSenja inspektora. To bi moglo zloslutno da zvuéi da nema
potpunog opoziva ruSenja za sve one objekte koji su izgradeni, rekonstruisani ili dogradeni
bez gradevinske dozvole do stupanja na snagu ovog zakona (¢lan 197), a do pravosnazno
okonéanog postupka legalizacije. To ¢e odrzati neodredeno stanje novi niz godina.

Slika 7. Pretnja ruSenjem se odrZava

U zakonu postoji poglavlje 13. sa nazivom Legalizacija objekata pa, shodno tome, postoje i
nelegalni objekti, mada se nigde ne pominju direktno. Taj problem stalno prati ovu pojavu.

Godine 1997. donet je poseban zakon sa ciliem legalizacije bespravne gradnje, Sto je bilo
najblize po€etku organizovanog procesa ispravljanja nepozeljnog trenda. Ako se samo
setimo naziva tog zakona, seti¢emo se i drugih razloga zbog kojih nije imao dejstva. Bio
je to Zakon o posebnim uslovima za izdavanje gradevinske odnosno upotrebne dozvole
za odredene objekte (Sl. glasnik RS br. 16/97), u €ijem nazivu, dakle, nema ni pomena
direktnog predmeta i sadrzaja zakona.



Sve prethodno re¢eno vodi nas jednom zaklju¢ku: ako se neki oblici danas poznate besprav-
ne izgradnje mogu osloboditi atributa nelegalnosti, onda to treba razjasniti direkino odrede-
nim i detaljnim inkriminacijama onih drugih oblika koji nose snaznu drustvenu Stetnost.

Ako je, pak, vecina Stetna samo u razli¢itoj meri, onda je nuzna sinhronizovana, kvalitetna,
razudena i detaljna obrada u zakonima (ne isklju¢ivo u zakonu o planiranju i gradenju,
nego i u drugim zakonima koji se preklapaju u sistemu).

U svakom slu€aju, €ini se da je prakti¢nije da ta materija bude potpuno obradena u poseb-
nom zakonu, imajuéi u vidu masovnost i slozenost predmeta sanacije.

Ovako, nije uopste jasno kako se na$ predmet analize odnosi prema upozorenju osnovne
latinske sentence o pravnom i bespravnom iz podnaslova: nije jasno $ta je zakon a Sta
krivica i ima li ih uopste.

Nomen est omen (Ime je znak, ime je pojava sama)

Pomenulismoveédanaziv,,bespravnagradnja“ koristimo samo akontaciono, dok to ne razmo-
trimo detaljnije. Od naziva mnogo zavisi. On govori i o pojavi i 0 naSem odnosu prema njoj.

Divlje — Najstarija nasa oznaka za savremenu izgradnju koja nije imala sve atribute zva-
niéno organizovane i priznate izgradnje bila je divija izgradnja (divlji graditelj, divije nase-
lie), koja se koristila tokom Sezdesetih godina.

llegalno - Izraz divije nije mogao da opstane sedamdesetih godina, zbog omasovljenja i
formiranja brojnih objekata, grupa i ¢itavih naselja, kojima taj izraz ni po ¢emu nije odgova-
rao, kao ni zbog potrebe da se ta pojava sve ¢eSée sluzbeno pominje u administrativnom
zargonu, koji je tada izabrao pojmove legalno-nelegalno, ponekad i ilegalno kao pogodnije.

Bespravno — Nesto kasnije, tokom osamdesetih, jezi¢ki Cistija verzija bespravno (be-
spravno naselje, bespravni objekt, bespravni graditelj bila je najviSe u upotrebi uprave,
ali je i ona dosledno izbegavana u opstim dokumentima, zbog precutnog konsenzusa da
je u pitanju marginalna, privremena i nelogi¢na pojava koja nije imanentna socijalisti¢kom
samoupravnom uredenju sa najpopulisti¢kijim stambenim sistemom, kao i da je najbolje
potpuno je ignorisati.

Neplanski — Urbanisti¢ki planeri su prednost davali pojmu neplanska gradnja jer je to svojstvo,
sa njihovog stanovista, bilo i bitnije i karakteristi¢nije, Sto se moze prihvatiti u velikoj meri.
Medutim, i planeri su nastavili da zanemaruju postojanje bespravnih naselja u planovima. Tada
se obnovio i uvrezio manir u bransi da se protiv neplanskih grupa i naselja urbanisticki bori tako
da se poistovete sa simbolima svih drugih namena povrsina (najbolje vazne saobraéajnice ili
zelene povrsine) osim stanovanja. To se smatralo nuznim da bi se onemogucila legalizacija po-
stojecih i obeshrabrila gradnja novih kuéa u tim prostorima. Znacaj nije dat suprotnom dejstvu u
stvarnosti i Steti po razvoj saobracajnog i zelenog sistema, jer se Cinjenicama u nas, tradicional-
no, ne pridaje narocit znac¢aj u odnosu na stavove nadleznih. Ovakva doktrina, egzemplarna
smesSa naivnosti i licemerja, moze se i danas pronaci kod urbanista-planera, a njene varijacije
su vidljive i kod ostalih specijalista koji se bave pitanjima planiranja i saniranja prostora.

Bez dozvole — Kao $to smo ranije pomenuli, u zakonskim projektima devedesetih i dve-
hiljaditih izbegnuto je direktno imenovanje pojave (§to neminovno znadi da je izbegnuto
i direktno zakonsko definisanje), a uglavnom se koristi sintagma objekti izgradeni bez
gradevinske dozvole, sto jeste uvek tacno, mada ne i uvek relevantno. To, medutim, ima
prednost jer ostavlja mogucnost da se ista pojava posmatra kao bespravna, ili samo kao
administrativno manjkava, u zavisnosti od slu¢aja i potrebe.

Spontano - Trazedi reSenje za prikazivanje i ozna¢avanje pojave kao i prostora sa zna-
¢ajnom neplanskom izgradnjom u Beogradu, u Generalni plan Beograda 2021. uveden je
izraz spontana izgradnja, zone spontane izgradnje. Odredena je, u odgovarajuéem po-
glavlju, opisna definicija, grafi¢ki simbol za povrSine u karti postojeceg stanja i same povr-
Sine, parametri za kori§¢enje pri sanaciji, a nove namene u tim prostorima su, kad god je



to bilo moguce, odredene kao individualno stanovanje (suprotno prethodno opisanom ma-
niru). Trazen je novi naziv jer se pokazalo da u vecini zona, osim objekata i grupa koje jesu
bez dozvole ili bespravne, neplanske, postoje pojedini objekti koji imaju dozvole, kojima ne
treba dozvola da bi bile legalne, ili koje su bile u skladu sa nekim ranijim planskim doku-
mentom koji je kasnije stavljen van snage ili zanemaren. Skupni atribut zona bespravnih
objekata mogao bi da dejstvuje nekorektno u takvim slu¢ajevima, ali ne i atribut spontani.
Bilo je reci osporavanja, sa primedbom da atribut spontano u arhitekturi i urbanizmu ima
samo pozitivhu konotaciju, dok se to ne moze reci za bespravnu izgradnju. Medutim, u
nedostatku preciznijeg naziva, to je ipak bilo tacnije i bolje ime za beogradske tipove
pojave od ranije koris¢enih.

Kljuéni nedostatak najuobicajenijeg naziva

Zasto nisu pogodnija ni ranije primenjivana imena? Vecina spontano izgradenih objekata
i grupa sledi odredena gradevinska pravila i urbanisti¢ku funkcionalnost. Ne na pozeljnom
nivou, ali daleko od divijeg. Re¢ ilegalno u nas implicira ne samo suprotnost pravhom,
nego i atribut prikrivenosti, skrivanja od vlasti, a 0 tome nema ni govora u nasem predmetu.
Bespravnost se moze argumentovati odsustvom viSe pravnih i upravnih uslova, naravno
i odsustvom upotrebne dozvole i dozvole za gradnju, ali ¢e nesto krupno i sadrzajno biti
problem u tom pristupu, §to ¢emo izraziti kroz ilustrativni model dogadaja.

Jedan scenario bespravnog
(1) Viasnik poljoprivrednog zemljiSta uz drzavni put u podrucju grada podelio je parcelu
od tri hektara na sto parcela od tri ara i (2) prodao ih uz ugovor stotini kupaca, buducih
bespravnih graditelja. (3) Sud je overio sve ugovore (ovde bi se u razvijenijim sistemima
ve¢ aktivirala zabrana zbog neodobrenog usitnjavanja zemljiSta: ,unauthorized sub-
division®, ali ne i u nas). (4) Zemljisno-knjizni sud je prihvatio promenu i uknjizio sve
nove vlasnike parcela od po 300 m2. (5) Poresko odeljenje drZzave naplatilo je porez pri
prenosu i nastavice naplatu godiSljeg poreza. (6) Vliasnik kupuje gradevinski materijal za
¢itavu porodi¢nu kudu i pla¢a PDV, angazuje radnike i gradi (ovde ne daje drzavi nista,
alionaine trazi). (7) Gradevinski inspektor (a) ne stize da uoci konkretnu promenu medu
stotinama ili (b) stiZe i utvrduje da postoji gradiliSte bez prijave radova i gradevinske
dozvole pa izdaje reSenje o obustavi radova (tu je, dakle, utvrdena mati¢na bespravnost
u velikoj pojavi koju analiziramo). Dalje se, uglavnom ne ide (osim ciljno selektiranih
izuzetaka) jer se ulazi u zonu preklopljenih uslova i rokova ,legalizacija“ iz koje se
ne bi lako iza$lo u postupku. (8) Vlasnik nastavlja gradnju do aktiviranja i kori§éenja
neophodnog dela, a ostatak konzervira ili nastavlja da radi sam, u usporenom ritmu,
prema skromnom mese¢nom prilivu sredstava. (9) Nezvani¢nu adresu istiCu susedi sami
prema najblizoj poznatoj (Petra Petroviéa 200 dz, Trideseta nova 10 a...), a institucije
je koriste kad treba. (10) Prikljucak na struju je dobio zvani¢no od javnog preduzeca,
uz propisane uplate i dodatak jednog ili dva elektri¢na stuba. (11) Prikljuc¢ak na vodu
je dobio zvani¢no od javnog preduzeca, uz propisane uplate, ili je sa drugim susedima
izveo deo mreze i prikljuak koji ¢e kasnije biti prihvacen (u prvoj fazi obe strane su
zadovoljne formom naplate kori§éenja javne ¢esme po €lanu domacdinstva). (12) Otpadna
voda se ispusta u propusnu jamu na parceli i biva apsorbovana u podzemlju, ali se
evakuacija naplacuje preko potrosene vode kao da postoji kanalizacija. Dok je naselje
novo, kuéno dubre se ne iznosi, svako se snalazi na parceli i u okolini (spaljivanje,
odnos$enje kolima do kontejnera u drugim naseljima i na divlje deponije). (13) Posle
nekoliko godina, Grad unosi i novu enklavu u ugovor sa Gradskom ¢isto¢om i ta usluga
se realizuje standardno. (14) Graditelj-korisnik podnosi opstinskoj komisiji zahtev za
odredivanje adrese, kao i susedi, i uz vlasnicki list i posredne dokaze o postojanju par-
cele i objekta koji se koristi dobija ulicu i kucni broj. (15) Ako vlasnik parcele i objekta
Zeli da kod kuce i privreduje, pripremice deo kao poslovni prostor i (16) pozvati komisiju
lokalnog sekretarijata za privredu da pregleda prostorije za odredenu poslovnu namenu.



Ako su tehnoloSke norme ispunjene, dobice potvrdu i registrovati radnju. (17) U stanici
policije podnosi zahtev za prijavu boravka za sve ukucane i promene u licnim kartama,
Sto dobija, (18) prijavijuje se i izbornoj komisiji i dobijace poziv za glasanje, deca za
Skolu itd. (19) Podnosi opstini zahtev-prijavu za legalizaciju (treba vlasnicki list i opis
objekta, po nizu uzastopnih zakona od 1997. nadalje i njihovih rokova) i dobija potvrdu o
predatom zahtevu (5to je delotvorna zastita do daljega). Dobija i listu uslova za izdavanje
gradevinske dozvole (kao i upotrebne). Prvi od logi¢nih uslova je sveza kopija plana
(izvod katastarsko-topografskog plana) za onu parcelu od koje smo poceli u koraku (2).
(20) Graditelj-korisnik podnosi nadleznom geodetskom zavodu vlasnicki list za svoj stoti
deo parcele, i tu je kraj napredovanja jer ga ne dobija! Parcela je jo§ uvek cela, od tri
hektara, a vlasnik nije on, nego njegov prodavac iz koraka (1), ali to se ne moze ispraviti
samo saglasnim zahtevom prodavca i kupca. Kako to?

Vlasnicki list ZemljiSno-knjiznog suda vaZzii koristan je za razne stvari, ali ne i za deo sistema
koji sprovodi katastarsku parcelaciju i u vezi sa gradenjem ili izgradenim objektima.

Sada je potreban sasvim drugi postupak (nazovimo ga upravno-urbanisti¢ko-geodetsko-
projektantski) u potpunosti voden po metodologiji i kriterijumima koje primenjuje ovaj deo
drZavnog sistema, a koji nije bio bitan onom delu drZavnog sistema. On bi bio finale ¢itavog
uspesnog niza povezanih i uslovljenih prostornih, generalnih, regulacionih, lokacionih,
parcelacionih planova i urbanisti¢kih projekata, projekata parcelacije, glavnih projekata,
projekata izvedenog stanja i drugih potplanova i potprojekata, od kojih se na parceli iz
koraka (1), po pravilu, ne moze obezbediti ni brzo ni povoljno nijedan.

U Beogradu bi, na primer, osim Generalnog plana, nedostajali svi ostali nivoi planova za
najveca bespravna naselja, a nuzan regulacioni plan se priprema i donosi jedan po jedan,
po nekoliko godina (pravo i duznost grada) bez predvidljive dinamike. Nuzan urbanisticki
projekt parcelacije (pravo i duznost pojedinaénog investitora) donosi se po godinu do
dve dana i kosta, sa razlogom, po viSe stotina hiljada dinara. U nasem primeru bi se
urbanistiki projekti radili u stotinu posebnih postupaka (sto posebnih tacaka gradske
komisije za planove na razli¢itim sednicama, sto javnih uvida — izlaganja samo za jednu
bivSu poljoprivrednu parcelu). Medutim, u ovom tekstu ne¢emo dalje opisivati scenario
dogadaja za put kroz upravno-urbanisti¢ko-geodetski postupak koji bi, eventualno, doveo
do gradevinske dozvole za porodi¢nu kucéu, za graditelja iz naSeg primera, ni probleme
njegovog unapredenja. To trazi novi naslov i novi tekst.

U stvarnom zivotu, onaj ko mora da obezbedi stambenu egzistenciju za porodicu,
izbegavace susret sa ovim delom drzavnog aparata dok god je to izvodljivo, a njegove
neispunjive zahteve Ce preskakati. Sama drzava naslucuje da postoje slozene kontra-
diktornosti u njenom sistemu (koje ne bi smele da postoje), pa nije u mogucnosti da
se konsekventno ponasa, $to je osnovni uzrok masovnosti stambene gradnje bez
gradevinske dozvole u nas.

U takvoj situaciji, nije korekino odrediti nazivom bespravno nesto Sto se praktikuje
pedesetak godina. Ispravan naziv za to ne moze biti bespravna gradnja, bespravno
naselje, nego nesto drugo.

Neformalna naselja, neformalna gradnja, Becka deklaracija

Tokom 2003. godine, u medunarodnoj organizaciji Pakt za stabilnost jugoisto¢ne Evrope
(Stability Pact), u saradnji i sa UN-Habitat organizacijom, uo€en je znacaj i masovnost
pojave gradnje Citavih stambenih naselja bez odgovarajuéih formalnih postupaka u
zemljama jugoistocne Evrope, kao i hendikep koji bi to mogao da bude u procesu dalje
homogenizacije i integracije u evropskom prostoru. Koncipirana je Ministarska konferencija
i odgovarajucéa deklaracija za koju je odreden doprinos dalo i nase Ministarstvo.

U pripremi, u Deklaraciji i kasnije, koris¢ena je sintagma neformalna naselja (informal



settlements), §to je ocenjeno kao najpogodnije i od nasih uéesnika (Ministerial Conference
on Informal Settlements in South Eastern Europe, Vienna Declaration on..., Vienna 28 th
September-01st October 2004. Vienna). Umesto opseznijeg komentara, izne¢emo, kao
svrsishodnije, u slobodnom prevodu, samo prvi i drugi ¢lan Deklaracije koji su najopstiji
cilj i opisna definicija:
1. Svrha ove Deklaracije je zajedni¢ka saglasnost o akcijama koje ce (a) regulisati (lega-
lizovati) i unaprediti neformalna naselja na odrziv nacin i (b) spreciti buduca bespravna
naselja.

Il. Neformalna naselja su ljudska naselja koja iz razlicitih razloga ne dostiZzu zahteve za
legalno priznanje (a koja su izgradena bez postovalja formalnih postupaka legalnog
vlasnistva, prenosa vlasnistva, kao i gradevinskih i urbanisticko-planskih obaveza),
postoje u svojim zemljama i ometaju njihov ekonomski razvoj. Mada postoje znacaj-
ne regionalne razlike u pojavi, ova naselja uglavnom karakterise neformalno ili nesi-
gurno posedovanje zemljiSta, neodgovarajuci pristip osnovnim servisima, socijalnoj i
tehnickoj infrastrukturi, kao i finansiranju stanovanja.

S obzirom na izvanrednu uravnotezenost i preciznost u koriSéenju kljucnih re€i i izraza u
Beckoj deklaraciji, za koju se mozZe ustanoviti da odgovara i naSim pojavama, a takode i
potrebama, osnovna terminologija i njeno rangiranje moze se koristiti uspesnije nego ranije:

Neformalna naselja treba: regulisati (uz to legalizovati), unaprediti (na odrziv nacin),
spreciti (prevent) buduca bespravna naselja, reSiti neformalno posedovanje zemljista
(nase vanknjizno vlasnistvo?), resiti neodgovarajujuci pristup osnovnim servisima
(socijalnoj i tehni€koj infrastrukturi) i finansiranju stanovanja.

Slika 8. Ulica integrisanih i regulisanih kuca

Umesto zakljucka

Ako dodamo potrebu prethodnog visedisciplinarnog istraZivanja i konsolidovanja objektiv-
nih saznanja o osobinama, znacenju i znacaju neformalne gradnje u nas, ako potom de-
taljino razradimo i medusobno uskladimo skup propisa i osposobimo instrumente i realno
delotvorne profesionalne institucije za sprovodenje, ako se odreknemo iskljuc¢ivog uprav-
nog reSavanja predmet po predmet, nego uvedemo i posebne planove sanacije naselja i
ucesce graditelja iz susedstva kao metod — moglo bi se postici da veliki nedostaci postanu
veliki drustveni potencijal.



mr Ratka Coli¢, dipl. inZ. arh.'s

Iskorak planiranja
ka upravljanju urbanim razvojem

1. Uvod

Sistem planiranja ¢ine razli¢iti instrumenti i mere. Osim zakona, predstavljaju ga planovi,
politike, strategije, regulativa, proces odlucivanja, nac¢in sprovodenja, evidencija i pracenje,
kontrola i razli¢iti ekonomski instrumenti podrSke. Kako je vedi broj evropskih zemalja u pro-
cesu prilagodavanja sistema planiranja i legalnog okvira, da¢emo kradi prikaz uticaja i izazo-
va, kao i novijih zahteva u planiranju. Oslonili smo se na novija evropska dokumenta, medu
kojima i na studiju o sistemima planiranja u Evropi (UNECE, 2004-2008)'6, koja definise
planiranje (u Sirem smislu) kao ,jedan od kljucnih instrumenata za uspostavijanje dugoroc-
nog i odrZivog okvira za socijalni, teritorijalni i ekonomski razvoj, kako unutar zemalja, tako
i izmedu njih. Njegova primarna uloga jeste da ojaca integraciju izmedu sektora kao $to su
stanovanje, saobracaj, energetika i industrija, kao i da popravi nacionalne i lokalne sisteme
urbanog i ruralnog razvoja, tako da uzme u obzir i aspekte zastite Zivotne sredine".

Prostorno-urbanisti¢ko planiranje'” je prioritetna funkcija javnog sektora kojom se uti¢e
na buduéu prostornu distribuciju aktivnosti racionalnom organizacijom nacina koriS¢enja
zemljita, uspostavljanjem ravnoteze izmedu razli¢itih zahteva razvoja sa zastitom Zivot-
ne sredine i dostizanjem socijalnih i ekonomskih ciljeva. Planiranje sadrzi i mere za ko-
ordinaciju i unapredenje prostornih uticaja sektorskih politika sa ciliem da se uspostavi
ravnomerniji ekonomski razvoj teritorije u odnosu na samostalno delovanje trzista. U tom
smislu, planiranje predstavlja znacajan faktor korekcije jer podrazumeva odrziv razvoj i
unapredenje kvaliteta Zivljenja.

Prostorno-urbanisti¢ko planiranje ima i regulatornu i razvojnu funkciju (UNECE, 2008). U
oblasti regulacije, uprava (na lokalnom, nacionalnom ili regionalnom nivou) odobrava odvi-
janje odredenih aktivnosti u prostoru, dok, u odnosu na razvoj, treba da formuliSe i obezbedi
instrumente za obezbedivanje usluga i infrastrukture, da definiS§e smernice odrzivog urbanog
razvoja, zastitu prirodnih resursa i kulturne bastine, kao i da uspostavi olakSice za investicije.

2. Uticaji, izazovi, novi zahtevi i dugorocni ciljevi planiranja

Prostorno-urbanisti¢ko planiranje je aktivnost i odgovornost drzave. Ono je ¢vrsto spre-
gnuto sa politickom kulturom zajednice i, kao takvo, uvek u svom specificnom istorijskom
kontekstu, $to naravno ne znaci da su kulture planiranja'® nepromenijive. lako je planerska

15 Ekspert za urbano planiranje, Program UN-HABITAT SILD, Beograd. .

16 Izradena je na osnovu izvestaja o sistemima planiranja, koje su dostavile Albanija, CeSka, Gr¢-
ka, Gruzija, Nemacka, Norve$ka, Irska, Italija, Holandija, Hrvatska, Makedonija, Moldavija, Poljska,
Spanija, Slovacka, Slovenija, Srbija i Crna Gora, Svedska, Svajcarska, Velika Britanija, i u kojoj je
ucestvovalo i Ministarstvo za kapitalne investicije Republike Srbije 2004/2005. godine. (Izvestaj pri-
premili Z. Radosavljevi¢ i R. Coli¢). Kona¢nu verziju studije ,Prostorno planiranje, kljuéni instrument
razvoja i efektivnog upravljanja, sa posebnim osvrtom na zemlje u tranziji pripremila je Evropska
ekonomska komisija UN (UNECE), Komitet za stanovanje i upravljanje zemljiStem 2008. godine.

17 U radu je kori§éen termin prostorno-urbanisti¢ko planiranje jer kao takav postoji u praksi i zakono-
davstvu Srbiji. U velikom broju evropskih, pa i ostalih medunarodnih dokumenata, koji su citirani
u radu, koristi se termin spatial planning (planiranje prostora), koji se odnosi i na prostorno i na
urbanisti¢ko planiranje kao jedinstven korpus.

18 Fridman (Friedman J., 2004:2) definiSe ,kulturu planiranja“ kao nacin (formalan ili neformalan) na
koji se planiranje u datom okruzenju sagledava, institucionalizuje i utvrduje propisima.



praksa vrlo sli¢na, kljuéne razlike su u nacinu na koji se planiranje osmislja, instituciona-
lizuje i sprovodi.

(i) Uticaji. Postoje gledista da globalizacija donosi kljuéne promene u institucionalne
strukture, procese, pa i domen planiranja. Neke od ovih promena su ve¢ prepoznatljive i
utiCu na redefiniciju tradicionalnog planiranja. Pitanje politiCkog i institucionalnog okruze-
nja uti¢e na sistem planiranja. U zemljama u tranziciji, u toku je promena sa centralizovane
na trzidnu privredu i jasno je izrazen nedostatak institucija koje bi podrzale efekte trzidne
ekonomije, za razliku od vecine zapadnih zemalja koje imaju ve¢ potpuno razvijeno trziSno
drudtvo. Dostignuti nivo ekonomskog razvoja je takode kriterijum za razlikovanje drustava
u smislu nacina na koji utiCe na plansku kulturu, u rasponu od najsiromasnijih i nerazvije-
nih do postindustrijskih i najrazvijenih drustava. Kako naglasava Friedman (2004), postoje
nagladene razlike i u politiCkoj kulturi, koja predstavlja Sirok pojam koji podrazumeva: (i)
nivo do koga je civilno drustvo aktivni u€esnik javnih rasprava; (ii) stepen dominacije kon-
kurentih pojedinaca ili drustvenih grupa u politickim procesima; (iii) nivo transparentnosti
i otvorenosti politickih procesa i ulogu medija; (iv) primenu principa hijerarhije i supsidijar-
nosti; (v) tradicije u zakonodavstvu; (vi) relativnu autonomiju lokalnih vlasti i dr. Razli¢ita
uloga drustvene zajednice u planiranju zna¢ajna je dimenzija razli¢itosti planskih kultura.

(ii) Izazovi. Globalizacija, odrzivi razvoj, evropske integracije i ekonomske reforme trzista,

kao i demografske promene izdvajaju se kao klju¢ni izazovi, koji imaju direktne uticaje

na planiranje i razvoj sistema planiranja (Strategija odrzivog kvaliteta Zivljenja u ljudskim

naseljima u 21. veku, UNECE, 2000).

— Globalizacija je zna€ajno uticala na korekciju politi€kog, ekonomskog i drustvenog ra-
zvoja, $to se iskazuje kroz: uvecéano i raSireno prihvatanje demokratskih institucija i
ekonomije zasnovane na trzistu; liberalizaciju trgovine i protok medunarodnog kapitala;
porast broja i uticaja transnacionalnih korporacija; ubrzane tehnoloske inovacije, poseb-
no informaciono-komunikacione tehnologije. Ovi trendovi u velikoj meri utiu na struk-
turu lokalnih zajednica — nagla internacionalizacija metropolitenskih regiona, kapitala i
radne snage; promene u distribuciji nadleznosti izmedu javnog i komercijalnog sektora;
jacanje uloge glavnih gradova i redukovanje razlika socio-ekonomskih standarda grado-
va. Globalizacija, podsticana i evropskim integracijama, intenzivira konkurenciju izmedu
gradova, koji sve viSe privlae radnu snagu i reorganizuju aktivnosti. Tehnoloske pro-
mene, naroCito nove informacione tehnologije, izdvajaju ove gradove kao centre usluga,
obrazovanja, know how i kapitala, i otvaraju ih ka trzistu.

— Odrzivi razvoj. U planiranju, izgradnji i upravljanju naseljima, koncept odrzivog razvo-
ja je neophodan zbog: primene adekvatnih tehnologija gradenja i ekoloski prihvatljivih
projekata; nize potroSnje energije i podr§ke obnovljivim izvorima energije; selektivhog
i efikasnog koriSéenja resursa, reciklaze; ekoloskih principa za usmeravanje razvoja
naselja i koriS¢enje zemljiSta i participacije javnosti u procesu odlu¢ivanja.

— Evropske integracije i reforme trzisne ekonomije. Veci broj zemalja je pristupio ili je u
procesu integracije u Evropsku zajednicu. Priklju€ivanjem su ojacani trgovinski odnosi
i podstaknut je razvoj regiona, iako i dalje postoji ekonomska i socijalna podela izmedu
starih i novih €lanica. Industrija, poljoprivreda i usluge prolaze kroz restrukturisanje u
svim zemljama u tranziciji. Opsti trend je porast zapoSljavanja u sektoru usluga na raéun
poljoprivrede i industrije, Sto je izazvalo promene u alokaciji radnih mesta (od ruralnog
ka urbanom), vidova zapoSljavanja i putovanja na radno mesto, kao i znac¢ajnih ulaganja
u infrastrukturu novih centara zapoSljavanja. Nasuprot opStem trendu ekonomskog ra-
sta, stopa zaposlenosti je bila neSto veéa u starim ¢lanicama EU (iako se i ovde naziru
promene), dok nezaposlenost i dalje ostaje ve¢a u novim zemljama ¢lanicama.

— Demografske promene. Evropa je jedno od najurbanizovanijih podrucja na svetu i pred-
vida se da Ce se taj trend nastaviti. Jo§ jedan vazan demografski trend je opsti pad po-
pulacije u velikom broju zemalja u tranziciji. Dok ukupan broj stanovnika u gradovima ne



mora da se uvecava, sve je vedi broj stanovnika u predgradima nego u centrima. Tako
se gradovi Sire i rasipaju i suoCavaju sa uvecanim zahtevima u komunalnoj i socijalnoj
infrastrukturi. Skoro u svim zemljama uvec¢ava se broj domacinstava, dok se prose¢an
broj ¢lanova domadinstava smanjuje, $to znaci da potraznja za stanovima jo$ uvek ra-
ste, iako nema vecéeg uvecanja ukupnog broja stanovnika.
(iii) Noviji zahtevi i tendencije u planiranja. Veci broj evropskih zemalja je u procesu
korekcije postojeceg ili uspostavljanja novog institucionalnog okvira za planiranje. 1zme-
ne koje se sprovode posledica su jasno prepoznatih problema, koji su, kako regionalnih
razmera, tako i urbani/gradski, jer su gradovi nosioci regionalnog razvoja, centri kapitala i
zaposljavanja, ali i siromastva. Tako su u odnosu na sistem planiranja, prepoznati i zajed-
ni¢ki zahtevi (UNECE, 2008).

— Postizanje viSeg nivoa mesSovitih namena i gustina u gradskim sredinama kako bi se
obezbedio Siri dijapazon urbanih funkcija — stanovanje, zaposljavanje i usluge, i smanj-
le potrebe za dugim distancama putovanja na rad, kupovinu, vodenje posla. Efikasno
kori¢enje zemljista treba da bude u saglasju sa drustvenim blagostanjem i ciljevima
zdravog okruZenja.

— Iniciranje urbane regeneracije u zapustenim gradskim zonama i glavnim koridorima velikih
gustina i koncentracije poslovanja, stanovanja i drugih funkcija. Uz adekvatno finansiranje
modernizacije i rekonstrukcije postojec¢eg gradevinskog fonda i infrastrukture, u ovim zo-
nama postoje mogucnosti za Siri opseg aktivnosti koje omogucavaju kvalitetnije zivljenje.

— Podsticanje i podrzavanje obnove postoje¢eg stambenog fonda putem inovativnih oblika
finansiranja, tehnoloskih unapredenja, urbane regulacije i pilot/demonstracionih proje-
kata. Usmeravanjem na uklanjanje smetnji i podsticanje investiranja omogucava se ur-
bana obnova manjih razmera kroz razli¢ite vidove udruzivanja i samopomoci.

— Podsticanje Siroke participacije javnosti, unapredenje nacina uklju¢ivanja zajednice i
gradenje podrske za planiranje politika i programa, promovisanje identiteta lokalne za-
jednice, kreiranjem mesta okupljanja, javnih prostora, peSackih mreza, za zastitu istorij-
skih gradevina i atraktivnih uliénih prostora.

— Obezbedivanje razli¢itih vidova kulturnih deSavanja i rekreacije, koje korespondiraju
diverzifikovanim potrebama; odrzavanje sistema integrisanih i medusobno povezanih
otvorenih prostora, parkova, re¢nih dolina i vodenih frontova kako bi se zastitio prirodni
habitat i resursi.

— Obezbedivanje snabdevanja komunalnom infrastrukturom (voda, kanalizacija, odnoSe-
nje smeca); preuzimanje znacajnih zahvata u unapredenju postojece situacije kako bi
se smanijile koli¢ine netretiranog komunalnog otpada i otpadnih voda; uvecanje postoje-
¢ih infrastrukturnih kapaciteta kako bi se podrzao intenzitet urbanizacije.

— Unapredenije i proSirenje sistema saobracaja da bi se odgovorilo zahtevima urbane eko-
nomije i odrzivosti konkurentnog javnog prevoza; maksimalno povecanje efikasnosti;
uvodenje specijalizovanih, uz tradicionalne vidove usluga; podsticanje energetske efi-
kasnosti i alternativnih vidova prevoza.

Najvedi deo zajedni¢kih zahteva, bilo da su proistekli sa nivoa regiona, gradova ili Sire evrop-
ske zajednice, pretoceni su u zvani¢na dokumenta u oblasti planiranja i urbanih politika.
Evropske zemlje su se usaglasile i usvojile: Vodece principe odrzivog prostornog razvoja
evropskog kontinenta (Guiding Principles for Sustainable Spatial Development of the Eu-
ropean Continent), koji je donet na sastanku CEMAT-a u Hanoveru, 2000. godine (potvr-
den na sastanku u Ljubljani, 2003); Teritorijalnu agendu Evropske unije — Ka konkurentijoj i
odrzivoj Evropi raznovrsnih regiona (Territorial Agenda of the European Union. Towards a
More Competitive and Sustainable Europe of Diverse Regions); LajpciSku povelju o odrzi-
vim evropskim gradovima (Leipzig Charter on Sustainable European Cities/LCSES); Zeleni
dokument o teritorijalnoj koheziji, Pretvaranije teritorijalnog diverziteta u snagu (Green Paper
on Territorial Cohesion. Turning Territorial Diversity into Strength, EU, 2008) i dr.



Novija evropska dokumenta sadrze osnovne smernice razvojne funkcije planiranja. Uka-
zaéemo na pozicije koje isti€u koncept upravljanja razvojem teritorije, znacaj strateskih
planova urbanog razvoja i urbanih politika.

Deklaracija o teritorijalnoj dimenziji odrzivog razvoja usvojena je na Konferenciji minista-
ra regionalnog planiranja CEMAT u Ljubljani. U odnosu na vodece principe (2000), ona
nema nove elemente, ve¢ naglaSava znacaj: teritorijalne dimenzije prostornog razvoja
(integralni pristup definisanju i ostvarivanju ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije,
kao i Sirenje pristupa prostornog razvoja u pripremanju i implementaciji raznih sektorskih
razvojnih politika) i operacionalizacije opSteg koncepta odrzivog razvoja.

Teritorijalnom agendom (2007) ,teritorijalna kohezija“ Lisabonske strategije dobija i ,teri-
torijalnu komponentu®. U njoj se naglasava da planiranje treba da promoviSe: teritorijalnu
koheziju putem uravnotezenijeg socijalnog i ekonomskog razvoja i poboljSanja konkuren-
tnosti; razvoj zasnovan na urbanim funkcijama i poboljSanju veza izmedu grada i sela;
uravnotezenu pristupac¢nost urbanih usluga; pristup informacijama i znanju; smanjenje i
prevenciju Stete po zivotnu sredinu; zastitu prirodnih resursa i prirodnog nasleda; jacanje
kulturnog nasleda kao faktora razvoja; Sirenje energetskih resursa; snazenje visokokva-
litetnog odrzivog turizma; ograni¢avanje rizika i negativnog uticaja prirodnih nepogoda, a
na osnovu dogovorenih opredeljenja, definisani su i prioriteti'®.

U Teritorijalnoj agendi se posebno naglaSava da u ostvarivanju strateskih ciljeva treba us-

postaviti ¢vrstu vezu sa politikama urbanog razvoja koje su definisane u Lajpciskoj povelji

o odrzivim gradovima Evrope (2007), €iji su kljuéni elementi:

— integrisanje lokalnih potencijala u strategije urbanog razvoja;

— primena integralnog pristupa prilikom formulisanja politika/mera;

— koordinacija strategija urbanog i regionalnog razvoja i podr§ka javno-privatnim
partnerstvima;

— jaCanje participacije javnosti;

— promovisanje kulture — diverzitet i identitet;

— oslonac na lokalnu tradiciju;

— usvajanje dugorocnih odrzivih perspektiva;

— obezbedenje dostupnosti saobracaja, zaposljavanja, stanovanja, obrazovanja, socijal-
nih usluga.

Lajpciska povelja sadrzi preporuke koje se odnose na izradu programa urbanog razvoja®,
kojim se usmeravaju resursi potrebni za ostvarivanje politika integralnog urbanog razvoja.
Programski dokumenti se donose radi bolje implementacije, a zasnovani su na analizi
prednosti i slabosti urbanog podruéja, vizije i strateSkih pravaca razvoja, kolaboracije ra-
zlicitih aktera i stejkholdera, kao i koordinacije razli¢itih nivoa, sektora, politika i planova.
Sve planirane aktivnosti se usmeravaju na razvoj i teritorijalnu koheziju grada/regiona sa
ciliem povecanja njegove atraktivnosti i konkurentnosti. Definisana su i tri strateSka pravca
delovanja:

— stvaranje kvalitetnog javnog prostora, koji treba da bude privia¢an i za novo
investiranje;

19 Jacanje policentriénog razvoja i inovacija, optimalnim umrezavanjem gradova-regiona i grado-
va; uspostavljanje partnerstva izmedu urbanih i ruralnih podruéja, kao i novih oblika teritorijalnog
upravljanja u razvoju ruralnih i urbanih podruéja; promovisanje regionalnih klastera konkurencije i
inovacija; ja¢anje saobracajnih mreza (multimodalni saobracaj, telemati¢ka sredstava, pobolj$anje
tehni¢ke infrastrukture, decentralizacija usluga od opSteg interesa, snabdevanje obnovljivom ener-
gijom); upravljanje i kontrola rizika; jatanje ekoloskih sistema i kulturnih resursa.

20 Jedan od prvih ovakvih programa u Srbiji je i Operativni program 2009—2012. za sprovodenje Stra-
tegije razvoja grada NiSa, koji je izraden u okviru Programa SIRP UN-HABITAT 2009. (rukovodilac
izrade R. Coli¢). Ima i drugih, sli¢nih primera kao Sto su Planovi kapitalnih investicija, koje su radile
opstine Indija i Zrenjanin.



— modernizacija mreze tehnicke (i druge) infrastrukture, neophodne za povecéanje ener-
getske efikasnosti;

— definisanje i primena proaktivnih politika inovacija i obrazovanja.

Politika integralnog urbanog razvoja ne podrazumeva isklju€ivo politiku razvoja prostora,
vec je u pitanju Siri pristup razvoju teritorije, u kome se kao prioriteti izdvajaju: (i) reSavanje
problema devastiranih gradskih podrué¢ja-susedstava (smanjivanje socijalnih nejednako-
sti, socijalne iskljuéenosti i nezaposlenosti, jatanje socijalne kohezije i integracije, kao i
obezbedivanje zdravog i dostupnog stanovanja); (ii) jatanje lokalne privrede i lokalnog
trziSta radne snage (dodatno radno osposobljavanje, koris¢enje lokalnih resursa, priprema
ekonomske politike i politike zapoSljavanja, obezbedenje javnih usluga); (iii) definisanje i
primena ,proaktivne“ obrazovne politike i radnog osposobljavanja dece i mladih ljudi (po-
sebno u lokalnim zajednicama koje zaostaju u razvoju); (iv) promovisanje efikasnog i do-
stupnog transporta (u skladu sa zahtevima zastite zivotne sredine i energetski pogodan) i
poboljSanje pesackog i biciklistickog saobracaja.
(iv) Dugorocni ciljevi prostornog/urbanistickog planiranja. Uz postojanje jasno de-
finisanih principa, nadleznosti, procedura i instrumenata, planiranje bi trebalo da ima i
dugorocne cilieve. UNECE strategija odrzivog kvaliteta Zivljenja u ljudskim naseljima u 21.
veku izdvaja pet cilieva za promovisanje odrzivog kvaliteta Zivljenja (UNECE, 2008). Ovi
ciljevi su predstavljeni kao osnova za definisanje dugoro€nih ciljeva prostorno-urbanistic-
kog planiranja:
— podrzati sistem osmisljenog i demokratskog upravljanja urbanim razvojem koje odgo-
vara potrebama lokalne zajednice;
— unaprediti delovanje na relaciji planiranja i zastite zivotne sredine;
— omogugiti i olak3ati socijalnu koheziju i urbanu bezbednost;
— podrzati reforme trzista u stambenom i urbanom sektoru;
— unaprediti delovanje u oblasti gradevinskog zemljista, trzista nekretnina i zastite prava
nad zemljistem u privatnoj svojini.
(v) Principi u planiranju. Uz stanoviste da ,ne postoji jedan idealan model planiranja“
(UNECE, 2008), navodi se da ipak postoje neki opsti, fundamentalni principi za uspostav-
lianje detaljnijeg okvira zakona i politika planiranja: demokratski princip, supsidijarnost,
participacija®!, integracija®?, princip proporcionalnosti i princip predostroznosti. Na ovaj
nacin smo Zeleli da ukazemo na logiku koraka, gde se od konkretnih problema iSlo na
usagladavanje smernica, dogovor oko dugorocnih ciljeva, da bi se postavili principi.

3. Uloga gradova i odgovornosti lokalne uprave

Gradovi, urbana podruéja i metropolitenske urbane regije ¢ine osnovu strukture evropske

teritorije. Gradovi su nosioci ekonomskog razvoja i konkurencije, kao centri specijalizova-

nih usluga obrazovanja, zdravstva, kulture, informacionih tehnologija. Urbana podrucja,
koja se u novije vreme nazivaju i funkcionalni urbani regioni, predstavljaju glavne izvore
znanja i inovacija — kulturne ekonomske i inovativne centre. Metropolitenske urbane regije

ili glavni gradovi imaju znacajnu funkciju kao polovi razvoja u nacionalnom i regionalnom

kontekstu, medutim, u primeni znanja i kreiranju inovacija posebnu ulogu imaju i manji

i gradovi srednje veli€ine, kao i ruralna podru¢ja. Gradovi nisu samo bogati i uspesni,

21 Osim legitimiteta, koji pruza procesu odlucivanja, participacija predstavlja i tehnicki zahtev pla-
niranja jer omogucava bolje prepoznavanje interesa i uticaja, ¢ime doprinosi vecoj delotvornosti/
efektivnosti planiranja (Coli¢, 2007).

22 Treba naglasiti da u savremenim uslovima integracija u planiranju/upravljanju razvojem teritorije
obuhvata razli¢ita zna¢enja kada se sagledava u relaciji sa lokalnim razvojem i podrazumeva:
integraciju funkcija, $to znaci obezbedivanje jedinstvenog sprovodenja i rukovodenja aktivnostima
koje se odnose na razliCite sektorske aspekte; integraciju finansijskih sredstava; integraciju aktera
i mera, Sto znaci koordinaciju institucija, ovlaSéenja i mera; integraciju aktera, aktivnosti, sektora i
resursa kako bi se ostvario vi$i stepen kreativnosti i inovacija.




oni su i centri siromastva, nezaposlenosti, socijalne i prostorne segregacije, niskog nivoa
urbane bezbednosti i Stetnih uticaja na okruzenje. Politike razvoja gradova postale su
sastavni deo evropskih politika. Evropska zajednica i zemlje ¢lanice obavezale su se da
ée podsticati uravnotezen ekonomski razvoj, socijalnu koheziju, zastitu zivotne sredine, te
unapredenje kvaliteta zivljenja u urbanim podrucjima.

U vedini evropskih zemalja lokalna vlast ima zadatak da pripremi instrumente planiranja
u oblasti regulative, da definiSe prioritete za delovanje, usmeri izradu prostorno-planske
dokumentacije, da koordinira planiranje sa vlastima susednih lokalnih zajednica, da uvede
primenu participativnih metoda i tehnika planiranja, da preuzme aktivne mere za podsti-
canje razvoja i prati sprovodenje politika i predloga (UNECE, 2008). Najveéi broj odluka
donosi se na lokalnom nivou, gde lokalni planovi imaju izuzetan znacaj jer direktno uklju-
€uju i imaju uticaj na krajnje korisnike. Odluke su u korelaciji sa nacionalnim i regionalnim
politikama. Naznacava se i uloga partnerstva lokalnih i regionalnih vlasti da bi se obezbe-
dila uskladenost politika i odluka sa regionalnim/nacionalnim strategijama.

Kako se navodi, uloga lokalne vlasti u prostorno-urbanistickom planiranju ukljucuje:

— uspostavljanje prioritetnih aktivnosti prostornog razvoja u partnerstvu sa lokalnim stejk-
holderima i regionalnim telima;

— izradu planskog okvira razvoja koji odreduje glavna podrucja promena, o¢ekivane priori-
tetne rezultate i mere, kao i definisanje uloge sektora uprave kako bi ostvarili oekivane
rezultate;

— izradu planova regulacije kojim se uspostavljaju pravila (uredenja i gradenja) za odre-
dena podrucja;

— uklju€ivanje zajednice u pripremu planskih politika i predloga i obezbedivanje disemina-
cije i razmatranja zahteva i na regionalnom nivou;

— preuzimanje proaktivnih mera da se podstakne razvoj u skladu sa dogovorenim plan-
skim okvirom (npr. efektivno koriSéenje zemljiSta u drustvenoj svojini);

— uspostavljanje partnerstava izmedu javnog, komercijalnog i civilnog sektora kako bi se
realizovali predlozeni projekii;

— podrsku doslednoj primeni planskih procedura i brzo reagovanje na neplansku i nele-
galnu izgradnju;

— pracenje sprovodenja politika i predloga, odlucivanja i trendova prostornog razvoja koji
uti€u na lokalnu sredinu.

4. Legalni okvir kao deo sistema planiranja

Mnoge evropske zemlje su preduzele zna¢ajne mere da izmene propise o planiranju da bi

omogucile promene i korekcije sistema planiranja (Irska, Holandija, Slovenija, Velika Brita-

nija). Ipak, u nekim zemljama status planiranja jo$ uvek ne prati realnost razvoja prostora.

Izrada planova i procedure ne prate stvarne potrebe, ¢ime se umanjuje kredibilitet plani-

ranja i, posledi¢no, vrednost planerskog delovanja. Naj¢esc¢i problem nije nepostojanje

zakona, ve¢ shvatanje da izmene propisa nisu od znacaja, ili da se ne svrstavaju u priori-

tete (UNECE, 2008). Tamo gde su pokrenute reforme, uglavnom su usmerene na otklon

od tradicionalnog ,fizickog“ planiranja koje podrazumeva definisanje namene zemljista i

regulativu, ka integralnom pristupu. Ovaj otklon ima za rezultat:

— efektivniju koordinaciju aktivnosti koje imaju viSesektorsku (cross-sectoral) prostornu
dimenziju (npr. ekonomski razvoj, zastita zivotne sredine, poljoprivreda, zdravstvo);

— viSe fleksibilnosti u procesu planiranja (strateski planovi prostornog razvoja predstavljaju
okvir, imaju formu smernica i ostavljaju mogucénosti za neizvesnosti);

— veéu odgovornost regionalnih i lokalnih vlasti u obezbedivanju uskladenosti i kontrole;

— efektivniju participaciju aktera lokalne zajednice i ostalih stejkholdera;

— sposobnost planskih uprava da ostvare profit od odobravanja izgradnje privatnim deve-



loperima, uz pokrivanje troskova eksternalija;
— odgovorno razmatranje uticaja razvoja na zastitu Zivotne sredine, na nacin da se uticaji
ili izbegnu ili kompenzuju.

5. Nova resenja iz Zakona o planiranju i izgradnji

Zakon o planiranju i izgradniji (,SI. glasnik RS, br. 72/2009) nalazi se na liniji usmerenja
evropskih dokumenata. U nacela za uredenje i koriS¢enje prostora (¢lan 3), ali i u sadrzinu
planova, uvrsteni su delom i principi, ciljevi i novi zahtevi planiranja.

U sistem planova (planskih dokumenata), a posebno u prostorne planove, uvodi se: kon-
cept teritorije i teritorijalnog razvoja (iako jo$ uvek na nivou geografske i administrative
celine, a ne ekonomske kategorije); regionalni, prekograni¢ni i transgrani¢ni aspekti i funk-
cionalne veze; uskladivanje sa evropskom nomenklaturom regiona (statisti¢kih teritorijal-
nih jedinica na NUTS nivou 2 i 3); obaveza uskladivanja sa razvojnim dokumentima (na
regionalnom nivou); uskladivanje odnosa izmedu grada i sela (,urbano-ruralni kontinu-
um®); mere i instrumenti za ostvarivanje prioritetnih planskih re$enja — strateskih razvojnih
projekata; programi implementacije, kojim se utvrduju mere i aktivnosti za sprovodenje
plana (Sto je u saglasju sa operativnim programima regionalnih strategija razvoja); ele-
menti strateSkog planiranja (SWOT analiza, razvojne strategije, programska operaciona-
lizacija prioriteta).

Osim tradicionalnih osnovnih pravila za usmeravanje izgradnje?®, u urbanisticke planove
se uvode: zone urbane obnove; mere energetske efikasnosnosti izgradnje; ekonomska
analiza i procena ulaganja iz javnog sektora; definisanje posebnih uslova za povrsine i
objekte javne namene radi bolje pristupacnosti osobama sa invaliditetom, kao i izrada
generalnog urbanisti¢kog plana naselja kao ,strateskog razvojnog plana®“.

U savremenim uslovima u Srbiji, u uslovima paralelnih procesa regionalizacije i decentra-
lizacije uloga gradova i planiranje njihovog razvoja je od posebnog znacaja. U poslednjih
nekoliko godina mnoge opStine u Srbiji su donele razliCite sektorske i integralne strategije
razvoja?*, usvojene su strategije razvoja na nacionalnom nivou, propisi o teritorijalnoj orga-
nizaciji (24 grada na teritoriji Republike Srbije) i regionalnom razvoju. Osim regiona, plani-
ranje razvoja gradova (kao nosilaca razvoja) i upravljanje urbanim razvojem, predstavljaju
centralne savremene teme planiranja u Srbiji, pa bi jasno sagledavanje razvojne uloge
plana urbanog razvoja trebalo podrzati i odgovaraju¢im uputstvima za izradu ovog plana.

Urbano zakonodavstvo Srbije (i bivSe Jugoslavije) uvek je bilo prepoznatljivo i po nacinu
na koji je tretirana participacija u planiranju, za Sta su ustanovljeni mehanizmi, postupak
i procedure, i ta tradicija je zadrzana. Te procedure se prvenstveno odnose na postupak

23 Cine ih: gradevinsko podrugje, namena povrsina, podela prostora na zone i celine, pravci, trase i
koridori za saobracajnu, energetsku, vodoprivrednu, komunalnu i drugu infrastrukturu, regulacija i
nivelacija, pravila uredenja i gradenja.

24 U istrazivanju radenom za potrebe Vlade RS 2007/2008. godine prikupliene su informacije za stvaranje
baze podataka za redovno azuriranje postojecih lokalnih strateskih planova na teritoriji Srbije. Taj broj
je 2007. godine iznosio 396 strateskih i akcionih planova. Medu tim planovima se navode: integralni
strateSki plan razvoja (NiS); strateski planovi razvoja (Ada, Cacak, Prijepolje, Vranje, Beograd i Novi
Sad u obliku nacrta); strategije ekonomskog razvoja (Kragujevac, KruSevac, Zrenjanin, Loznica, UZice,
Arilie, Sabac, Novi Beograd, Vranje, Zitorada...); strategije lokalnog odrzivog razvoja (Sombor, Becej,
Koceljeva, Varvarin, Smederevska Palanka, Prokuplje, Paracin, Bela Palanka, Sokobanja, Zajecar i
dr.); strategije razvoja turizma (Vrsac); strateski planovi za socijalnu politiku opétina (Bor, Kraljevo, Ze-
mun, Uzice); stambene strategije (Ni§, Kragujevac, Kraljevo, Cacak, Valjevo, Pancevo, Stara Pazova,
Leskovac); strategije bezbednosti (Nis, Kraljevo, Valjevo); strategije razvoja malih i srednjih preduzeca
(Ni8); strateski akcioni planovi razvoja (Majdanpek, Bor, Zajecar, Pirot); strategije razvoja informacionih
tehnologija (Pirot); studije ekonomskog razvoja (Pancevo, Ni§, Kraljevo); akcioni planovi za decu (Kra-
gujevac, Valjevo...); lokalni ekoloski akcioni planovi (Sombor, Becej, Valjevo, Panéevo, Kraljevo, Nis...);
prostorni planovi opétina, generalni planovi naselja; master planovi razvoja turizma (Subotica, Sokoba-
nja...); platforme razvoja turizma (Nis); programi promena (Kraljevo, Cacak, Uzice) i dr.



(pravni postupak), koji je uslovljen pravnom prirodom plana i u kome je participacija pri-
marno u funkciji pravne sigurnosti uéesnika planske procedure. Medutim, u novijim prime-
rima savremene evropske prakse participacija se sagledava i kao: nacin za bolji izbor i
donoSenje kolektivnih odluka i unapredenje socijalne kohezije, otvoreni proces saznanja
za aktere procesa planiranja, i kao nacin za uspostavljanje socijalnih mreza, bolje prepo-
znavanje samoodrzivog lokalnog razvoja, korekcije i unapredenje politika i prakse lokalne
administracije. Tu iskoraci tek predstoje i ima dovoljno prostora za unapredenje. U pitanju
su novine, koje je mogude regulisati izradom smernica, uputstava ili pravilnika.

6. Ocekivanja

U radu smo istakli uticaje, novije zahteve, principe i dugoro¢ne ciljeve planiranja. U Sirim
razmerama, oni ¢e uticati i na nova polja sagledavanja: uveéanog obuhvata i novina u
predmetu planiranja (tradicionalno bavljenje namenom zemljista u relaciji sa odrzivim eko-
nomskim razvojem, socijalnim i kulturnim diverzitetom i upravljanjem); uvecanih i razliitih
razmera planiranja (da bi bilo efektivno, planiranje treba da se izvodi u razli¢itim razme-
rama koje rangiraju od nivoa susedstva i kvarta, do regionalnog, nacionalnog i internaci-
onalnog nivoa); planiranja endogenog razvoja; planiranja gradova koji ¢e se razlikovati;
strateSkog fokusa planiranja; upravljanja u planiranju; uloge civilnog drustva i komercijal-
nog sektora, kao i participacije.

Moguce je govoriti o tome da ¢e savremeni uslovi globalizacije i pozicioniranje gradova
u sfere protoka globalnih finansija, infomacija i kulturnih razmena, verovatno voditi vec¢oj
harmonizaciji prakse i da ¢e profesija urbanista/planera poprimati sve viSe zajedni¢kog.
Ali, ¢ak i da je to slu¢aj kada je u pitanju tehni¢ki aspekt prakse, aktuelne planske prakse
ipak moraju da odgovaraju posebnim uslovima konteksta u kome se odvijaju, da potvrde
preovladujucu politi¢ku kulturu, prilagode se institucionalnom okviru, adaptiraju ogranice-
njima resursa lokalnog razvoja, da se izbore sa interesima i tradicijom, uklju¢ujuéi u sve
to nacionalni ili ¢ak lokalni stil. Razli¢ita drustva, razni gradovi suprotstavljaju i razliCite
izazove koji traze nove pristupe planiranju. Upravljanje razvojem koje se podsti¢e ve¢om
fleksibilnoS¢u i delotvorno$éu planiranja, uticalo je i na primenu razli¢itih modela u praksi
i uvodenje novih vidova planiranja. Kao i mnoge zemlje u periodu tranzicionih promena, i
na$a prolazi kroz prilagodavanja.

Kako se navodi (UNECE, 2008), sistem planiranja zahteva postojanje jasne zakonske
osnove, koja obezbeduje okvir za razli¢ite moguénosti. Legalni okvir treba da pojasni:
ulogu i odgovornosti uprave i javnih preduzeéa ili agencija, ali i da omogudi raspodelu
odgovornosti da bi se pripremile strategije i odluke; Sirok spektar planskih instrumenata na
svakom od upravljackih nivoa; minimum procedura za izradu planova i regulisanje razvoja,
koje obezbeduju konzistentnost odgovornosti i zastitu prava; zahteve za medusobnom
saradnjom lokalnih vlasti i kontrolom od strane regionalnih i nacionalnih vlasti kada su u
pitanju odluke koje imaju uticaj koji prevazilazi lokalni nivo; metode koje obezbeduju pod-
sticajne i restriktivne mere sa ciliem da potpomognu upravljanje lokalnim razvojem.

Treba naglasiti da se harmonizacija institucija i metoda sa EU standardima ne iscrpljuje

samo dono$enjem zakona, ve¢ i koncentracijom na nove metode rada koje ¢e obezbediti

viSe jasno¢e na podrucju politika razvoja, te odgovoriti na nove izazove. Neke evropske
zemlje su ve¢ pokrenule aktivnosti na jaanju uloge prostorno-urbanistickog planiranja.

Osim korekcija zakonskih reSenja, isti¢e se da su klju¢ne delatnosti:

— podsticanje debata, sa ciliem da se ukaze na znacaj upravljanja razvojem, vece efi-
kasnosti i efektivnosti planiranja, kao i fer procedura (Irska, Poljska, Slovenija, Velika
Britanija, Holandija);

— formalne i neformalne aktivnosti, Sto znaci da je mogucée podsticati novine i korekcije,
iako nisu eksplicitno propisane jer, ako vode unapredivanju, proveravaju se u praksi
i osnova su za izradu smernica, okvira, utvrdivanje partnerstava i sl., o ¢emu odluke



donose nacionalne vlasti;
— unapredenje politicke podrske i razvoj profesije obukom i edukacijom (Slovacka, Gréka);
— izrada smernica — znacajan resurs za razvoj profesije predstavljaju primeri prakse ili
demonstracioni projekti, gde je lokalni kontekst prioritet u izradi smerica prostornog
razvoja, korid¢enja zemljista ili sl. (primeri Finske, Svajcarske, Slovenije).

Prostorno-urbanisti¢ko planiranje samo po sebi ne¢e imati za rezultat unapredenje kvali-
teta Zivljenja zajednice. Samo kolektivno zalaganje svih aktera, u kombinaciji sa uspostav-
lianjem kredibilnog okvira za delovanje, moze olaksati vidljive i dostizne promene, koje
unapreduju lokalnu zajednicu, ali sluze i vi§im nivoima uprave.
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