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Predgovor

Geoffrey Payne

Ovaj izvestaj se bavi pitanjem koje je od velike vaznosti za drustveni, ekonomski i insti-
tucionalni razvoj lokalnih samouprava u jugoisto¢noj Evropi, predstavljenih preko svojih
asocijacija putem MreZe asocijacija lokalnih vlasti u jugoistocnoj Evropi (NALAS). Svih tri-
naest entiteta imaju razli¢ito poreklo u pogledu ekonomskog upravljanja i politicke struk-
ture. Trenutno se skoro svi oni nalaze u razli¢itim fazama velike drustveno-ekonomske
tranzicije, koja namece nove izazove u svim oblastima ekonomskog upravljanja. Nijedan
sektor nije direktnije pogoden ovim promenama od sektora koji se odnosi na urbani razvoj
i upravljanje, s obzirom na klju¢nu ulogu koju urbani centri imaju u razvoju drzave. Ova ¢i-
njenica je, zajedno sa zajednickim ciljem integracije u Evropsku uniju, motivisala pripremu
ove studije.

Ubrzan urbani rast generisao je dramati¢no povecanje potrebe za zemljistem, uslugama,
kreditima i novim zivotnim mogucénostima. Razumljivo, pokazalo se da je lokalnim samo-
upravama tesko da drze korak sa slozeno3c¢u i obimom tih potreba. Kao rezultat toga, ljudi
su pribegavali samopomodi i u svim zemljama su se pojavili razliciti tipovi neformalnih
naselja, kako je navedeno od strane asocijacija lokalnih vlasti koje su ucestvovale u studiji.

U fokusu studije je najcesci oblik neformalnih naselja, odnosno velika prigradska stam-
bena naselja, koja se sastoje od individualnih porodi¢nih kuc¢a, uglavhom izgradenih na
privatnom poljopriviednom zemljistu oko velikih gradova. Druga pitanja, kao $to je inte-
gracija Roma ili drugih grupa sa posebnim potrebama, nisu direktno istaknuta, mada se,
pomazuci da se uklone prepreke za odrzivi urbani razvoj, korist o¢ekuje za sve drustvene

grupe.

Integracija neformalnih naselja u formalno trziste zemljista i nekretnina neizostavno u fo-
kus izvestaja stavlja i pravna pitanja, iako su standardi i propisi o planiranju i izgradnji, za-
jedno sa administrativnim procedurama koje prate investicionu izgradnju, kratko obradeni.

Metodologija studije:

Izvestaj je pripremljen tokom kratkog perioda uz pomo¢ anketnog upitnika. Ispitanici su
bili lokalni eksperti iz asocijacija lokalnih vlasti koje su u¢estvovale u studiji. Sve informa-
cije i podaci analizirani su od strane iskusnog regionalnog konsultanta koji je pripremio
izvestaj, u kome se moze nadi obilje informacija o odgovarajuc¢im urbanisti¢kim uslovima,
zakonima, procedurama, planovima i situacijama na njihovom nacionalnom nivou. Neo-
bradeni podaci se nalaze u nizu tabela.



Pitanja vezana za urbanistic¢ko planiranje

U trenutnoj fazi drustveno-ekonomske tranzicije, lokalne uprave u jugoisto¢noj Evropi su
pod pritiskom da svoje sisteme planiranja ucine efikasnijim, kako bi privukle investicije i pod-
stakle svoje ekonomije. Oni to pre svega ¢ine pokusavajuci da pojednostave propise iz oblasti
planiranja i izgradnje i administrativne procedure za izdavanje gradevinskih dozvola. Medu-
tim, kako lokalne vlasti u buducnosti budu postajale ekonomski sve ambicioznije, u obzir ¢e
morati da se uzmu i druga drustvena pitanja i pitanja Zivotne sredine, kao $to su uravnoteze-
nje potreba investitora i developera sa potrebama onih u ugrozenim zajednicama.

Promovisanje participacije

U zrelim demokratijama, participacija je osnovni element koji obezbeduje da planiranje
dostigne i odrazava drustveni legitimitet. Ovakva integralna karakteristika planiranja za-
hteva za urbaniste takav modus operandi, u kome se njihove vestine i iskustvo stavljaju u
sluZbu Sire zajednice, a ne u kome oni sami kao stru¢njaci traze proveru za svoje planove.

Nalazi studije ukazuju na to da je za neke asocijacije lokalnih vlasti u toku proces promene
uloge od kontrolne, do regulatorne i usmeravajuce. Lokalni zvani¢nici, lokalne vlasti i nji-
hove asocijacije bi jasno iskoristili prednost poboljsanih veza sa evropskim mrezama, $to
bi pomoglo u pruzanju prakti¢nih smernica kroz projekte studija slu¢aja. Na ovaj nacin,
participacija moze omoguditi Sirokom spektru zainteresovanih aktera iz privatnog i sek-
tora civilnog drustva, kao i posebnih interesnih grupa, da uti¢u na formulisanje strategija,
kao i na njihovo sprovodenije.

Decentralizacija

U izvestaju se sa pravom naglasava da efikasna decentralizacija zahteva da se ovlas¢enja
i odgovornosti podudare sa realokacijom finansijskih, tehnickih i drugih resursa. Ako to
nedostaje, decentralizacija moze da ometa efikasno planiranje i umanji javnu podrsku za
politiku, pa ¢ak i za samu demokratiju. Realokacija kadrova takode moze zahtevati prome-
nu nacina rada i kulture, sto zahteva vreme za ocekivane efekte, ali i dovodi do perioda
stagnacije pre nego 5to se ostvare pozitivni rezultati.

Bi¢e veoma vazno da se minimizira sukob interesa izmedu centralnih i lokalnih vlasti. To
se najverovatnije moze desiti kada su na razli¢itim nivoima upravljanja razlicite stranke
na vlasti ili kada se politicke ambicije gradonacelnika vide kao pretnja nosiocima vlasti na
drzavnom nivou. Pravilno reSavanje ovih pitanja je jedan od klju¢nih elemenata u obezbe-
denju efikasnog i efektivnog sistema planiranja ¢ime ce se stvoriti moguénosti za svakoga.

Definisanje javnog interesa

Slomom socijalizma, javni interes vise nije bio definisan od strane drzave, ve¢ od mnogo-
brojnih privatnih i civilnih drustvenih grupa. Prema tome, klju¢na tema za NALAS ¢lanice
je da se u zemljama u drustveno-ekonomskoj tranziciji pomogne lokalnim samouprava-
ma da pravilno definisu javni interes, kao i da se kroz Siroku javnu raspravu utvrdi koji su
privatni interesi validni i kao takve ih ukljuciti u planove i strategije, a one koji su negativni
treba iskljuciti.

Jedan od izazova sa kojima se planeri sluocavaju na globalnom nivou, i to ne samo u lokal-
nim samoupravama u jugoisto¢noj Evropi, je kako da se uspostavi balans izmedu trziSno



osetljivih strategija koje ispunjavaju interese investitora i istovremeno zastiti javni interes.
Klju¢ni elementi ravnoteZe se jasno fokusiraju na zastitu javnog zdravlja i bezbednosti.

Promena uloge planiranja

Izvestaj potvrduje da je u trzistima u razvoju ili mesovitim ekonomijama, klju¢na funkcija
planiranja da stimuliSe investicije, $to znaci da bude osetljivo na trzisna kretanja. Medutim,
napominje se da to mora da bude uradeno na nacin da se obezbedi korist od takve inve-
sticije za Siru zajednicu, kao i za investitora. Za profesionalne planere to zahteva odredenu
obuku i mogucnost da posete i umreze se sa profesionalcima u drugim lokalnim upra-
vama sa vise iskustva u upravljanju privatnim investicijama za dobrobit javnosti. Takode,
ukazuje na potrebu da se obezbede mogucnosti za mlade profesionalce i da im se daju
prilike za u¢enje i obuku u drugim evropskim gradovima gde je prakti¢no iskustvo dobro
utemeljeno.

Integracija neformalnih naselja u formalna trZista zemljista i stanova

Klju¢na karakteristika ovog izvestaja je njegovo fokusiranje na Siroko rasprostranjeno po-
stojanje neformalnih ili neregistrovanih naselja u nadleznosti vecine lokalnih vlasti. Ovo
pitanje nije ogranic¢eno na zemlje jugoisto¢ne Evrope, vec je takode Siroko rasprostranjeno
u Portugaliji i Gr¢koj. Medutim, postoji razumljiva briga u okviru ¢lanica NALAS asocijacije
da se ovaj problem resi i identifikuju moguénosti za legalizaciju i integraciju tih naselja u
formalno trziste zemljista i stanova.

Uzroci neformalnih naselja, njihov obim i karakteristike prikazani su u poglavlju 4 ovog
izvestaja. Opisane su dve osnovne vrste: slamovi — izgradeni uglavnom na javhom ze-
mljistu i naseljeni visokim procentom Roma i velika prigradska stambena naselja sa po-
rodi¢nim kué¢ama. Izvestaj se fokusira na drugu kategoriju i rezimira pruzanje komunalnih
usluga, planersku praksu i forme izgradnje. Takode, opisuje se odnos izmedu neformalnih
naselja i Sireg trzista nekretnina, koji pruza ¢vrstu osnovu za procenu mogucénosti za lega-
lizaciju.

Identifikovana su tri razlic¢ita zakonska okvira u vezi legalizacije neformalnih naselja. To
su slucajevi gde: 1) neformalna gradnja nije posebno obradena kroz zakone i planove; 2)
osnovni zakoni o urbanistickom planiranju, podzakonski akti i planski dokumenti na naci-
onalnom i lokalnom nivou prepoznaju i tretiraju pitanje neformalne izgradnje; i 3) posebni
zakoni (lex specialis) i podzakonski akti su na snazi, $to omogucava efikasnu legalizaciju i
regulaciju. Institucionalne strukture i planerske prakse razmatraju se kao osnova za dublje
rasprave o tri studije slucaja: Asocijacije albanskih opstina (AAM), Asocijacije jedinica lo-
kalnih samouprava Republike Makedonije (ZELS) i Stalne konferencije gradova i opstina
(SKGO, Srbija).

Studije slu¢aja otvaraju prostor za diskusiju u poslednjem poglavlju u kome se predlaze
model procedure za regulisanje neformalnih naselja i legalizaciju neformalne izgradnje.
Ovo pruza pazljivo promisljen i sveobuhvatan pravni okvir za kreatore politike. Model
predlaze posebne zakone kojima ¢e politicki ciljevi biti ostvareni. Medutim, ostaje da se
vidi da li ¢e prevashodno zakonski pristup biti dovoljan za reSavanje slozenih socijalnih i
ekonomskih pitanja. MoZe biti da je potrebno usmeriti dodatnu paznju na pojednostav-
ljivanje administrativnih procedura, pregled planiranja i izgradnju standarda i uklanjanje



nepotrebnih restriktivnih planskih propisa. Ako se takve mere kombinuju sa modelom
preporucenih postupaka, to moze pomoci da holisticki pristup omoguci postepenu inte-
graciju neformalnih naselja u formalna trzista zemljista i stanova.

Medunarodno iskustvo pokazuje da pokusaj da se postigne takva integracija u kratkom
vremenu moze da generise niz neZeljenih posledica. Pristup korak-po-korak koji omo-
gucava kreatorima politike i administratorima da uce iz prakse, moze predstavljati realnu
oshovu za postizanje Zeljenih ciljeva.

Struktura izvestaja

Poglavlja 1 do 3 obezbeduju neprocenjivo vredan uvid i uporednu analizu sistema urba-
nistickog planiranja i srodnih nacionalnih zakonodavnih okvira u regionu koji obuhvata
NALAS, sto ¢ini studiju jedinstvenim izvorom za kreatore politike i donatorske zajednice, u
nastojanju da se urbani menadZment poboljsa na nacin koji je od koristi za ¢itavu gradsku
populaciju, kao i zastitu zivotne sredine i kulturne bastine. Studije slu¢aja za AAM, ZELS i
SKGO u poglavlju 4 pruzaju mnostvo informacija o pravnom i institucionalnom kontekstu
u kome su formalizacija i legalizacija predloZene ili implementirane, posmatrano iz per-
spektive javnog sektora. U poglavlju 5, Studija predlaze generalizovani model procedure
legalizacije kao detaljni okvir za akciju.

Autorima i saradnicima ovog izvestaja Cestitam za preuzimanje ogromnog izazova. To je
sustinski znacajno Stivo za kreatore politike i sve profesionalce, organizacije civilnog drus-
tva i istrazivace ukljucene u resavanje izazova. Na kraju, GIZ zasluzuje pohvale za finansi-
ranje studije. Treba se nadati da ¢e se takva podrska nastaviti i u buducnosti, kao i da ¢e
¢lanice NALAS asocijacije i njihove opstine teziti da primene primere i pouke koje nudi
ova studija, u cilju poboljsanja Zivota i Zivotnih uslova rastuceg urbanog stanovnistva u
regionu i Sire.
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Lista skra¢enica

Lista Asocijacija lokalnih vlasti

AAM
SOGFBIH
ALVRS
NAMRB
UORH
AKM
ZELS
CALM
Z0CG
ACOR
SKGO
SOS
UMM

Asocijacija albanskih opstina

Savez opstina i gradova Federacije Bosne i Hercegovine
Asocijacija lokalnih vlasti Republike Srpske

Nacionalna asocijacija opstina u Republici Bugarskoj
Udruzenje opstina u Republici Hrvatskoj

Asocijacija kosovskih opstina

Asocijacija jedinica lokalne samouprave Republike Makedonije
Kongres lokalnih vlasti Moldavije

Zajednica opstina Crne Gore

Asocijacija opstina Rumunije

Stalna konferencija gradova i opstina, Savez gradova i opstina u Srbiji
Asocijacija opstina i gradova Slovenije

Savez opstina regiona Marmara, Turska

Ostale skracenice

ALUIZNI

ALV
AP
CEMAT

ECTP
EU

GIS
GIZ
GUP
ISPU
KRRT
KRRTRSH
LJL

LS
NAL
NALAS

Agencija za legalizaciju, urbanizaciju i integraciju neformalnih podrucja/
gradnje

Asocijacija lokalnih vlasti

Akcioni plan

Savet Evrope, Evropska konferencija ministara nadleznih za regionalno pla-
niranje

Evropski savet prostornih planera

Evropska Unija

Geografski informacioni sistem

Deutsche Gesellschaft flr Internationale Zusammenarbeit

Generalni urbanisticki plan

Institut za izradu urbanisti¢kih planova i studija

Savet za teritorijalno prilagodavanje

Savet za teritorijalno prilagodavane u Republici Albaniji

Lokalna jedinica za legalizaciju

Lokalna samouprava

Nacionalna agencija za legalizaciju

MreZza asocijacija lokalnih vlasti jugoisto¢ne Evrope



NVO Nevladina organizacija

NUTS Nomenklatura statistickih teritorijalnih jedinica
oLz Organizacija lokalne zajednice

PDR Plan detaljne regulacije

PGR Plan generalne regulacije

PLZ Predstavnici lokalne zajednice

PUZS (EIA)  Procena uticaja na Zivotnu sredinu

PPO Prostorni plan opstine

SPUZS (SEA) Strateska procena uticaja na zivotnu sredinu

UN Ujedinjene nacije

UNCED Konferencija ujedinjenih nacija o Zivotnoj sredini i razvoju
UNECE Ekonomska komisja Ujedinjenih nacija za Evropu
ZRPP Kancelarija za registraciju nepokretne imovine

Beleska citaocu

1. U ovoj analizi, re entitet koristi se za oznacavanje administrativne jedinice koja odgova-
ra asocijaciji lokalne samouprave, u¢esnice u ovom projektu. Entitet se ponekad odnosi
na drzavu (kao $to su Albanija i Makedonija), a ponekad i na regionalne ili federalne je-
dinice, kao $to su Marmara (Turska) ili Federacija Bosne i Hercegovine i Republika Srpska
(delovi Bosne i Hercegovine).

2. Buduci da se u vec¢em delu teksta i u svim tabelama na entitete upucuje skracenicama
asocijacija lokalnih vlasti, zbog lakseg ¢itanja je dat spisak njihovih skracenica, sa punim
nazivima asocijacija na unutrasnjoj strani korica publikacije, istim redosledom kao $to su
one navodjene u tabelama.
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Uvod

Nakon analize aktuelne situacije u oblasti urbanistickog planiranja, radna grupa za urbani-
zam NALAS-3, koju ¢ine lokalni eksperti za urbanisti¢ko planiranje iz regiona jugoisto¢ne
Evrope, zakljucila je da su mnoge zemlje regiona suocene sa problemom manjkavog za-
konskog okvira i nezadovoljavajuéeg sprovodenja planova.

Ovi problemi izazivaju nekoherentan urbani razvoj koji dalje proizvodi lan¢anu reakciju
razli¢itih poremecaja u pogledu saobradaja, pristupacnosti, zelenih povrsina, pristupa jav-
nim servisima, nasleda, itd. — sve ono 5to uti¢e na Zivot, pa i na zdravlje gradana. Bududi
da Sirom jugoisto¢ne Evrope postoje brojna neformalna naselja koja obezbeduju stambe-
no zbrinjavanje i srodne urbane funkcije za znacajan broj stanovnika sa niskim i srednjim
prihodima, ali predstavljaju i znacajan trzisni potencijal, potrebno je prilagoditi zakonske
okvire kako bi se omogucila efikasna integracija ovih naselja u regularne sisteme.

Predstavnici nacionalnih i regionalnih vlasti iz jugoisto¢ne Evrope su 2004. godine pot-
pisali Be¢ku deklaraciju, koja naglasava znacaj zakonodavstva i predvida da ¢e urbana,
socijalna i ekonomska integracija neformalnih naselja u celokupnu gradsku strukturu pred-
stavljati kljucni faktor u pripremi za pristupanje EU.

Tokom perioda od 2007. do 2010. godine, NALAS-ova radna grupa za urbanizam je imple-
mentirala projekat pod nazivom “Urbana integracija neformalnih naselja”, koji se sastojao
od tri komponente. Fokus projekta bio je usmeren na pojavu neformalnih naselja i njiho-
ve uzroke i posledice. Ova pitanja su razmatrana kroz pilot projekte u dve opstine, Sukth
u Albaniji i Prijedor u Repubilici Srpskoj (BIH). Tre¢a komponenta je bila priprema kom-
parativne analize zakonskih okvira za urbanisticko planiranje u Sest NALAS ¢lanica. Ovu
komponentu projekta sprovela je slovenacka asocijacija opstina (SOS). Rezultati analize
dostupni su na web stranici NALAS-a: http://www.nalas.eu/up/legalanalysis/index.aspx.

Ovaj projekat je nadgradnja rezultata pravne analize komponenata prethodnog projekta.
Inicijalnoj komparativnoj analizi pridruZilo se jo$ sedam ¢lanica NALAS-a. lako se ovaj pro-
jekat oslanja na konteks istrazivanja koji je uspostavljen tokom prve analize, razvijena je
nova metodologija, prethodni upitnici su znacajno prosireni, a azuriran je i zakonski okvir
prve grupe entiteta.

Otvoreni regionalni fond za modernizaciju opstinskih sluzbi nemacke organizacije za me-
djunarodnu pomoc¢ (GIZ) podrzao je implementaciju projekta ,Komparativna analiza za-
konskih okvira relevantnih za urbanisti¢ko planiranje u razli¢itim ¢lanicama NALAS-a". Cilj
projekta je bio da se identifikuju glavne grupe nedostataka u zakonskim okvirima relevan-
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tnim za urbanisticko planiranje i daju preporuke kako da se oni unaprede, sa naglaskom
na urbanoj integraciji neformalnih naselja.

Projekat je realizovala Stalna konferencija gradova i opstina, nacionalna asocijacija lokalnih
vlasti u Srbiji, od novembra 2010. do oktobra 2011. godine. Trinaest NALAS-ovih ¢lanica
imenovalo je svoje predstavnike — lokalne eksperte za urbanisti¢ko planiranje, koji su ak-
tivno ucestvovali u projektu. U projektu su ucestvovale sledece asocijacije lokalnih vlasti:
Asocijacija albanskih opstina (AAM), Nacionalna asocijacija opstina u Republici Bugarskoj
(NAMRB), Savez opstina i gradova Federacije Bosne i Hercegovine (SOGFBIH), Asocijacija
lokalnih vlasti Republike Srpske (ALVRS), Udruzenje opstina u Republici Hrvatskoj (UOH),
Asocijacija kosovskih opstina (AKM), Kongres lokalnih vlasti u Moldaviji (CALM), Asocija-
cija jedinica lokalne samouprave Republike Makedonije (ZELS), Zajednica opstina Crne
Gore (ZOCG), Asocijacija opstina Rumunije (ACoR), Stalna konferencija gradova i opstina
(SKGO), Asocijacija opstina i gradova Slovenije (SOS), Savez opstina regiona Marmara, Tur-
ska (UMM). Uloga lokalnih eksperata je bila pruzanje detaljnih informacija o zakonskom
okviru i njegovom ucinku koji se odnosi na planiranje, izgradnju, neformalnu gradnju, ne-
formalna naselja i legalizaciju, kao i saradnja i u¢esce u izradi preporuka.

Pored lokalnih eksperata koje su imenovale asocijacije lokalnih vlasti, klju¢na uloga u vo-
denju procesa, razvoju metodologije i izradi studije poverena je regionalnom ekspertu.
Poveravajuci ekspertu iz regiona (jugoisto¢na Evropa) ovaj kompleksan zadatak koordi-
nacije, analize i izrade preporuka, ¢itav proces je dobio snazniji osecaj vlasnistva. Rad re-
gionalnog eksperta podrzan je od strane regionalnog eksperta za legalizaciju, posebno
kratkoro¢no angazovanog da se bavi pitanjima neformalnih naselja i legalizacije. Proces je
pomogao i savetnik iz GIZ-a, koji je tokom ¢itavog procesa obezbedivao tehnicke savete u
pogledu metodologije i sadrzaja. Imena i zvanja autora, saradnika i drugih ¢lanova projek-
tnog tima navedena su u na pocetku (“Zahvalnost”).

Svrha ove publikacije je da asocijacijama lokalnih vlasti i njihovim ¢lanovima pruzi skup
kvalitetnih argumenata za buduce pregovore sa vlastima na centralnim nivou, kada je re¢
o poboljsanju relevantnog zakonskog okvira za urbanisticko planiranje. Ona bi lokalnim
asocijacijama trebalo da posluzi u lobiranju za unapredjenje zakona i podzakonskih akata
koji regulisu procese urbanistickog planiranja i izgradnje, regularizacije neformalnih nase-
lja i legalizacije neformalne gradnje.

Metodologija

Glavni metodoloski izazovi odnosili su se na postavljanje osnovnih hipoteza o potencijal-
nim rezultatima istrazivanja, definisanje klju¢nih pitanja, prikupljanje i obradu podataka i
nacin njihove sveobuhvatne prezentacije. Istrazivanje je otpocelo pod pretpostavkom da
svih 13 asocijacija lokalnih vlasti dele znacajne i slicne probleme u oblasti urbanisti¢kog
planiranja i sa zakonskim okrivima koji se ¢esto menjaju’. Dodatni motiv za pokretanje sa-
mog istrazivanja bio je jasno vidljiv problem neplanskog urbanog razvoja u velikom broju
analiziranih teritorija. Projektnom timu je dat zadatak da razvije model procesa legalizacije
i regularizacije koji se moze primeniti u celom regionu jugoisto¢ne Evrope, u zemljama
najvise pogodenim neformalnom gradnjom.

1 Dogovoreni rok za dopunu koja se odnosila na izmenu zakonodavstva bio je 15. jun 2011. Studija nije uzela u
obzir promene zakona koje su se dogodile nakon 15. juna 2011.



Podaci su prikupljeni kroz pazljivo pripremljene upitnike, gde su pitanja bila tematski
struktuirana, sa unapred pripremljenim odgovorima. Unapred definisani odgovori bili su
praceni referencama zakona i pisanim komentarima. Lokalni eksperti su takode bili po-
zvani da predloZe moguca resenja za identifikovane probleme. Ekspertski izvestaji su se
sastojali od li¢nih procena situacije u zemlji, praceni dijagramima procesa usvajanja ka-
rakteristicnog urbanistickog plana, kao i prikupljenih svih dostupnih relevantnih zakona i
podzakonskih propisa na maternjem i na engleskom jeziku.?

Detaljnija analiza problema neformalne izgradnje i neformalnih naselja uradena je u po-
slednjem delu studije (Poglavlje 4), gde su predstavljene studije slucaja zakona o legaliza-
ciji u Albaniji, Makedoniji i Srbiji. Preporuke ovog poglavlja sastoje se od vec preciziranih
smernica za izradu propisa o legalizaciji, koji se mogu primeniti u zemljama sa znacajnim
prisustvom neformalne gradnje.

Kao rezultat prethodne analize, autori su na kraju studije predloZili detaljan model postup-
ka legalizacije, koji se zasniva na pozitivnim i negativnim iskustvima u praksi i zakonodav-
stvu u tri prethodno pomenute zemlje.

Studija je zamisljena kao kombinacija Stampanog dokumenta, koji se sastoji od rezultata
istraZivanja, zakljucaka i preporuka i elektronske verzije. Elektronska verzija je ponudena
na CD-u, sa linkovima na sve originalne izvore, odnosno, popunjene upitnike sa original-
nim komentarima, listama relevantnih zakona i njihovih tekstova, posebno za svaku lokal-
nu asocijaciju i objedinjeno u zbirnoj tabeli kako bi se omogucilo poredenje. O¢ekuje se
da originalni izvori ovog pregleda istraZivanja mogu predstavljati vrlo korisne informacije
za stru¢njake u lokalnim samoupravama, asocijacije lokalnih vlasti i resorna ministarstva
Sirom jugoistocne Evrope i posluziti im kao pomoc¢no sredstvo u procesu revizije zakona i
procedura koje su relevantne za urbani razvoj.

2 Svi prikupljeni upitnici, kao i zakoni, fotografije i drugi materijali sadrzani su u elektronskoj verziji Studije, koja je
dostupna na CD-u i na web stranici http:knowledge.nalas.eu/....
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1. Pregled relevantnih evropskih i
medunarodnih dokumenata
o politici prostornog planiranja

Pitanja urbanisti¢kog i prostornog planiranja bila su i sve vise postaju zajednicki interes
za EU3, kao i za medunarodne institucije. Tokom proteklih nekoliko dekada, inovativni pri-
stupi prostornom planiranu podstakli su stvaranje novih ideja o prostoru i mestu, kao i o
ulozi prostornih strategija u kontekstu savremenog upravljanja. U vreme brzih promena,
kada se regioni, prestonice i gradovi suocavaju sa dalekoseznim drustvenim i ekonomskim
promenama i izazovima koji proizilaze iz pretnji na Zivotnu sredinu, razlicite institucije i
organizacije su usvojile i primenjuju brojne klju¢ne planske dokumente.

Prilikom pregleda sledecih tekstova, fokusiracemo se na najvaznije postojece dokumente
koji se odnose na prostorno planiranje i urbana pitanja. Dokumenti su podeljeni u dve
kategorije, u zavisnosti od tipa politicke institucije koja je izradila dokument i na osnovu
obima urbanih pitanja koja razmatraju.

1.1 Dokumenti sa opstim smernicama za politike
prostornog planiranja

Izabrani dokumenti izraZzavaju politicke obaveze institucija EU i UN, a njihov sadrzaj se
bavi principima, ciljevima, odgovornostima, procedurama i instrumentima za prostorno
planiranje i urbana pitanja.

Institucija Dokument

Agenda 21 ili Rio Deklaracija o zivotnoj sredini i
razvoju (1992)

Habitat Agenda (1996) na Konferenciji UN o
ljudskim naseljima (Habitat II)

Ujedinjene nacije

Arhuska konvencija o pristupu informacijama,

Ekonomska komisija Ujedinjenih nacija ucesdcu javnosti u donosenju odluka i pristupu

za Evropu (UNECE)

pravdi u pitanjima zivotne sredine (1998)

3 Prostorno planiranje nije formalna nadleznost EU. Po pravilu, evropska politika posredno utice na urbani nivo
i ima za cilj da podrzi pozitivne pomake na lokalnom nivou. Razvoj evropskih strategija i politika prostornog
planiranja i razvoja sprovodi se kroz aktivnosti dve centralne evropske organizacije — Saveta Evrope i Evropske
Unije. Medutim, ovi dokumenti su vremenom postali toliko vazni da novi Ustavni sporazum EU ukljucuje pojam
teritorijalne kohezije.
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Institucija

Dokument

Savet Evrope, Evropska konferencija
ministara odgovornih za regionalno
planiranje (CEMAT)

Vodedi principi za odrzivi prostorni razvoj
evropskog kontitnenta (2000)

Evropski parlament i Savet EU

EU SEA Direktiva o strateskoj proceni uticaja na
Zivotnu sredinu (2001/42/EC)

Evropski parlament

Primena Arhuske Konvencije na institucije i organe
Evropske Komisije (2006)

Evropska unija

Teritorijalna agenda Evropske unije (2007)
Lajpciska povelja o odrzivim evropskim gradovima
(2007)

Komisija Evropskih zajednica

Zelena knjiga o teritorijalnoj koheziji. Pretvaranje
teritorijalne raznovrsnosti u snagu (2008)

Ekonomska komisija Ujedinjenih
Nacija za Evropu (UNECE) Odbor za
stanovanje i upravljanje zemljistem

Prostorno planiranje. Klju¢ni instrument za razvoj
i efikasno upravljanje sa posebnim osvrtom na
zemlje u tranziciji (2008)

Rezolucija o urbanoj dimenziji kohezione politike
u novom programskom periodu. Urbana dimenzija
kohezione politike (2009)

Evropski Parlament

Ministri za urbani razvoj Evropske

Unije Toledo Deklaracija (2009)

Tabela 1. Pregled relevantnih opstih dokumenata, predstavljen po hronoloskom redu

Agenda 21 ili Rio Deklaracija o Zivotnoj sredini i razvoju (Konferencija Ujedinjenih Nacija
o0 Zivotnoj sredini i razvoju UNCED, 1992)

Na Konferenciji Ujedinjenih Nacija o Zivotnoj sredini i razvoju (UNCED), briga o uticaju ur-
banog razvoja na zivotnu sredinu bila je osnova za ozivljavanje interesovanja za urbani-
sticko planiranje 1990-ih. Ova konferencija je, kroz Agendu 21, uvela koncept odrZivog
razvoja u planiranje. Kako se zemlje brzo urbanizuju, pitanje odrzive urbanizacije postaje
klju¢no, jer neplanska urbanizacija ozbiljno ugrozava odrzivi razvoj gradova.

Akcioni plan Agende 21, koji je usvojilo je vise od 178 vlada na konferenciji UNCED 1992.
godine, posvecuje celo poglavlje planiranju i upravljanju zemljisnim resursima. Tekst pre-
poznaje Siroke ljudske zahteve i mesto ekonomskih aktivnosti u sve ve¢em pritisku na ze-
mljisne resurse, dok stvaranje konkurencije i konflikata ima za posledicu neracionalno ko-
ris¢enje zemljista i zemljisnih resursa. Akcioni plan* potvrduje da je neophodno efektivnije
i efikasnije koris¢enje zemljista i prirodnih resursa da bi se buduce potrebe ljudi ispunile
na odrziv nacin. Integrisano urbanisticko planiranje i upravljanje zemljistem su prakti¢an
nacin da se to postigne.

Arhuska konvencija (UNECE Konvencija o pristupu infromacijama, u¢es$¢u javnosti u do-
nosenju odluka i pristupu pravdi u pitanjima zivotne sredine, 1998)

4 Akcioni plan Agende 21 navodi da: Razmatrajuci svaku upotrebu zemljista na integrisan nacin, omogucava se da
se smanje konflikti, da se dode do najefikasnijih kompromisa i da se poveZe socijalni i ekonomski razvoj sa zastitom i
unapredenjem Zivotne sredine, ¢ime se postiZu ciljevi odrZivog razvoja. Sustina integrisanog pristupa pronalazi izraz
u koordinaciji sektorskog planiranja i upravijanja aktivnostima koje se bave razlicitim aspektima korisc¢enja zemljista
i zemljisnih resursa.



Cetvrta Ministarska konferencija u procesu “Zivotna sredina za Evropu” odrzana je u dan-
skom gradu Arhusu. Arhuska konvencija je nova vrsta ekoloskog sporazuma. Konvencija
povezuje zivotnu sredinu i ljudska prava, prihvata obavezu prema budu¢im generacija-
ma, utvrduje da se odrZivi razvoj moze posti¢i samo kroz ukljucivanje svih zainteresovanih
strana, povezuje odgovornost vlade i zastitu zivotne sredine i fokusira se na medusobne
odnose izmedu gradanstva i vlasti u demokratskom kontekstu.

Konvencija nije samo sporazum o Zivotnoj sredini; ona je i konvencija o odgovornosti i
transparentnosti vlasti. Arhuska konvencija obezbeduje prava javnosti, a vlastima namece
obaveze u pogledu pristupa informacijama, ucesca javnosti i pristupa pravdi.

Vodedi principi za odrzivi prostorni razvoj evropskog kontitnenta (Evropska konferenci-
ja ministara odgovornih za regionalno planiranje CEMAT, 2000);

Kao vizija integrisane Evrope, ovi vodedi principi predstavljaju referentni politicki doku-
ment za brojne mere i inicijative prostornog razvoja preduzete na evropskom kontinentu,
a posebno za transnacionalnu i medunarodnu saradnju. Aktivnosti Evropske konferencije
ministara odgovornih za regionalno planiranje (CEMAT) u oblasti prostornog razvoja us-
postavljaju vaznu osnovu za harmonicnu integraciju Evrope i skre¢u paznju na teritorijal-
nu dimenziju demokratije i socijalne kohezije.

Dokument naglasava znacaj prostornog razvoja kao politickog zadatka saradnje i parti-
cipacije, gde vodedi principi ¢ine osnovu za procenu projekata i mera koje su vazne sa
stanovista politike prostornog razvoja i koji se odnose na nekoliko drzava. Tako velika ra-
znovrsnost strukturnih i prostornih mera zahteva interdisciplinarnu integraciju i saradnju
izmedu relevantnih politickih tela i vlasti.

EU Direktiva o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu (EU Parlament i Savet EU
2001/42/EQ)

Direktiva EU o strateskoj proceni uticaja odredenih planova i programa na Zivotnu sre-
dinu usvojena je od strane Evropskog parlamenta i Saveta EU, 2001. godine. Glavni ci-
ljevi strateske procene uticaja na zivotnu sredinu (SEA) su: 1) prevazilaZzenje ogranicenja
procene uticaja na zivotnu sredinu (EIA) na projektnom nivou, uzimajuci u obzir klju¢na
pitanja Zivotne sredine u procesu planiranja i reSavanja kumulativnih i sinergijskih uticaja,
2) uvodenje razmatranja zivotne sredine i odrzivosti u formulisanju strateskih aktivnosti i
3) doprinos politickoj proceni, tako da strateske odluke budu bolje struktuirane i transpa-
rentnije. Procena uticaja na zivotnu sredinu sprovodi se za one planove i programe koji ¢e
verovatno imati znacajne efekte na Zivotnu sredinu.

SEA je posebno relevantna u kontekstu zemalja u tranziciji gde se donose brojne strateSke
odluke sa znacajnim implikacijama na Zivotnu sredinu. Prakti¢no, sve ove zemlje su uvele
SEA u svoj zakonski okvir.

Primena Arhuske konvencije na institucije i tela Evropske komisije (EU Parlament, 2006)

Evropski parlament usvojio je ovu zakonsku rezoluciju o Primeni odredaba Arhuske kon-
vencije o pristupu informacijama, uce$¢u javnosti u donosenju odluka i pristupu pravdi u
pitanjima Zivotne sredine u institucijama i telima Zajednice (6273/2/2005 - C6-0297/2005 -
2003/0242(COD). Cilj ovog propisa je da doprinese sprovodenju obaveza koje proizilaze iz
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Arhuske konvencije, propisivanjem pravila za prakti¢nu primenu odredaba Konvencije u
institucijama i organima Evropske zajednice.

Teritorijalna agenda Evropske unije (ministri zemalja ¢lanica EU, 2007)

Prvi neformalni sastanak ministara nadleznih za prostorno planiranje i teritorijalnu kohezi-
juodrzan je 24.i25. maja 2007. godine u Lajpcigu. Usvojena su dva dokumenta - Lajpciska
povelja o odrzivim gradovima i Teritorijalna agenda Evropske unije.

Usvajanjem Teritorijalne agende EU (na osnovu ESDP?, Perspektive evropskog prostor-
nog razvoja), istaknuta je potreba da se nastavi odrzivi ekonomski rast, otvaranje novih
radnih mesta, kao i socijalni razvoj i unapredenje Zivotne sredine u svim regionima EU,
uz istovremeno osiguravanje boljih Zivotnih uslova i kvaliteta Zivota sa jednakim moguc-
nostima za sve, bez obzira na mesto u kome ljudi Zive. Novi identifikovani izazovi su regio-
nalno razliciti uticaji klimatskih promena, rast cene energenata, ubrzanje integracije re-
giona u globalnoj ekonomskoj konkurenciji, uticaj prosirenja EU, prevelika eksploatacija
ekoloskih i kulturnih resursa i teritorijalni efekti demografskih promena. Klju¢no pitanje
je omogucavanje jednakih Sansi za gradane i razvojnih perspektiva za preduzetnistvo.
Teritorijalna agenda vidi ulogu teritorijalne kohezije® kao fokusiranje regionalnih i na-
cionalnih teritorijalnih razvojnih politika na bolje iskoris¢enje regionalnih potencijala i
teritorijalnog kapitala.

Lajpciska povelja o odrzivim evropskim gradovima (ministri zemalja EU, 2007)

Lajpciska povelja podrzava koncept da je integralni pristup urbanom planiranju preduslov
za odrzivi razvoj evropskih gradova. Ona postavlja temelje za novu integrisanu urbanu
politiku u Evropi, fokusirajuci se na pomo¢ gradovima u reSavanju socijalne isklju¢enosti,
strukturnih promena, starenja, klimatskih promena i mobilnosti.

Njene klju¢ne teme ticu se strategija za unapredenje urbanog tkiva i jacanje lokalne pri-
vrede i trziSta rada, uredan gradski prevoz i integraciju migranata. U skladu sa Poveljom,
primarni cilj treba da bude da se ljudi, aktivnosti i investicije privuku natrag u gradove - po-
kretace istrazivanja, inovacija i ekonomskog razvoja u Evropi — i da se stavi tacka na urbano
Sirenje, jer povecava saobracaj u gradovima, potrosnju energije i koris¢enje zemljista. Fo-
kus treba da bude na regeneraciji postojecih stambenih i poslovnih zona u unutradnjosti
gradova, sa vecom mesavinom stambenih, radnih i prostora za razonodu, ¢ineci gradove

zapustenim susedstvima treba posvetiti posebnu paznju i da to treba da se smatra“javnim

5 Evropska perspektiva prostornog razvoja (ESDP) iz 1999.g., neobavezujuci okvir koji ima za cilj da koordinira
razliite uticaje evropske regionalne politike, bila je rezultat inicijative drzava ¢lanica tokom 1990-tih. Dokument
se zalaze za razvoj policentri¢nog i uravnotezenog urbanog sistema i jacanje partnerstva izmedu urbanih i ruralnih
podrugja; jednak pristup infrastrukturi i znanju i mudro upravljanje prirodnim podruc¢jima i kulturnim nasledem.
Zelena knjiga o teritorijalnoj koheziji, Teritorijalna agenda Evropske unije i Lajpciska povelja o odrzivim evropskim
gradovima nadovezuju se na ESDP.

6 Koncept “teritorijalne kohezije” se nadovezuje na ESDP i Vodece principe odrzivog prostornog razvoja evropskog
kontinenta. Teritorijalna kohezija u kontekstu Lisabonske strategije znaci: fokusiranje regionalnih i nacionalnih
teritorijalnih razvojnih politika na bolje iskoris¢avanje regionalnih potencijala i teritorijalnog kapitala - evropske
teritorijalne i kulturne raznolikosti; bolje pozicioniranje regiona u Evropi, kako kroz njihovo jace profilisanje i kroz
trans—evropsku saradnju u cilju njihovog lak$eg povezivanja i teritorijalne integracije; promovisanje koherentnosti
politika EU sa teritorijalnim uticajem, i horizontalno i vertikalno, tako da pruze podrsku odrzivom razvoju na na-
cionalnom i regionalnom nivou.



zadatakom’, jer postojanje takvog naselja ugrozava atraktivnost, konkurentnost, socijalnu
koheziju i sigurnost u gradovima.

Zelena knjiga o teritorijalnoj koheziji: Pretvaranje teritorijalne raznolikosti u prednost
(Komisija Evropskih zajednica, 2008)

U danasnje vreme, kohezija je glavna tema regionalnih i politika orijentisanih na gradove
na evropskom nivou, koja ima za cilj da promovise drustveno-ekonomsko priblizavanje i
koherentnost unutar i izmedu regiona i u velikim gradova Unije, ¢ime se obezbeduje visok
kvalitet Zivota. Zelena knjiga nastavlja da promovise ideju da je teritorijalna raznolikost EU
prednost od vitalnog znacaja koja moze doprineti odrzivom razvoju EU kao celine. Kako
bi se ova raznolikost pretvorila u prednost, nuzno je pozbaviti se pitanjem teritorijalne
kohezije fokusirajuci se na nove teme, nove odnose koji ¢e evropske teritorije povezivati
na razli¢itim nivoima, kao i nove oblike saradnje, koordinacije i partnerstva.

Prostorno planiranje: Klju¢ni instrument za razvoj i efikasno upravljanje sa posebnim
osvrtom na zemlje u tranziciji (Ekonomska komisija Ujedinjenih nacija za Evropu UNECE,
2008)

Studija prepoznaje ulogu i koristi prostornog planiranja, posebne izazove u prostornom
planiranju sa kojima se suocavaju zemlje u tranziciji, klju¢ne principe, podelu uloga i od-
govornosti, kao i prioritetne aktivnosti za zemlje u tranziciji. Prema studiji, prostorno pla-
niranje je definisano kao klju¢ni instrument za uspostavljanje dugoroc¢nih odrZivih okvira za
socijalni, teritorijalni i ekonomski razvoj unutar i izmedu zemalja. Njegova primarna uloga je
poboljsanje integracije izmedu sektora, kao Sto su stanovanje, transport, energija i industrija,
kao i poboljsanje nacionalnih i lokalnih sistema urbanog i ruralnog razvoja, takode uzimajuci
u obzir i pitanja vezana za zZivotnu sredinu. Sveobuhvatan okvir definisanih zadataka pre-
vazilazi tradicionalno shvatanje zadataka vezanih za planiranje namene zemljista (fizicko
planiranje).

Najpre su definisane dve glavne funkcije planiranja - razvojna i regulatorna funkcija. Stu-
dija objasnjava principe, ciljeve, odgovornost, procedure i instrumente prostornog plani-
ranja i zaklju¢uje da prostorno planiranje moze pomoc¢i da se ostvare ekonomski, socijalni
i ekoloski benefiti. Ukoliko se pravilno sprovodi, vazno je sredstvo za promociju investicija,
razvoj, unapredenja Zivotne sredine i kvaliteta Zivota.

Urbana dimenzija kohezione politike (Rezolucija Evropskog parlamenta 2009)

Rezolucija o urbanoj dimenziji kohezione politike’ istakla je vaznost prihvatanja integral-
nog pristupa urbanistickom planiranju i principa “odozdo na gore” i promocije odrzivog
urbanog razvoja kao strateskog prioriteta i doprinosa urbanih podrucja regionalnom ra-

7 Rezolucija preporucuje da planovi odrzivog urbanog upravljanja treba da ukljuce neke od sledecih elemenata:
plan upravljanja otpadom, mape buke i akcione planove, lokalne programe zastite od zagadenja vazduha i zastite
Zivotne sredine, prognoze rasta stanovnistva, zahteve za novim podrudjima za razvoj, rekultivaciju napustenih
lokaliteta i objekata, regeneraciju naselja u propadanju i deindustrijalizovanih podru¢ja, raspolozivost i dostup-
nost javnih servisa, urbanu strukturu i procenat zelenih povrsina, objekte za osobe sa invaliditetom, unapredenje
kulturnog, istorijskog i prirodnog nasleda, procenu zahteva za vodom i energijom i njihovo efikasno koriscenje,
dostupnost javnog prevoza, efikasno upravljanje saobracajem, integraciju ugrozenih grupa (migranti, manjine,
osobe sa invaliditetom, Zene, itd.), dostupnost pristojnog stanovanja po pristupac¢nim cenama i planove za borbu
protiv kriminala.
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zvoju. Rezolucija identifikuje hitnu potrebu da se ojaca administrativni kapacitet i vertikal-
nog i horizontalnog urbanog upravljanja i skrec¢e paznju na hitnu potrebu da se usvoji in-
tegrisani pristup u sprovodenju politike urbanog razvoja (transportne usluge, javni servisi,
kvalitet Zivota, zaposljavanje i lokalne ekonomske aktivnosti, bezbednost, itd.) na osnovu
principa participacije i partnerstva.

Toledo deklaracija (ministri za urbani razvoj Evropske unije, 2010)

2010. godine, Ministri nadlezni za urbani razvoj u zemljama Evropske unije® ozvanicili su
Zelju da se primeni $panski predlog integrisane urbane regeneracije. Toledo Deklaracija
utvrduje politicku obavezu EU da definise i primenjuje integrisanu urbanu regeneraciju
kao jedan od kljucnih alata Strategije 2020. Imajuci u vidu urbanu dimenziju i buduce iza-
zove evropskih gradova, ministri su istakli potrebu da promovisu odrzivi razvoj zasnovan
na socijalnoj koheziji. U tom cilju, ministri su potvrdili ¢injenicu da integrisani pristup ur-
banim politikama predstavlja jedan od klju¢nih instrumenata koji ¢e olak3ati implementa-
ciju Evropske strategije 2020. U cilju stvaranja modela inteligentnog, odrzivog i socijalnog
grada, ministri su naglasili vaznost implementacije razvojne strategije koja pruza globalnu
viziju i potrebu da se unaprede ekonomske performanse, ekoloska efikasnost i socijalna
kohezija.

Toledo deklaracija uspostavlja pet kriterijuma koji se odnose na zastitu zivotne sredine,
ekonomiju, drustveni sektor i urbanisticko, arhitektonsko i kulturno planiranje.

Naredna tabela objasnjava glavne karakteristike odabranih referentnih dokumenata.

8 Sastanak je odrzan u kontekstu globalne finansijske, ekonomske i socijalne krize, sa jakim uticajem na ekonomiju
Evrope i na kvalitet Zivota njenih gradana. Evropski gradovi su pred velikim izazovom prevazilaZzenja ove krize i
buducih jacih od nje; ali, oni se takode suocavaju sa drugim strukturnim i dugoro¢nim izazovima - globalizaci-
jom, klimatskim promenama, pritiskom na resurse, migracijama, starenjem i demografskim propmenama, itd. - sa
snaznom urbanom dimenzijom - uticaj na ekonomiju gradova, pogorsanje urbane sredine, ¢ime se povecava rizik
od socijalne polarizacije i iskljucenosti, itd. Ovi izazovi su poziv na budenje, prilika da se zacrta ¢vrsta putanja
zasnovana na principima integrisanog, pametnog, odrzivog, kohezivnog, inkluzivnog urbanog razvoja, kao jedini
nacin da se postigne veca ekonomska konkurentnost, eko-efikasnost, socijalna kohezija i napredak gradjanskog
drustva u evropskim gradovima, kao i da garantuje kvalitet Zivota gradana i blagostanja u sadasnjosti i buduénosti.



Dokumenti

Vodedi principi i mere

Agenda 21

- integracija pitanja i interesa;
- dugorocni karakter;

- globalna dimenzija;

- odrzivo upravljanje resursima.

Arhuska konvencija

— ucesce javnosti u pregovorima i realizaciji programa i planova koji se
bave pitanjima zastite Zivotne sredine

Vodedi principi za
odrzivi prostorni
razvoj evropskog
kontinenta

- razvoj strategija prilagodenih lokalnom kontekstu;
- kontrola Sirenja urbanih podrug¢ja (urbano Sirenje);
- regeneracija zapustenih susedstva;

- pazljivo upravljanje urbanim ekosistemom;

- razvoj efikasnog, ali u isto vreme ekoloski prihvatljivog javnog
transporta;

— uspostavljanje planerskih tela za koordinaciju planiranja i
sprovodenje mera;

- ocuvanje i unapredenje kulturne bastine;

- razvoj mreze gradova.

EU SEA Direktiva o
strateskoj proceni
uticaja na zivotnu
sredinu

- odredbe za visok nivo zastite zivotne sredine;

programa sa ciljem promocije odrzZivog razvoja

Primena Arhuske
konvencije na
institucije i tela
Evropske komisije

- garantovanje prava pristupa javnosti informacijama o Zivotnoj
sredini;

- obezbedivanje da informacije progresivno budu na raspolaganju i
distribuiraju se javnosti;

- obezbedivanje ucesca javnosti u vezi sa planovima, programima i
politikama;

- obezbedivanje pristupa pravdi u pitanjima Zivotne sredine.

Teritorijalna agenda
Evropske unije

- jacanje policentri¢nog razvoja i inovacija;

- novi oblici partnerstva i teritorijalnog upravljanja izmedu ruralnih i
urbanih podrugja;

- promocija regionalnih klastera konkurentnosti i inovacija;

- jacanje i prosirenje transevropskih mreza;

- promocija trans—evropskog upravljanja rizikom, uklju¢ujudi uticaj
klimatskih promena;

- jacanje ekoloskih struktura i kulturnih resursa kao dodatne vrednosti
Za razvoj.

Lajpciska povelja o
odrzivim evropskim
gradovima

- pregled snaga i slabosti gradova i naselja;

- definisanje konzistentnih razvojnih ciljeva i vizije urbanog podrucja;
— koordinacija razlicitih sektorskih i tehnickih planova, politika i
investicija;

- usmereno koris¢enja sredstava od strane aktera iz javnog i privatnog
sektora;

- koordinacija nivoa i u¢e$ce gradana i zainteresovanih stejkholdera.
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Dokumenti

Vodedi principi i mere

Zelena knjiga

o teritorijalnoj
koheziji: Pretvaranje
teritorijalne
raznolikosti u snagu

- koordinacija javnih politika na razli¢itim nivoima;

- bolja procena teritorijalnog uticaja;

- poboljsanje upravljanja na vise nivoa;

- potreba za funkcionalnim pristupima;

- teritorijalna saradnja kao jasno sredstvo EU;

- unapredena baza podataka - bolje teritorijalno znanje.

Prostorno
planiranje: Klju¢ni
instrument za
razvoj i efikasno
upravljanje sa
posebnim osvrtom
na zemlje u tranziciji

- ukljucivanje stejkholdera na pocetku procesa i nastavak
komunikacije i dijaloga;

- sporazum o principima prostornog razvoja, ciljevima i strategijama;
- razvoj baze podataka prostornog planiranja;

— fer i konzistentne procedure;

- jednostavan okvir plana koji obezbeduje sigurnost i pruza
mogucnost za fleksibilnost;

- fleksibilan proces za resavanje neocekivanih posledica i kreiranje
odrzivih resenja;

- primena tehnike procene i izvodljivosti;

- integrisane urbane i ruralne strategije kako bi se osigurala sprega da
sektorskih interesa;

- liderstvo, strategija i koordinacija resursa — klju¢ni temelji
implementacije.

Urbana dimenzija
kohezione politike

— integralni pristup urbanistickom planiranju i “princip odozdo na
gore”;

- promocija odrzivog urbanog razvoja, kao strateski prioritet;

- izgradnja administrativnih kapaciteta i vertikalnog i horizontalnog
urbanog upravljanja;

— princip partnerstva.

Toledo deklaracija

- principi integrisanog, mudrog, odrzivog, kohezionog, inkluzivnog
urbanog razvoja;

— kriterijumi koji se odnose na zastitu Zivotne sredine, ekonomiju,
drustveni sektor i urbanisticko, arhitektonsko i kulturno planiranje

Tabela 2. Pregled relevantnih opstih dokumenata sa klju¢nim odredbama koje se odnose na
prostorno planiranje i urbana pitanja

1.2 Dokumenti orijentisani na usmeravanje
regionalnih i lokalnih politika i prakse planiranja

Ovi dokumenti, koje prate i odgovarajuca istrazivanja, usvojeni su od strane lokalnih i re-
gionalnih vlasti i profesionalnih asocijacija i formulisani u skladu sa specifi¢cnim urbanim
temama (kao $to su npr. neformalna naselja). Zajedno sa prvom grupom dokumenata, oni
predstavljaju komplementarni okvir i smatramo ih preporucljivim tekstovima.




Institucije Dokumenti

Povelja o odrzivom razvoju evropskih gradova
i mesta (Olborska povelja, 1994.) i Olborske
obaveze (2004.)

Civilno drustvo i asocijacije lokalnih i
regionalnih vlasti

Evropski savet urbanista

(ECTP) Nova Atinska povelja (2003)

Becka deklaracija o neformalnim naseljima u
Jugostocnoj Evropi (2004)

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta | Evropska urbana povelja I, Manifest za novu

Pakt za stabilnost jugoistocne Evrope

Evrope urbanost (2008)

Ekonomska komisija Ujedinjenih nacija Spontano nastali gradovi, U potrazi za

za Evropu (UNECE) Odbor za stanovanje i odrzivim reSenjima za neformalna naselja u
upravljanje zemljistem regionu UNECE (2009)

Tabela 3. Pregled odabranih dokumenata, predstavljen po hronoloskom redu

Povelja o odrzivosti evropskih gradova i mesta (Olborska povelja, Konferencija EU o odr-
Zivim gradovima i mestima, 1994.)

Principi Agende 21 usvojeni na Samitu u Riju de Zaneiru 1992. godine, postali su opipljivi
dve godine kasnije na Konferenciji EU o odrZivim evropskim gradovima i mestima, odrza-
noj u Olborgu (Danska). Olborska povelja potvrduje istorijsku ulogu gradova i mesta kao
centara drustvenog zivota i ¢uvara kulture.

Olborska konferencija je postavila temelje i uspostavila osnovne zahteve za odrzivost
evropskih gradova i mesta. Povelja predstavlja ulogu evropskih gradova i principe odr-
Zivosti integrisane u lokalne urbane politike. Ona se bavi pitanjima urbane ekonomije,
drustvene jednakosti, odrzivog planiranja koris¢enja zemljista, mobilnosti, odgovornosti
za globalno zagrevanje i zagadenje. Ona takode navodi i pravo na samostalno upravljanje
dato gradovima. Gradovi se obavezuju da saraduju sa svim sektorima u zajednici — grada-
nima, preduze¢ima, interesnim grupama - da koriste raspoloziva politi¢ka i tehnicka sred-
stva za upravljanje gradom i deluju u pravcu globalne odrzivosti. Gradovi se podsti¢u na
izradu lokalnih srednjoro¢nih i dugoro¢nih akcionih planova (Lokalna Agenda 21), a jedna
od obaveza istaknutih u Povelji je i ja¢anje saradnje unutar vlasti i povezivanje tog procesa
sa aktivnostima Evropske unije.

Nova atinska povelja (Evropski savet urbanista ECTP, 2003)

Evropski savet urbanista (ECTP) promovisao je zajednicku viziju integracije evropskih gra-
dova. Glavni okvir vizije zasniva se na,Povezanom gradu” - kao sistemu koji harmoni¢no
integrise drustvenu, ekonomsku i ekolosku povezanost. Drustvena povezanost obuhvata
drustvenu ravnotezu, uceS¢e gradana, bogatstvo multikulturalnosti, medugeneracijske
veze, drustveni identitet, pokretljivost i mobilnost, kao i sadrzaje i usluge. Ekonomska po-
vezanost postize se ravnotezom izmedu globalizacije i regionalizacije, konkurentno$¢u
gradova, policentri¢nim urbanim mrezama i ekonomskim diverzitetom. Priroda, predeo,
otvoreni prostori i zdravi gradovi su klju¢ni elementi ekoloske povezanosti.

Ova verzija ¢uvene Atinske povelje iz 2003.godine, prvenstveno se odnosi na urbaniste
profesionalce koji rade Sirom Evrope, kao i na one koji se bave procesom planiranja — u cilju
pruzanja smernica za njihovo delovanje.
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Evropska urbana povelja I, Manifest za novi urbanitet (Savet Evrope 2008)

Kongres lokalnih i regionalni vlasti Saveta Evrope usvojio je Evropsku urbanu povelju
(1992), Revidovanu Evropsku urbanu povelju (2005) i Evropsku urbanu povelju ll, Manifest
za novi urbanitet (2008). Manifest ima za cilj da uspostavi korpus zajednickih principa i
koncepata koji ¢e pomoci gradovima i njihovom stanovnistvu da odgovore na izazove sa
kojima se suocavaju urbana drustva. To je poziv lokalnim vlastima da, u svoj svojoj razlici-
tosti, primene principe eti¢ckog upravljanja, odrzivog razvoja i vece solidarnosti u javnim
politikama.

Manifest tezi da podstakne koheziju i odrzivost urbane zajednice, zasnovanu na integri-
sanom pristupu urbanom razvoju i upravljanju. On nudi novi model urbanog Zivljenja i
upravljanja, utvrduje principe za izgradnju i upravljanje urbanim okruzenjem, prilagodene
lokalnim potrebama i pokriva razlicite aspekte urbanog Zivota - ekologiju, biodiverzitet,
urbanisticko planiranje i razvoj, odrzivu potrosnju, javne prostore, pristup ekonomiji, kul-
turi, obrazovanju i zdravstvenoj zastiti. Manifest apeluje na teritorijalne vlasti da postave
ljude u samu srz javnog delovanja u procesu urbanistickog planiranja i razvoja, narocito
vodedi racuna o potrebama najugrozenijih grupa. Ova nova ideja se uklapa u Sire napore
za uspostavljanjem novog urbanog okruzenja usmerenog ka gradanima, prostor koji obu-
hvata razli¢ite aspekte Zivota svih kategorija stanovnistva, ukljucujuci decu, starije, manji-
ne i osobe sa invaliditetom.

Becka deklaracija o neformalnim naseljima u jugoisto¢noj Evropi (2004)

Na sub-regionalnom nivou, Bec¢ka deklaracija® o nacionalnim i regionalnim programima
politike o neformalnim naseljima u jugoistocnoj Evropi, prepoznaje ovo pitanje kao prio-
ritet i poziva nacionalne i lokalne politike da legalizuju i unaprede neformalna naselja na
odrziv nacin. Ova deklaracija, koju je potpisala vecina nadleznih ministara regiona jugoi-
sto¢ne Evrope, zagovara nuznost sprecavanja nastanka buducih neformalnih naselja, $to
treba uraditi kroz odrZivi urbani menadZzment, principe dobre uprave i adekvatnu izgrad-
nju kapaciteta.

Spontano nastali gradovi: U potrazi za odrzivim reSenjima za neformalna naselja u
UNECE regionu (Ekonomska komisija Ujedinjenih Nacija za Evropu UNECE, 2009)

Ova studija daje opsti pregled fenomena neformalnih naselja i nacina na koji se ovim iza-
zovom treba pozabaviti. Naglasak je dat na prakse koje mogu da olaksaju pristup dostu-
pnom zemljiStu i stanovanju i poboljSaju Zivot stanovnika neformalnih naselja, i uopste,
na strategije za unapredenje fizi¢kih, drustvenih, ekonomskih i ekoloskih uslova u nefor-
malnim naseljima. 1z nekoliko klju¢nih, medusobno povezanih promena, proizasli su kri-
ti¢ni uzroci nastajanja neformalnih naselja: brza urbanizacija i pristizanje ljudi u odredena
urbana podrucja; nerealne i nedovoljno jasne planske odredbe i neefikasno upravljanje
zemljistem; ratovi i prirodne katastrofe koje uzrokuju masovno iseljavanje stanovnistva u
podru¢ja koja obezbeduju sigurnost i uslove za zivot; siromastvo i nedostatak jeftinih pro-
stora za stanovanje i usluga. Konkretno, siromastvo i socijalna isklju¢enost identifikovani
su kao klju¢ni pokretaci formiranja neformalnih naselja u vecini zemalja UNECE regiona.

9 Becku deklaraciju o neformalnim naseljima u jugoisto¢noj Evropi su 2004. godine potpisale Albanija, Makedon-
ija, Crna Gora, Srbija i UNMIK Kosovo.



Sledeca tabela daje pregled glavnih karakteristika preporucenih deklaracija i izvestaja.

Dokumenti

Vodeci principi i mere

Olborska povelja

- odgovornost gradova za odrzivost;

- pojam i principi odrzivosti;

- odrzivost kao kreativni, lokalni i proces koji trazi ravnotezu;
— gradska ekonomija koja vodi odrZivosti;

- socijalna jednakost za urbanu odrzivost;

- obrasci odrzivog kori$¢enja zemljista;

- odrzivi obrasci urbane mobilnosti;

- odgovornost za globalnu klimu;

- sprecavanje trovanja ekosistema;

- gradani kao klju¢ni akteri i uklju¢enost zajednice;

— instrumenti i alati za urbano upravljanje u smeru odrzivosti.

Nova Atinska povelja

- zajednicka vizija integracije evropskih gradova;
- Povezani grad.

Evropska urbana povelja ll

- eti¢na uprava;
- odrzivi razvoj;
- veca solidarnost u javnim politikama.

Becka deklaracija o
neformalnim naseljima u
jugoistocnoj Evropi

- prihvatanje i legalizacija neformalnog razvoja;
- odrZivi urbani menadzment;

- principi dobre uprave;

- izgradnja kapaciteta.

Spontano nastali gradovi,
U potrazi za odrzivim
resenjima za neformalna
naselja u regionu UNECE

- ne postoji univerzalan nacin resavanja problema neformalnih
naselja;

- politika mora biti zasnovana na shvatanju da su neformalna
naselja prostorna manifestacija drustvene nejednakosti i

na razumevanju kompleksne i viSedimenzionalne prirode
drustvene nejednakosti;

- zajednicki i inkluzivni pristupi upravljanju obezbedili bi bolje
rezultate intervencija u odnosu na nefomalna naselja;

- strategije za neformalna naselja moraju da budu zasnovane
na jasnom razumevanju prirode siromastva i treba da slede
integrisan pristup, sa naglaskom na ljudima i prostoru;

- neformalna naselja moraju da budu deo dobro-osmisljenog
sistema upravljanja zemljistem, posvecenog obezbedivanju
dostupnih usluga gradanima;

- nuzno je postojanje sistema prostornog planiranja u korist
siromasnih, zasnovanog na principima odrzivog razvoja;

- treba unaprediti znanje gradana i pristup informacijama;

- prostorno planiranje i zonska regulacija su neophodni, a
evidencija zemljista treba da bude transparentna i svima
dostupna;

- politike gradske vlasti treba da zadovolje trenutne drustvene,
ekoloske i ekonomske potrebe.

Tabela 4. Pregled odabranih specificnih dokumenata i njihove klju¢ne ideje
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Zaklju¢ni komentari

Mera uspesnosti urbanizacije zavisi od sistema planiranja u svakoj zemlji. To je pretezno
u domenu drzavne, ali i lokalnih i regionalnih vlasti. Postoji velika raznovrsnost sistema i
kultura urbanistickog planiranja; medutim, njihova efikasnost zavisi od stepena odgovor-
nosti, njihovog obima, kulture i istorije planiranja, a takode i od stepena uticaja drzavnih
vlasti na prostorno planiranje. U slu¢aju zemalja jugoisto¢ne Evrope, treba obratiti paznju
na istovremeno postojanje tri institucionalna modela: onog koji ima koren u prethodnom
socijalistickom sistemu, modela koji je stvoren od strane neformalnog sektora i modela
kreiranog od strane politike u skladu sa trziSnom ekonomijom (Petrovi¢, 2005).

Zemlje uklju¢ene u proces evropskih integracija suoene su sa novim zahtevima koji se
odnose na odgovarajuce standarde u konsolidaciji socio—prostornih nejednakosti', a koji
su dati uputstvima razli¢itih dokumenata. Jaka planska legislativa i otvoreni proces uprav-
ljanja prepoznati su kao klju¢ni za urbanu sredinu i integralnu teritorijalnu politiku.

Odabrani i ostali relevantni dokumenti pomenuti u ovom poglavlju posebno su nave-
deni u Bibliografiji.

10 Negativne posledice slabog urbanog menadzmenta, zastupljene u Sirenju gradova, uveliko su prepoznate
- potrosnja zemljista, gubitak poljopriviednog zemljista i otvorenih prostora; propadanje centralnih grad-
skih podrugja; socijalna segregacija; 103 pristup komunalnim uslugama; visoka cena javnih servisa; zagusenje
saobracaja; povecanje potrosnje goriva i zagadenja vazduha; unistenje biotopa i fragmetacija ekosistema.



2. Pregled planskih sistema

Kroz ovu uvodnu analizu studije pokusa¢emo da ukazemo na osnovne razlike izmedu si-
stema planiranja u 13 asocijacija lokalnih vlasti'' i na napredak u njihovom prilagodavanju
novim drustveno ekonomskim uslovima razvoja.

Najpre, imajudi u vidu administrativhu podelu koja odgovara planskim nivoima, zemlje
smo podelili u dve grupe: 1) one u kojima planski sistemi funkcionisu na dva administra-
tivno-upravna nivoa i 2) one u kojima planski sistemi funkcionisu na tri ili viSe administra-
tivno-upravna nivoa.

Kako bi se stvorio osnov za poredenje, kao referenca je uzeta vazeca hijerarhija prostornih
i urbanisti¢kih planova u Srbiji, dok je glavni tip lokalnog plana, koris¢en kao model za
analizu klju¢nih zakonskih pitanja, bio prostorni plan urbanizovane teritorije opstine. Ova
vrsta plana (“master plan”grada, uglavnom poznat kao generalni urbanisticki plan), posto-
ji svuda osim u Crnoj Gori i Sloveniji.

Istrazene su i hijerarhijske veze izmedu planova, kao i njihova efikasnost u horizontalnoj i
vertikalnoj koordinaciji.

Kada je u pitanju upravljanje procesima prostornog i urbanistickog planiranja, postepeni
prenos odgovornosti sa centralnog na lokalni nivo je u toku. U ovom pregledu, istrazicemo
i nadleznosti - ko priprema i ko usvaja plan, ukljucujudi i kratak osvrt na kapacitete struke
- pre svega, organizacija koje izraduju planove.

Posebna paznja posvecena je izvrinoj snazi planova, odnosno moguénosti da sluze kao
osnova za izdavanje urbanistickih i gradevinskih dozvola.

2.1 Administrativna podela

Neki od entiteta imaju dvostepeni (centralni i lokalni) sistem vlasti, ¢ak i kada neke regi-
onalne i pokrajinske podele postoje. Standardni dvostepeni sistem vlasti naveden je od
strane ALVRS, SOS, SKGO, ZELS, ZOCG, AKM i AAM. U mnogim zemljama regionalna podela
postoji, ali samo za potrebe statistike, bez kompletne upravljacke strukture. Rumunija je

11 Asocijacija albanskih opstina (AAM), Nacionalna asocijacija opstina u Republici Bugarskoj (NAMRB), Savez
opstina i gradova Federacije Bosne i Hercegovine (SOGFBIH), Asocijacija lokalnih vlasti Republike Srpske (ALVRS),
Asocijacija opstina u Republici Hrvatskoj (UoH), Asocijacija kosovskih opstina (AKM), Kongres lokalnih vlasti Mol-
davije (CALM), Asocijacija jedinica lokalne samouprave Republike Makedonije (ZELS), Zajednica opstina Crne Gore
(ZOCG), Asocijacija opstina Rumunije (ACOR), Stalna konferencija gradova i opstina (SKGO), Asocijacija opstina i
gradova Slovenije (SOS), Savez opstina regiona Marmara, Turska (UMM).
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podeljena na okruge i na tom nivou postoji odgovarajuca upravljacka struktura, a takode
i na regione, ali ne kao upravljacke strukture, ve¢ za potrebe statistike i za koordinaciju
programa EU. U Turskoj i Hrvatskoj postoji administracija na pokrajinskom nivou. Molda-
vija ima distrikte. Bosna i Hercegovina ima izuzetno sloZzen administrativni sistem (dva asi-
mentri¢na entiteta — Federacija BiH i Republika Srpska, sa posebnim Brcko Distriktom koji
pripada obema entitetima; Federacija BiH sastoji se od 10 kantona).

Metropolitenska podrucja velikih gradova najcesce su jednaka pokrajinama, gde takve de-
finicije postoje (Kisinjev u Moldaviji, metropolitensko podrucje grada Beograda u Srbiji). U
Tuskoj, metropolitensko podrucje se preklapa u dve pokrajine (Istanbul i Kocaeli)'.

Svi zakoni iz oblasti planiranja usvajaju se na centralnom nivou (sa izuzetkom FBiH (Bosna
i Hercegovina) gde se oni usvajaju na regionalnom ili ¢ak subregionalnom-kantonalnom
nivou).

2.2 Vrste planova

Sve zemlje razvile su tipologiju planskih dokumenata, uglavnom se oslanjajuci na struk-
turu planiranja nasledenu iz proslosti. Sa druge strane, razvoj svake od tipologija, poseb-
no na lokalnom nivou, zasnovan je na potrebi da se broj i vrsta planova prilagode novim
uslovima razvoja i poveca fleksibilnost planskog okvira. To rezultuje ¢estim promenama u
zakonodavnom okviru i ¢esto nejasnom pozicijom i svrhom pojedinih vrsta planova.

Slika 1. Rumunija — Planska hijerarhija

12 U Turskoj, metropolitensko podru¢je definise se kao krug od 100 km u prec¢niku, a njegova centralna tacka
se nalazi u centru pokrajine. Metropolitensko podruc¢je se definise ako pokrajina ima preko 1 milion stanovnika.



Studija je napravila inventar svih vrsta planova u svim zemljama, deledi ih na tri nivoa,
na nacionalni, regionalni i lokalni, slede¢i administrativhu podelu teritorija obuhvacenih
studijom.

Nacionalni nivo planova

Svi entiteti imaju nacionalni prostorni plan predviden zakonom, za ¢itavu drzavnu terito-
riju. U nekim slucajevima, kao u UoRH, ALVRS i SKGO, ovi planovi se smatraju razvojnim
strategijama. U Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina), na ovom nivou, postoje dva do-
kumenta - Prostorni plan i Strategija prostornog razvoja. U vecini slu¢ajeva, nacionalni
prostorni planovi imaju planski horizont od 20 godina, dok je u nekim slucajevima, kao $to
je to u Srbiji, taj period 10 godina.

Procedure of preparation and adoption of National Development Plan
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U mnogim slucajevima, ove planove izraduju specijalizovane drzavne agencije za prostorno
planiranje (UoRH, ZELS, SKGO, AKM, ACoR, NAMRB, UMM, CALM). Svuda je uobicajeno da se
planovi za podrucja od nacionalnog interesa usvajaju na centralnom nivou. Tu spadaju pro-
storni planovi podrucja posebne namene za nacionalne parkove, parkove prirode, deponije,
vodne akumulacije i izvorista vodosnabdevanja, podru¢ja eksploatacije mineralnih sirovina,
meduregionalnu infrastrukturu i transportne koridore. Ove planove obi¢no usvajaju nacio-
nalni parlamenti, dok u Srbiji, Turskoj i Albaniji to spada u nadleznost vlada. U FBiH (Bosna i
Hercegovina) se neki detaljni planovi, ukoliko su predvideni prostornim planovima posebne
namene od interesa za FBiH, usvajaju na centralnom nivou, ali je to moguce i na nivou kan-
tona. U Makedoniji, planovi iz programa Vlade mogu se donositi po skracenom postupku.

U nekim entitetima, postoje i dodatne posebne vrste planova koji se usvajaju na central-
nom nivou. U Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina), pored ve¢ pomenute strategije pro-
stornog razvoja za celokupnu teritoriju, postoji i strategija prostornog razvoja za podrudja
posebne namene. U Crnoj Gori postoje Drzavna studija lokacije i Detaljni prostorni plan.
Slovenija ima detaljne planove za vece infrastrukturne objekte.

Regionalni nivo planova

Vel je pomenuto da nijedan od ovih entiteta nema jake regionalne podele, sa punim
upravnim, zakonodavnim i fiskalnim kapacitetima. Umesto toga, sistem planova obi¢no
prati administrativne podele (formalne ili samo statisticke) prenoseci drzavne ciljeve pro-
stornog razvoja na lokalni nivo. Ove vrste planova mogu se nadi u svim izvestajima, osim
u slucaju SOS, ZOCG i AKM. Regionalni planovi povezuju programe usvojene na okruznom
ili regionalnom nivou, sa sektorskim i drugim razvojnim programima usvojenim na nacio-
nalnom nivou.

Ova vrsta prostornog plana obi¢no pokriva teritorije odgovarajuc¢ih NUTS 2 i NUTS 3 ni-
voa'?, a postoje i planovi koji se smatraju regionalnim, ali su, u stvari, supra—lokalni (obu-
hvataju teritorije nekoliko opstina, a ne ¢itavog regiona). To su planovi koji pokrivaju
teritoriju pokrajina i metropolitenskih podru¢ja. Broj vrsta i hijerarhijskih nivoa sub-naci-
onalnih i supra-lokalnih planova veoma varira, $to je obi¢no direktno povezano sa velici-
nom odredene zemlje. Na primer, Rumunija je podeljena u 8 razvojnih regiona (NUTS 2),
od kojih svaki ima svoj prostorni plan. Makedonija je utvrdila razvojne regione koji imaju
regionalne planove, iako ne postoji regionalni nivo uprave.

Planove odobravaju vlade na nacionalnom, regionalnom i na nivou pokrajine, gde one
postoje. U nekim entitetima, zakon predvida prostorne planove prekoracujudi vertikalnu
hijerahiju administrativnih podela. U ovim vrstama planova, nekoliko okruga ili lokalnih
samouprava, deledi zajednicke razvojne interese, izraduju zajednicki plan. Primeri ove vr-
ste planova su meduokruzni zonalni prostorni planovi i medugradski zonalni prostorni
planovi u Rumuniji, zajednicki regionalni planovi za teritoriju dve ili vise jedinica lokalne
samouprave u Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina) i zonalni prostorni planovi u Mol-
daviji. U Rumuniji, ove planove usvajaju okruzna veca, a u Republici Srpskoj (Bosna i Her-
cegovina) Narodna skupstina.

13 Nomenklatura teritorijalnih statistickih jedinica, skraceno NUTS (na francuskom Nomenclature des Unités ter-
ritoriales statistiques) je geografska nomenklatura koja deli teritoriju Evropske unije (EU) na regione na tri razli¢ita
nivoa (NUTS 1, 2 i 3, odnosno, od vecih ka manjim teritorijalnim jedinicama). NUTS 2 ima od 800,000-3,000,000
stanovnika, NUTS 3 od 150,000 do 800,000, dok u celini NUTS 1 oznacava teritoriju cele zemlje.



Metropolitenska podrucja prestonica i velikih gradova su obi¢no obuhvaéena prostornim
planovima koji se mogu smatrati regionalnim.

Pojedini specifi¢ni prostorni planovi na regionalnom nivou odnose se na podru¢ja sa po-
sebnom namenom (na primer, turizam ili deponije) ili slicna sektorska pitanja (kao $to su
planovi Zivotne sredine u Albaniji).

Vecina nacionalnih strateskih prostorno-planskih i drugih razvojnih dokumenata zasniva
se na pretpostavci regionalizacije i decentralizacije, kao efikasnim instrumentima za nji-
hovo sprovodenje. Iskustva u planiranju na regionalnom nivou su razlicita i u velikoj meri
zavise od veli¢ine regionalnih jedinica, uspostavljenih administrativnih kapaciteta i vlasti i
stepena prenetih ovlas¢enja sa centralnog nivoa. Iskustvo Turske ukazuje da na neuspes-
nu implementaciju ovih planova mogu uticati i politicki problemi, gde politicke stranke
Cesto prepoznaju regionalne planove kao katalizator za regionalne podele (strah od izola-
cije). Ipak, centralna vlada je pocela da ubrzava pripreme svih regionalnih planova Turske.

Lokalni nivo planova

Lokalni nivo planiranja, koji je u fokusu ovog istrazivanja, najsloZeniji je deo sistema plani-
ranja u ovim zemljama i ¢esto je predmet kontinuiranih promena. Koliko je jedan grad u
stanju da se efikasno razvija, presudno zavisi od prostorno-urbanisti¢kog planskog okvira.

Klju¢no pitanje koje direktno moze uticati na efikasnost plana je da li se na osnovu njega
moze izdati gradevinska dozvola.' Ostala, jednako vazna pitanja, koja su svakako poveza-
na sa znanjem i iskustvom planera, jesu pitanja zastite javnog interesa i ponekad suprot-
stavljenih perspektiva ekonomskog razvoja.

Uobicajeno je da je planski okvir podeljen na prostorne planove, koji obuhvataju prostorni
razvoj Citave teritorije opstine ili na urbanisti¢ke planove, koji obuhvataju prostorni razvoj
gradova ili urbanih podrugja. Jedino je u Crnoj Gori ova vrsta podele nedavno napustena,
pa sada postoji jedan razvojni plan (Prostorno-urbanisticki plan), za koji se smatra da bolje
odgovara teritoriji Crne Gore i veli¢ini njenih urbanih aglomeracija.

Uslovna podela koja se moZe napraviti izmedu planova na lokalnom nivou je podela izme-
du onih koji imaju stratesku dimenziju razvoja i planova koji su izvrSno orijentisani i imaju
regulatorni karakter. Mnogo je unakrsnih pitanja sa kojima se planovi na lokalnom nivou
danas suocavaju:

- ekonomska efikasnost, u pogledu brzih planskih procedura i dovoljno odredbi za
izdavanje gradevinskih dozvola u jedinstvenoj standardnoj, vremenski ogranicenoj
proceduri;

- dovoljno fleksibilnosti koja moze odgovoriti razvojnim mogucénostima il
neregulisanoj urbanizaciji (neformalnoj izgradnji);

- resavanje teritorijalnih konflikata izmedu gradana i lokalne vlasti, gradana i
developera, izmedu samih gradana i izmedu developera i lokalnih vlasti;

14 Utvrdivanje efikasnosti plana isklju¢ivo po tome koliko se brzo izdaju gradevinske dozvole, moze biti
problemati¢no. Ukoliko se zanemare drugi aspekti plana (socijalni, ekoloski, ekonomski, itd.), onda se moze
zakljuditi da su najefikasniji planovi oni koji dozvoljavaju, prakti¢no, bilo koji tip gradnje, uz minimalnu kontrolu od
strane vlasti i izdavanje gradevinske dozvole uz minimalne kriterijume.
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— prepoznavanje i stroga kontrola uticaja na Zivotnu sredinu, kako potro3nje energije,
tako i zagadenja, danas prisutni u skoro svim aktivnostima drustva;

- smanjenje siromastva i socijalne segregacije i mnoga druga.

Ovo znadi da planiranje na lokalnom nivou treba da proistekne ne samo iz odredaba pro-
pisanih na visem planskom nivou, nego u velikoj meri i iz svih lokalnih politika i posta-
ne njihovo efikasno sredstvo, istovremeno ¢uvajudi klju¢ne resurse (zemljiste i izgradenu
strukturu) za budué¢nost. U narednim poglavljima osvrnu¢emo se na pitanja efikasnosti i
kvaliteta planova na lokalnom nivou i pokusati da razumemo u kojoj meri lokalno planira-
nje ispunjava ove uloge.

Lokalni prostorni planovi

Prostorni planovi koji obuhvataju ¢itavu teritoriju opstine, ukljucujudi i manja naselja, pri-
sutni su na podrucju SOGFBIH, UoRH, SKGO, AKM i CALM, dok ostali entiteti koriste regio-
nalne prostorne planove. Jedinstven slucaj Crne Gore je objasnjen ranije. Turska ima po-
seban dokument, nazvan Strateski plan i realizacija, koji obuhvata razvoj cele teritorije, ali
nije prostorni plan. U Turskoj su prostorni planovi podrucja posebne namene deo lokalnog
nivoa planiranja (posebni planovi za privatizaciju, turizam, industriju, itd.). Njihovo mesto i
uloga u planskoj hijerarhiji bi¢e objasnjeni u daljem tekstu.

Lokalni prostorni planovi imaju dominantan strateski karakter, utvrduju dugorocnu politi-
ku i ciljeve prostornog razvoja i odreduju namenu prostora opstine. Obi¢no se izraduju za
period od 15-20 godina.

Pored strateske, ovi planovi mogu imati i regulatornu ulogu obezbedujudi direktnu prime-
nu na ve¢em delu podrucja opstine, $to je slucaj opisan od strane SOS, SKGO, ZOCG, AKM i
CALM. Regulatorne funkcije prostornog plana se obi¢no odnose na one teritorije gde pro-
storni plan ne zahteva izradu urbanistickih planova. U Sloveniji se lokalni prostorni plan
sastoji iz dva dela — operativnog i strateskog dela plana. Cilj je da se kroz jedan dokument
objedine sva relevantna pitanja prostornog razvoja opstine i u isto vieme obezbedi neop-
hodna osnova za izdavanje urbanistickih i gradevinskih dozvola. U Sloveniji se strateski
deo plana usvaja kao samostalan dokument - Strateski prostorni plan. Preplitanje nivoa
prostornog i urbanisti¢ckog planiranja moze dovesti i do nejasnoca u pogledu njihove pri-
mene.

U svim analiziranim entitetima, lokalni prostorni plan je definisan propisima koji se donose
na nacionalnom nivou, izuzev u FBiH (Bosna i Hercegovina), gde se oni izraduju i usvajaju
u skladu sa kantonalnim propisima. Priprema planova je, po pravilu, u nadleznosti opstine,
koje ¢esto nemaju adekvatne tehnicke i administrativne kapacitete ni dovoljna finansijska
sredstva za pripremu planova i njihovu realizaciju. U vecini slu¢ajeva, odobravanje lokal-
nih prostornih planova spada u nadleznost viseg nivoa, osim u Republici Srpskoj (Bosna i
Hercegovina), na Kosovu, u Rumuniji, Bugarskoj, Moldaviji i Turskoj. Klju¢ni element u pro-
ceduri pripreme lokalnog prostornog plana je uskladivanje njegovog nacrta sa politika-
ma ministarstava i planovima viseg hijerarhijskog nivoa. Za proveru uskladenosti planova
obi¢no je nadlezno resorno ministarstvo.



Lokalni urbanisticki planovi

Lokalni urbanisti¢ki planovi definisu urbanizovanu teritoriju, naj¢eS¢e razgrani¢enu od
ostatka opstine kao izgradeno podru¢je. Ovde se pravi razlika u pristupu i vrsti planova iz-
medu gradova i manjih naselja. Generalni urbanisticki plan je glavni urbanisti¢ko—planski
dokument u gradovima, obi¢no sa strateSkom razvojnom ulogom. Manje opstine obi¢no
imaju operativne regulatorne planske dokumente. Izuzeci su Albanija i Rumunija, gde se
Generalni urbanisticki plan izraduje i za male opstine; u Turskoj, gde postoji Ruralni master
plan; u Moldaviji gde se GUP izraduje za naselja sa vise od 1,500 stanovnika. U Sloveniji
GUP ne postoji. Umesto njega, postoji prostorni plan koji obuhvata tri planska nivoa (sva
tri nivoa se pripremaju i usvajaju kroz isti proces). Prostorni plan za opstinu Cine: a) strates-
ki deo i plan namene povrsina, b) koncept urbanog razvoja i c) opste regulatorne odredbe.

U nekim entitetima, GUP nije osnov za izdavanje gradevinskih dozvola. Ovo je slucaj u
Srbiji, Bosni i Hercegovini, Makedoniji i Turskoj i Crnoj Gori (gde ne postoji GUP ve¢ lokal-
ni Prostorno-urbanisticki plan). U ovim entitetima, postoji poseban regulacioni plan koji
prati GUP i definise pravila za izgradnju (u Crnoj Gori, ovu funkciju vrie detaljni planovi za
odredena podrucja opstine). U Hrvatskoj, GUP moze biti osnov za izdavanje gradevinske
dozvole, osim za podru¢ja unutar njegovog obuhvata za koja je predvidena izrada de-
taljnih planova (Generalni regulacioni plan ili Detaljni regulacioni plan). U FBiH (Bosna i
Hercegovina), ukoliko ne postoji regulacioni plan, dozvole se izdaju na osnovu ekspertize
odgovornih institucija, u skladu sa postoje¢im planom.

Detaljni urbanisti¢ki planovi ili urbanisticki projekti za odredeno podrucje opstine definisu
detaljna pravila gradenja (obi¢no obuhvataju i idejno arhitektonsko resenje). Ove vrste plan-
skih dokumenata postoje skoro svuda, i u velikim gradovima i u malim naseljima. Vrlo ¢esto
ovu vrstu planova pokrecu i finansiraju zainteresovani investitori, pa su podlozni promenama.

2.2.1 Hijerarhijske veze izmedu planova

Jasno uspostavljena hijerarhija planova karakteristika je svih posmatranih planskih siste-
ma. U nacelu, medusobne veze i uslovljenosti planova zasnivaju se na hijerarhijskom prin-
cipu ,odozgo na dole” i podrazumevaju obavezu uskladivanja planova uzih podrucja sa
planovima Sireg podruc¢ja. Osim odredbi za svoje sprovodenje, planovi viseg nivoa najce-
$¢e sadrze i smernice za izradu planova nizih nivoa za uza podruc¢ja unutar svog obuhvata.
Planovi istog nivoa, po pravilu, moraju biti medusobno uskladeni, odnosno, potrebno je
da se, pored vertikalne, uspostavi i njihova horizontalna koordinacija.

U nekim zemljama poput Turske, propisana moguénost izmene plana moze biti vazan fak-
tor koji narusava ovu hijerarhiju. U Turskoj se planovi posebne namene rade nezavisno od
ukupne planske hijerarhije (posebni planovi za turizam, industriju, velike stambene zone
i sl.) da bi se skratilo vreme za njihovo usvajanje. Ovi planovi su ¢esto u suprotnosti sa od-
lukama visih planskih nivoa.

Princip vertikalne hijerarhije uspostavljen je i kada su u pitanju nadleZznosti za proveru
medusobne uskladenosti planova i kompetencije u nadzoru nad njihovom primenom.
Najznacajniji instrumenti za proveru su saglasnosti koje tela uprave nadlezna za poslove
planiranja na nacionalnom i nizem (regionalnom, kantonalnom) nivou daju na konacne
predloge planova.
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SloZena struktura vecine planskih sistema, s obzirom na brojnost vrsta planova na razlici-
tim nivoima planiranja, zahteva njihovu slozenu vertikalnu i horizontalnu koordinaciju. U
principu, svi nivoi planiranja trebalo bi da budu nezavisni, ali medusobno povezani kon-
senzusom, koordinacijom i saradnjom. To bi trebalo da osigura ocuvanje i razvoj strateskih
drzavnih i lokalnih interesa. Medutim, ovakav nacin planiranja jo$ uvek nailazi na velike
teskoce. Lokalni nivo naj¢es¢e nema finansijskih resursa ni stru¢nih kapaciteta da razvoj
sagledava strateski i integralno, u kontekstu ukupne nacionalne i/ili regionalne politike
prostornog razvoja. Naviknut na hijerarhijski sistem planiranja,odozgo na dole’, naj¢esce
prihvata gotova reSenja i smernice, bez znacajnijeg uticaja na donosenje odluka viseg
planskog nivoa, koje imaju direktne implikacije na lokalni razvoj.

2.3 Institucionalni okvir u planiranju

S obzirom na cinjenicu da je planiranje aktivnost od najveceg javnog interesa, njen insti-
tucionalni okvir je duboko ugraden u javni sektor na svim upravnim nivoima. U procesu
planiranja, osnovna institucionalna postavka obuhvata a) vlast koja narucuje plan (na naj-
nizem nivou planiranja to ¢ak moze biti i privatna zainteresovana strana), b) profesionalnu
planersku organizaciju koja izraduje plan i ) javno telo koje odobrava plan.

Osim samog procesa, postoje i institucije za pripremu propisa (zakona, uredbi, pravila,
uputstava), kao $to su resorna ministarstva na centralnom ili regionalnom nivou i odelje-
nja lokalne samouprave, kao i one institucije koje usvajaju propise (parlamentiili vlade, na
centralnom, regionalnom ili lokalnom nivou). U planskom procesu, mozemo identifikovati
i ekspertske ili politicke odbore, savetnike onih koji odobravaju plan, profesionalne ko-
more planera, profesionalne organizacije koje opsluzuju proces (facilitatori u participaciji,
na primer) i obrazovne institucije (za univerzitetsko obrazovanje i specijalizovane obuke).

U studiji smo analizirali $ta ko radi u procesu planiranja.Vlade (centralne, regionalne, lokal-
ne) su kroz svoja specijalizovana odeljenja odgovorne za pripremu plana u okviru svojih
nadleZnosti. Obi¢no je za planove na drzavnom nivou odgovorno ministarstvo za prostor-
no planiranje ili u nekim sluc¢ajevima, kao u Hrvatskoj, Turskoj, Srbiji i Makedoniji, postoji
posebna agencija za prostorno planiranje koju je vlada osnovala i nad kojom vrsi nadzor. U
Makedoniji, drzavna agencija, izmedu ostalog, moze pripremati i lokalne prostorne i urba-
nisticke planove koje drzava predvida (finansira) svojim godisnjim programima. Te plano-
ve odobrava nadleZzno ministarstvo. Drzavne agencije su odgovorne za strateski prostorni
razvoj zemlje, $to ukljucuje organizovanje izrade pojedinacnih planova, njihovo pracenje
i pripremu propisa.
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2.4 Zakljuéni komentar

Planski sistemi slede iste osnovne principe i regulisani su zakonom u vecini analizira-
nih ¢lanica NALAS-a. Osim u Turskoj, postsocijalisticke transformacije i tranzicioni procesi
presudno su uticali na profilisanje i funkcionisanje planskih sistema. Tu su se zakonski okvi-
ri u kojima su se pripremali zakoni o planiranju fokusirali prvenstveno na relaksiranje ad-
ministrativnih procedura i privlacenje investicija, nekad i na ra¢un javnog interesa i zastite
najvaznijih resursa. Tranzicioni procesi su takodje istakli i razlike izmedu novih EU ¢lanica i
drzava u procesu pristupanja EU i razvijenih zapadnoevropskih drzava u poimanju uloge
planiranja.

Transformaciju planskih sistema prati neujednacen proces decentralizacije upravljanja
planskim procesom. Uloga centralnih vlasti kako u definisanju zakonskog okvira tako i u
kontroli planskih procesa i dalje je dominantna.

Sistem planova obi¢no sledi administrativne podele (formalne ili samo statisticke).
Svi ovi entiteti imaju slican dvostepeni sistem vlasti (centralne i lokalne), ¢ak i kada neke
regionalne i pokrajinske podele postoje. U mnogima od njih ova podela postoji samo u
statisticke svrhe, bez ikakve upravljacke strukture. Svi zakoni povezani sa planiranjem se
donose na centralnom nivou (izuzev Bosne i Hercegovine, gde je to ucinjeno na regional-
nom-entitetskom ili ¢ak sub-regionalnom-kantonalnom nivou). Uobicajena je praksa da
se planovi za podru¢ja od nacionalnog interesa usvajaju na centralnom nivou; usvajanje
planova na lokalnom nivou uglavnom je u nadleznosti lokalnih vlasti, u skladu sa prokla-
movanim principom decentralizacije.

Planski sistemi imaju razvijenu tipologiju planskih dokumenata, narocito na lokalnom
nivou. Raznovrsnost u pogledu tipologije planova, trebalo bi da dovede do vece efika-
snosti planskih sistema, $to nije uvek slucaj. Medutim, veliki broj tipova planova moze da
zakomplikuje i uspori razvoj. Fleksibilnost se moze bolje postici ublazavanjem propisa i
smanjenjem broja planova za odredeno podrucje (grad, region), umesto da se na istom
podrucju preklapaju prostorni plan, generalni urbanisticki plan, plan generalne regulacije
i plan detaljne regulacije (urbanisticki projekat), sto je sada slucaj u vecini posmatranih
zemalja. Nejasna pozicija i uloga pojedinih planova u sistemu moze stvoriti nejasnoce u
pogledu njihove primene i teSkoce u horizontalnoj i vertikalnoj koordinaciji.'®

Imajuci u vidu nedostatak finansijskih, ljudskih, administrativnih i drugih resursa u vecini
¢lanica NALAS-a, zajedno sa potrebom za izradom fleksibilnijih planova kako bi se brze
prilagodili promenljivim zahtevima, jedno reSenje je smanjenje broja razli¢itih planova,
odnosno, uvodenje neke vrste ,planskog minimalizma®, u odnosu na raspoloZive resurse
za izradu i sprovodenje planova'.

Jasno uspostavljenu hijerarhiju planova ne prati uvek odgovarajuca praksa u pogledu
sprovodenja i nadzora nad njihovom primenom. Postavlja se i pitanje nedostatka kon-

15 To moze biti slu¢aj sa Prostorno-urbanistickim planom u Crnoj Gori, Urbanistickim konceptom za naselja u
Sloveniji, Semama naselja u Prostornom planu opstine u Srbiji.

16 M. Vujosevic u svojoj knjizi (Vujosevic, M. 2004. Racionalnost, legitimitet i implementacija planskih odluka: novije
teorijske interpretacije i pouke za planiranje u tranziciji) Beograd: Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije (IAUS),
daje primer Ceske, koja je u tranziciji do sada bila veoma uspesna, kao i u sprovodenju promena u sistemu plani-
ranja. Oni su drasti¢no pojednostavili planiranje na pocetku post-socjalisticke tranzicije ka trzisnoj privredi, a za-
tim, kako je drustvo ekonomski snazilo, postepeno razvili nove, sloZenije generacije planskih dokumenata.



senzusa oko klju¢nih planskih postavki svih ucesnika u procesu planiraja, koji treba da
osigura oCuvanje i razvoj strateskih drzavnih i lokalnih interesa. Odgovarajuci mehanizmi
ucesca lokalne uprave u donosenju planskih odluka na visem nivou nisu dovoljno razvije-
ni. Slab uticaj lokalnih uprava u dono3enju planskih odluka viseg nivoa ne doprinosi efika-
snoj vertikalnoj koordinaciji i saradniji.

Sustinska odrednica planova je njihova strateska, odnosno, regulatorna uloga. Nacio-
nalnii regionalni prostorni planovi su strateski dokumenti, a strateski karakter ima i vecina
prostornih i generalnih urbanistickih planova na lokalnom nivou. Ozbiljan nedostatak je
njihova nedovoljna povezanost razli¢itim lokalnim politikama razvoja. Regulatorna uloga
po pravilu pripada regulacionim planovima na lokalnom nivou, a u pojedinim slu¢ajevima
osnhov za izdavanje gradevinske dozvole mogu biti i prostorni i generalni urbanisticki pla-
novi, $to otvara prostor za fleksibilniji pristup razvojnim promenama, ali moze da dovede
i do nejasnoca u pogledu njihove primene. Delotvornost planova koji u sebi sadrze ele-
mente i prostornog i urbanistickog planiranja (Prostorno—urbanisticki plan u Crnoj Gori,
Urbanisticki koncept za naselje u Sloveniji, Seme naselja' u Prostornim planovima opstina
u Srbiji) u praksi nije dovoljno proverena.

Ceste i visestruke promene zakona prouzrokuju nepotrebna formalna usaglasavanja
sadrZine planova i medusobno povezanih zakonskih okvira. To rezultira pravnom nesi-
gurnoscu svih ucesnika planskog procesa. Takode, sloZzenost i dugotrajnost planskih pro-
cedura otezava sustinsko prilagodavanje planova razvojnim potrebama i fleksibilnost u
primeni.

U svim asocijacijama lokalnih vlasti uspostavljen je potreban institucionalni okvir i
utvrdene nadleznosti za sprovodenje planskog procesa. On obuhvata organe i instituci-
je nadlezne za pripremu, kontrolu, usvajanje i odobravanje planova. Problem predstavlja
nedovoljna razvijenost administrativnih i stu¢nih kapaciteta i njihova sposobnost da na
adekvatan nacin upravljaju planskim procesima i razumeju njihovu kompleksnu sustinu,
narocito na lokalnom nivou. Takode, nedostatak finansijskih sredstava za pripremu i spro-
vodenje planova, narocito u manjim opstinama, bitno umanjuje efikasnost pripreme i efe-
kat sprovodenja planova.

Da bi planovi bili efikasniji i efektivniji, potrebno je promeniti trenutnu paradigmu,
koja vazi u svim ¢lanicama NALAS-a. Ta paradigma jo$ uvek podrazumeva modernisti¢-
ko shvatanje planiranja po kome planovi predstavljaju sami sebi cilj, a ne sredstvo za pod-
sticanje urbanog, prostornog i ekonomskog razvoja grada ili regiona'. Novi urbanisticki

g

17 Termin “Sema” je uveden u srpsko planiranje Zakonom o planiranju i izgradnji 2003.g. i predstavlja prevod
francuskog termina schéma, koji u francuskom planskom zakonodavstvu oznacava plan za odredeno podrucje
ili odredeni sektor (slicno kao plan detaljne regulacije u srpskom planiranju). Mnogi stru¢njaci su veoma kri-
tikovali uvodenje ovog termina u srpsko planiranje i tvrdili da njegovo znacenje i uloga u planiranju nisu bili jasno
definisani Zakonom - da li je to drugacija vrsta detaljnog plana, ima li visi ili nizi rang od detaljnog plana, itd.
(Pajovi¢, D. 2006, ‘Urbanisticki zakoni juznoslovenskih zemalja: Bosna i Hercegovina, Crna Gora, Hrvatska, Make-
donija, Slovenija, Srbija’). Od svih analiziranih zemalja u ovom istrazivanju, samo Srbija je imala ovaj tip plana u
svom zakonodavstvu.

18 Ova paradigma je bila preovladujuca u skoro svim zemljama zapadne Evrope, u periodu pre 1980-ih, a glavni
instrument ove vrste planiranja bio je Master plan ili Generalni urbanisticki plan. Ovaj pristup je u razvijenim zem-
ljama napusten tokom 80-ih, kada je urbanisti¢ko planiranje bilo Zestoko kritikovano, a racionalnost planiranja,
metode, procesi, legitimitet, itd., dovedeni u pitanje, $to je dovelo do pokreta koji je sugerisao potpuno iskljucenje
planiranja i regulisanja planskih procesa, oslanjanjem na iskljucivo trzisne mehanizme. 1990-ih, planiranje ponovo
dobija na znacaju, uglavnom kroz komunikativno/kolaborativne trendove, koji teze da definisu novi teorijski okvir
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planovi koji postoje danas u razvijenim zemljama su, medutim, zasnovani na principimai
tehnikama prezentacije koji su mnogo drugaciji od onih iz modernisticke ere. Glavni po-
mak je u novom konceptu strategija (sektorski i opsti razvoj), koji treba da obezbedi opste
pravce razvoja, definisanjem klju¢nih strateskih ciljeva i konkretnih akcija neophodnih za
postizanje tih ciljeva. Sami planovi su ¢esto veoma jednostavni, poput skice, i koriste vise
kao osnova za dijalog i raspravu o konkretnim razvojnim projektima, pre nego za davanje
kona¢nih resenja.

za disciplinu, kao pomak ka liberalnim konceptima tokom 80-ih u mnogim razvijenim zemljama (pre svega SAD
i Velika Britanija), $to je dovelo do odredenih razocarenja i do toga da samo trziste ne moze da regulie odredena
drustvena pitanja, a posebno pitanja zastite Zivotne sredine.




Vrste lokalnih . Plan je osnov
planova Lokalna vlast Plan ima za izdavanje
odobrava plan stratesku gradevinske
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N INIEEE I e
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Tabela 5. Pregled planiranja na lokalnom nivou

Prostorni plan opstine

a

o

lan generalne regulacije

Plan detaljne regulacije

eneralni urbanisticki plan

(**)

(***)

(****)

+*

Urbanisticki projekat

Generalni konceptualni plan za svako na-
selje kao deo Prostornog plana opstine

Prostorno urbanisticki plan
Strateski plan i realizacija

postoji

da

u skladu sa kantonalnim propisima

ne
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3. Odabrana klju¢na pitanja za
lokalno urbanisti¢ko planiranje

Ovo poglavlje istrazuje klju¢na pitanja relevantna za urbanisti¢ko planiranje na lokalnom
nivou. Na osnovu inputa koje su obezbedili lokalni eksperti, u odvojenim podpoglavljima
analizirace se sledeca pitanja:

Uticaj, ovlas¢enja i odgovornost lokalnih vlasti u procesu planiranja,

- Fleksibilnost i efikasnost lokalnih planova i procedura,

Ucesce gradana u procesu,

Pitanja vezana za sadrzinu Generalnog urbanisti¢ckog plana, i

Pitanja upravljanja zemljistem.

Svrha studije je da proceni ostvareni obim demokratizacije i decentralizacije nadleznosti
na lokalnom nivou u ovom sektoru i analizira u kojoj meri su lokalne vlasti u stanju da sa-
mostalno i efikasno upravljaju prostornim razvojem na svojoj teritoriji. Mogucénost lokalne
samouprave da samostalno raspolaze i upravlja zemljistem je preduslov svake sustinske
decentralizacije, ali i klju¢no pitanje implementacije planske politike. Pored ovoga, analizi-
rana su i druga pitanja, kao $to su:

- Nadleznost i odgovornost lokalnih vlasti za proces pripreme, izrade i usvajanja
planova na lokalnom nivou;

- Sposobnost da se urbanisti¢ko planiranje sprovodiintegralno i u sadejstvu sa drugim
lokalnim politikama;

- Nivoi kvalitet saradnje drzavnih i lokalnih institucija u planskom procesu.

Fleksibilnost planiranja u zemljama u tranziciji je imperativ, a sadrzaj planova i procedure
planskog procesa redefinisani su u skoro svim posmatranim zemljama. Istrazi¢e se u kojoj
meri su planovi sposobni da brzo i na adekvatan nacin odgovore na ceste promene u ra-
zvojnim prioritetima i potrebama, a da istovremeno budu pouzdan instrument za zastitu
javnog interesa i klju¢nih resursa prostora i obezbede sigurnost investicija™.

19 Pitanje u post-socijalistickim zemljama je i kako definisati javni interes. Od kolapsa socijalizma (u kojima je
javni interes bio definisan od strane drzave i koji je u osnovi bio jedini koji je smatran relevantnim i negovan kroz
planove), postoji mnostvo privatnih i grupnih interesa, sa novim javnim interesom koji jo$ nije definisan. Dakle,
nije jasno $ta planovi treba da stite. Siroka participacija bi takode mogla da bude jedno od sredstava za definisanje
javnog interesa
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Siroka participacija gradana, njihovo pravovremeno informisanje o toku i zna¢aju procesai
postojanje instrumenata za uticaj na planske odluke imaju za cilj da se olaksa formulisanje
i usvajanje planskih dokumenata kroz Siroki konsenzus. Fleksibilnost i participacija zajed-
no treba da obezbede efkasnost i efektivnost planova.

Istrazice se i nedostaci u postojecim zakonskim procedurama i praksama koje regulisu ovu
oblast, kao i moguci nacini njihovog unapredenja.

Generalni urbanisticki plan je dokument koji postoji u vecini planskih sistema. On ¢e biti
izabrani tip plana na osnovu koga Ce se istraziti sva izabrana klju¢na pitanja. Njegov sadrzaj
i metodologija izrade razmotrice se kroz njegove klju¢ne uloge - stratesku i regulatornu.

Takode ¢emo razmotriti i druga pitanja od znacaja za urbanisticko planiranje, a koja nisu
direktno povezana sa izradom planova, kao sto je efikasnost upravljanja zemljistem - za-
Stita zemljista, akvizicija, redistribucija i procena vrednosti.

Ovaj izbor klju¢nih pitanja odrazava li¢ne stavove tima koji je koordinisao ovo istraZivanje
i kao takav, svakako je podlozan kritici. Medutim, ocekuje se da bi, na osnovu rezultata ove
studije, neka od asocijacija lokalnih vlasti mogla pokrenuti detaljnije istraZivanje ili prome-
ne koja se ticu pitanja od njihovog interesa.

3.1 Nadleznosti lokalne samouprave

Evropski kontinent se suocava sa velikim izazovima u svom razvoju. U poslednje tri de-
cenije, u njenom razvijenijem, zapadnom delu, regionalni razvoj je snazno zagovaran,
kao optimalno redenje za nerazvijena podru¢ja kao $to su Portugal, Spanija, juzna ltalija
i druga, kako bi se smanjile velike ekonomske razlike u Evropskoj uniji. Proces regionali-
zacije bio je pra¢en odgovarajuc¢im politikama i strategijama teritorijalnog razvoja i kroz
strukturne fondove, snazno podrzan od strane evropske porodice. Ubrzane globalne
promene i radikalni preokreti u svetskoj ekonomiji menjaju ovu razvojnu paradigmu
fokusirajuci se na gradove, kao pokretace procesa. Ovaj proces je, u stvari, danas ne-
minovan u celom svetu, a ubrzana urbanizacija je postala uobicajeni fenomen u svim
zemljama u razvoju.

Sve ovo se odnosi na asocijacije lokalnih vlasti, ¢lanice NALAS-a koje ucestvuju u ovoj
studiji. Shodno tome, kod administrativnog procesa decentralizacije, prisutnom u skoro
svim zemljama u tranziciji, preovladala su nova lokalna pitanja kao sto su, u nasem slucaju,
pitanja odrzivog razvoja, siromastva, drustvene povezanosti i zloupotrebe resursa. Mnogi
internacionalni i dokumenti EU ukazuju na klju¢nu ulogu lokalnih vlasti u resavanju ovih
pitanja, isticuci glavne predstojece izazove.

Lajpciska povelja o odrzivim evropskim gradovima, neformalno usvojena od strane nad-
leznih evropskih ministara 2007., naglasava prednosti i slabosti gradova i naselja, dajuci
neke vodece principe o tome kako lokalne vlasti treba da se pozicioniraju. Ovaj dokument
naglasava potrebu za integrisanim pristupom u definisanju konzistentnih razvojnih ciljeva
i vizije za gradska podrucja, koordinacijom razli¢itih sektorskih planova, politika i investi-
cija, usmerenim koris¢enjem javnih i privatnih fondova i koordinacijom uceséa gradana i
drugih zainteresovanih strana.



Da bi se izborile sa ozbiljnim problemima, koji se sada smatraju lokalnim, potrebno je da
lokalne samouprave imaju odgovarajuce kapacitete. To znaci:

a) Transfer odgovornosti i ovlaséenja, pracen adekvatnim finansijskim transferima sa
centralnog nivoa,

b) Uspostavljanje institucionalnog okvira i razvoj njegovih kapaciteta kroz zaposljavanje
odgovarajuceg kadra i edukaciju,

¢) Razvoj lokalnih propisa, politika i strategija,

d) Podizanje obrazovnog nivoa funkcionera lokalne samouprave, kao i onih koji donose
odluke na lokalnom nivou,

e) Transparentnost i demokratizacija u donosenju odluka kroz aktivno ucesce gradana.

Naglasak u ovoj studiji stavljen je na istrazivanje zakonskih ovlas¢enja i kapaciteta lokalne
samouprave, raspodelu odgovornosti u planskom procesu, povezanost planova i plan-
skog procesa sa lokalnim politikama, kao i na neka klju¢na pitanja vlasnistva.

3.1.1 Vlasnistvo opstine na zemljiStu

Proces planiranja i dalji razvoj u velikoj meri zavise od vlasni¢kog statusa na zemljistu, u
smislu javnih investicija i neformalnih naselja, ali takode i bilo koje buduce ,,greenfield“? li
Lorownfield”?" investicione izgradnje. Medutim, generalni urbanisti¢ki planovi najcece ne
identifikuju vlasnistvo na zemljistu.

Sa izuzetkom UMM, koja nije prosla kroz pola veka socijalizma u kome je prakti¢no svo
gradevinsko zemljiste bilo nacionalizovano, sve druge asocijacije lokalnih vlasti koje
ucestvuju u studiji su bivse socijalisticke drzave. Sve one su prolazile kroz slican proces
denacionalizacije, restitucije ili konverzije prava koris¢enja u privatnu svojinu, pocev od
ranih 1990-ih. U Makedoniji, ovaj proces je zapoceo tek 2005.godine (dok je proces dena-
cionalizacije poc¢eo 2000.). Medutim, u nekim od entiteta, privatno izgradeno zemljiste u
gradovima, nacionalizovano nakon Drugog svetskog rata, jo$ uvek je u vlasnistvu drzave,
sto je slucaj koji navode AAM i SKGO. U Srbiji, Zakon o planiranju i izgradnji iz 2009. godine
uveo je mogucnost konverzije prava koris¢enja u pravo svojine, za opstine i za vlasnike
postojecih objekata.

Javno vlasnistvo na zemljistu je preneto na lokalne vlasti u vecini entiteta, osim u Srbiji i
Albaniji. Albanija prolazi kroz proces izrade inventara lokalnog javnog vlasnistva. Na Ko-
sovu, javno zemljiste i imovina je podeljena izmedu drustvenih preduzeca koja su pod
ingerencijom lokalne samopurave i javnih preduzeca kojima upravlja Agencija za privati-
zaciju. Retki slucajevi drzavnog vlasnistva na javhom zemljistu, kao $to je to u Hrvatskoj i
Sloveniji, odnose se uglavnom na infrastrukturu od nacionalnog interesa.

Vazno pitanje je kontrola korid¢enja zemljista i upravljanje njime od strane lokalnih sa-
mouprava. U nekim sluc¢ajevima u Turskoj, u cilju podizanja vrednosti zemljista, opstine
veoma ¢esto menjaju postojece planom definisane namene u visokoprofitabilne, (kao $to

20 Izgradnja na zemljistu na kome do sada nije gradeno.
21 Izgradnja novih ili rekonstrukcija postojecih objekata na zemljistu na kome postoje objekti koji vise nisu u funk-
ciji. Odnosi se pre svega na napustene industrijske pogone..
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su npr. benzinske pumpe), sto ponekad moze narusiti javni interes i spreciti konkurenci-
ju. Odgovarajuc¢i mehanizmi za zastitu opsteg dobra i kontrolu upotrebe javnog zemljista
nisu razvijeni ni na jednoj od teritorija NALAS operativnog regiona.

3.1.2 Donosenje i odobravanje lokalnih planova

U citavom regionu, decentralizacija je donela mnoge nove nadleznosti lokalnim samou-
pravama, a to je slucaj i sa nadleznostima u prostornom i urbanistickom planiranju. Me-
dutim, postavlja se pitanje da li su profesionalni, finansijski i tehnicki kapaciteti lokalnih
samouprava dosegli nivo dovoljan za ispunjenje njihovih novih obaveza.

Medu vec¢inom ¢lanica NALAS-a, opstine imaju ovlascenje da izdaju lokalne podzakonske
propise (osim u Hrvatskoj, Makedoniji i Turskoj), uglavnom u formi opstinskih odluka. Ta-
kode, u vedini slucajeva, opstine imaju nadleznost za izradu loklanih planova. U Crnoj Gori
postoji mogucnost da Vlada preuzme odgovornost za pripremu ovih planova. Male opsti-
ne jos uvek nemaju kapacitete da preuzmu na sebe pripremu planova i ¢esto su finansijski
potpomognute od strane centralne vlasti ili regionalnih ili kantonalnih vlasti, kao $to je
to slucaj u Federaciji BiH (Bosna i Hercegovina). Generalni urbanisticki planovi se usvajaju
na lokalnom nivou, na osnovu propisa donetih na centralnom niovu, sa izuzetkom FBiH
(Bosna i Hercegovina), gde je usvajanje lokalnih generalnih planova u nadleznosti kanto-
na (na osnovu kantonalnog zakona) i Albanije, gde se vazni planovi odobravaju od strane
vladinog Saveta ministara.

Koje je telo u okviru lokalne uprave nadlezno za pripremu plana? U principu, u ve¢im op-
Stinama obi¢no postoji specijalizovano odeljenje odgovorno za pripremu i pracenje rea-
lizacije urbanistickih planova (osim u Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina), Bugarskoj i
Turskoj), dok u u manjim, ovakva odeljenja ne postoje. U tim slu¢ajevima, opstinsko vece
snosi odgovornost za pripremu planova. Pomenute sluzbe su zaduZene i za izdavanje gra-
devinskih dozvola, izuzev u Crnoj Gori (gde dozvole izdaje ministarstvo) i Sloveniji (dozvo-
le izdaju lokalne kancelarije centralne vlasti).

U skoro svim slucajevima, zakonska preporuka je da opstina uspostavi stalno ili ad hoc
stru¢no telo, odgovorno za nadzor nad planskim procesom (planske i tehni¢ke komisije,
opstinska tehnicka tela ili odeljenja, ekspertski saveti, itd.). Ova tela ¢esto ne sacinjavaju
samo eksperti, vec¢ i lokalni politi¢ari. U drugim sluc¢ajevima gde to zakonom nije predvi-
deno, ovakvi odbori se mogu osnivati, kao $to je sluc¢aj u Crnoj Gori ili u Moldaviji, gde je
kontrolna uloga obi¢no preneta na gradskog arhitektu ili grupu eksperata nadleznog mi-
nistarstva. U Turskoj, ova vrsta spoljnjeg stru¢nog nadzora planskog procesa nije zakonski
propisana.

Lokalnim samoupravama nisu uvek data ovlas¢enja da donose i odobravaju planove sa stra-
teSkom dimenzijom za razvoj svoje teritorije. U mnogim slu¢ajevima, za opstinske prostorne
planove i generalne urbanisti¢ke planove velikih gradova, potrebna je posebna saglasnost/
odobrenje viseg nivoa vlasti (kantonalne vlasti u FBiH (Bosna i Hercegovina), okruznih vlasti
u Hrvatskoj i drzavnih vlasti u Albaniji, Sloveniji, Srbiji i Makedoniji. Ova saglasnost/odobre-
nje obi¢no se odnosi na uskladenost sa planovima viseg nivoa i zakonitost planova. U nekim
slu¢ajevima (u situaciji suprotstavljenih interesa izmedu razli¢itih aktera) visi kontrolni nivo
moze da odluci o kona¢nom odobrenju pojedinih planskih odluka (Slovenija).



Na osnovu napred navedenog, moze se zakljuciti da lokalne samouprave jo$ uvek nema-
ju pozeljan nivo samostalnosti u ovoj oblasti, bez obzira na uspostavljen institucionalni
okvir i zakonom data ovlas¢enja. Najveca slabost uo¢ena je na nivou razvijenosti admi-
nistrativnih (organizacionih, strucnih, tehnickih), ali i finansijskih kapaciteta, narocito u
manjim opstinama. Jo$ uvek dominantna uloga drzave u regulisanju i kontroli planskih
procesa bitno umanjuje zainteresovanost lokalnih samouprava da sa punom paznjom i
odgovorno3¢u usmeravaju svoj strateski prostorni razvoj. Ovaj problem nije ogranic¢en
na manje urbane centre, ve¢ se podjednako odnosi i na velike gradove. To je zato $to
centralna vlada ¢esto smatra da gradonacelnici vecih gradskih podruéja osporavaju njen
politicki autoritet i interese — pogotovo gde su razli¢ite politicke partije na vlasti na cen-
tralnom i lokalnom nivou.

Procedure of preparation and adoption of the General Urban Plan in Maoldova
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Slika 4. Moldavija — Procedura pripreme i usvajanja Generalnog urbanisti¢kog plana
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Slika 5. Hrvatska - Procedura pripreme i usvajanja lokalnog Master (Generalnog urbanistic-
kog) plana

3.1.3 Izrada planova

Izrada plana, kao profesionalni deo planskog procesa, moze se organizovati na nekoliko
nacina. U bivsim socijalistickim zemljama postojale su javne institucije u svim glavnim
gradovima, pa ¢ak i tela u okviru lokalnih uprava, stru¢no osposobljena i specijalizovana
za izradu svih vrsta planova za lokalne potrebe. Tokom tranzicije, ova aktivnost se poste-
peno premestala ka otvorenom trzistu, kroz privatizaciju i razvoj novih specijalizovanih
firmi. Danas, sve asocijacije lokalnih vlasti navode da postoje privatna i javna preduzeca
koja se ravnopravno takmice na javnim tenderima za izradu plana. Pored ove opcije,




SKGO, UMM i SOGFBIH navode da postoje i posebni slucajevi u kojima opstinska vlast
moze specijalizovanim opstinskim preduze¢ima direktno poveriti izradu plana. Druge
retke opcije uklju¢uju situaciju u kojoj je ovaj zadatak poveren opstinskim odeljenjima
za planiranje (UMM) ili kada odeljenja za planiranje na okruznom nivou izraduju pla-
nove za manje opstine, ali u skladu sa javnim nabavkama (UoRH). AKM navodi da na
Kosovu, opstinska odeljenja za planiranje ponekad sama izraduju planove, ako se to od
njih zahteva.

Sa izuzetkom Turske, gde Sirenje informacija o javnim raspravama moze da organizuje fir-
ma koja izraduje plan, za ovu aktivnost su zaduZena nadlezna opstinska odeljenja.

Izrada plana je kompleksna i visoko profesionalna aktivnost od najviseg javnog interesa.
Lokalna samouprava ovaj zadatak moze poveriti specijalizovanoj javnoj instituciji, organu
koji je deo lokalne vlasti ili specijalizovanoj privatnoj firmi. Koja je opcija bolja tesko je
zakljuciti. Sa jedne strane, fer konkurs proizvodi kvalitet, ali sa druge strane, ukoliko je na
konkursu presudna najniza cena, kvalitet ¢e sigurno trpeti. Transparentnost je takode pi-
tanje koje ne treba zanemariti. Kona¢no, kvalitet plana se smatra pre kao pitanje profesio-
nalne etike i rezultat opstih znanja i kontinuiranog usavr$avanja urbanista. Zaklju¢ak je da
efikasnost postojec¢eg modela izrade planova veoma zavisi od nivoa razvijenosti planerske
profesije u datoj zemlji.

3.1.4 Ucesce lokalnih izabranih predstavnika

Privremeno izabrani politicki deo lokalne samouprave (gradonacelnik, lokalni saveti, po-
nekad nacelnici odeljenja), odgovoran za formulisanje politike i njeno sprovodenje, treba-
lo bi da bude u potpunosti uklju¢en u planski proces, imajuci u vidu samu prirodu plani-
ranja, kao klju¢nog instrumenta za upravljanje lokalnom teritorijom. U svim asocijacijama
lokalnih vlasti navodi se da ovo u¢esce postoji, ali je samo manje od polovine (UoRH, ZELS,
ZOCG, NAMRB i AAM) ocenilo da politi¢ari zaista daju sustinski doprinos. U svim drugim
asocijacijama, ucesce politicara se smatra kao cisto formalno.

Pored toga, ucesdce politicara (i iz vlasti i iz opozicije) retko dolazi pre pocetka planskog
procesa (samo u Rumuniji i Albaniji). Novi propisi u Albaniji predvidaju obavezu politicara
da formulisu strateske ciljeve plana, ali to jos nije postalo praksa. Politi¢ari zvani¢no uce-
stvuju u proceni nacrta planova, ali samo formalno. Oni takode uvek ucestvuju u javnim
raspravama, ali retko pruzajuci neki sustinski doprinos.

Ne postoji razvijena praksa zajednic¢kog rada profesionalnih planera i politicara, koja bi
rezultirala kompromisom u iznalaZzenju optimalnih resenja. To je posledica mnogih fakto-
ra, a presudni razlozi za to su nedovoljno poznavaje planiranja i nerazumevanja znacaja
celokupnog procesa. Planovi nemaju uvek direktan rezultat u realizaciji, a planiranje se
ne dozivljava kao instrument upravljanja. Kapaciteti i znanja izabranih funkcionera, ali i
zaposlenih u opstini su nedovoljni, $to se nepovoljno odrazava na kreiranje i sprovodenje
planova, narocito onih koji utvrduju strateske elemente plana. Konacno, planski propisi
nisu uvek efikasni i proces planiranja se smatra suvise sporim. Stavise, oni su ¢esto neo-
pravdano restriktivni, a administrativne procedure suvise glomazne, dugotrajne, skupe i
sa Cesto neizvesnim ishodom, $to sputava investicije i sposobnost obi¢nih gradana da se
prilagode propisima.
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3.1.5 Povezanost planova sa lokalnim politikama

Postojanje bilo kakve strukturirane lokalne razvojne politike u mnogim slucajevima moze
biti dovedeno u pitanje. Sa druge strane, vec¢ina lokalnih eksperata ukazuje na to da su
planovi naj¢e$ce zasnovani na snaznim inputima koji proisticu iz lokalnih politika. Obim i
kvalitet ovih inputa moZze se znacajno razlikovati medu lokalnim samoupravama u okviru
iste ALV (Srbija). U Moldaviji se, medutim, ne smatra da su planovi povezani sa lokalnim
politikama. U Crnoj Gori, s obzirom na velic¢inu zemlje, odgovarajuce politike su vezane
za planove iskljuc¢ivo na nacionalnom nivou. Izmene planova obi¢no su rezultat promena
lokalnih politika (Makedonija, Albanija). U Sloveniji, planovi uvek predstavljaju kompromis
izmedu lokalnih interesa i drzavnih stejkholdera (ministarstava i agencija).

Opstine nisu uvek u obavezi da imaju plan implementacije koji prati GUP i koji ¢e uzeti u
obzir i sintetizovati sve postojece planove sa GUP-om. Ovo je slucaj i sa pojedinim ¢lani-
cama EU (Rumunija, Slovenija) bez obzira sto je u EU od skora to postalo obaveza. U stvari,
samo nekoliko preostalih asocijacija lokalnih vlasti (SOGFBIH, ALVRS, UoRH, ZELS, NAMRB)
propisuje tu obavezu. Slicno tome, nisu sve javne institucije u obavezi da se pridrzavaju
odredbi GUP-a prilikom realizacije svojih planova i programa (usluge primarne infrastruk-
ture, zdravstva, obrazovanja, socijalne usluge ili sli¢ni sektori).

U tesnoj vezi sa prethodnim poglavljem, ¢ini se da lokalni urbanisticki planovi, ¢ak i oni
sa strateSkom dimenzijom (kao 3to je GUP) ne proizilaze iz lokalnih politika i zbog toga se
mogu posmatrati kao puko postovanje zakonske obaveze da se teritorija pokrije odrede-
nom vrstom plana. Plan se Cesto ne priprema u skladu sa analizama i na kraju postaje samo
»spisak Zelja”. Osim toga, GUP se ¢esto ne sprovodi u skladu sa drugim planovima imple-
mentacije pa se redovno javljaju neusaglasenosti, niti se GUP postuje u drugim upravnim
sektorima, osim kada je u pitanju izgradnja.

3.1.6 Saradnja sa lokalnim i drZavnim institucijama

Zvanic¢na, institucionalna saradnja sa javnim institucijama je od vitalnog znacaja za efika-
sno obezbedivanje neophodnih podataka za pripremu i sprovodenje bilo koje vrste plana.
Ako ovo nedostaje, neminovno ¢e se umanijiti kvalitet plana i efikasnost procesa. Saradnja
sa svim javnim institucijama postoji i obi¢no je formalne prirode. U nekim slucajevima, kao
$to je to na lokalnom nivou u Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina), Makedoniji i Crnoj
Gori, neki lokalni partneri obezbeduju znacajne inpute za planiranje. Na drzavnom nivou,
saradnja se obi¢no ocenjuje kao cisto formalna i ¢esto neefikasna, iako nivo saradnje va-
rira medu institucijama. Drzavni javni stejkholderi ¢esto su veoma birokrati¢ni, nekada i
veoma rigidni (Slovenija). Ponekad se spremnost drzavnih javnih institucija na saradnju
zasniva na specifi¢cnim okolnostimaili interesima (Bosna i Hercegovina). Medutim, postoje
i retki primeri odli¢ne saradnje sa institucijama na drzavnom nivou, kao 5to je to slucaj u
Srbiji, u oblasti zastite Zivotne sredine (dok je istovremeno, veoma slaba saradnja u oblasti
urbanistickog planiranja).

Saradnja sa javnim institucijama je od klju¢nog znacaja za kvalitet i brzinu izrade plana,
kako na nivou razmene podataka, tako i u fomulisanju strateskih ciljeva plana. U sustini,
mnogi vazni akteri, kao $to su komunalna preduzeca (elektrodistribucija, vodovod i kana-
lizacija, sakupljanje i odlaganje otpada, prevoz, itd.) obavezno treba da budu povezani sa
planiranjem i dobrom i ravnopravnom saradnjom sa takvim institucijama. Bilo da se radi



o nacionalnom ili lokalnom nivou, ovo je od sustinskog znacaja. Medutim, ¢ini se da to
obi¢no nije slucaji da su javne organizacije sklone da monopolizuju i trguju informacijama
koje poseduju, dok sa druge strane, planerske institucije mogu da zanemare potrebu da
od ovih organizacija dobiju sustinske i strateske inpute.

3.1.7 Zakljucci i preporuke
Zakljucci

Proces planiranja i dalji razvoj veoma zavisi od statusa vlasnistva na zemljistu. Svojina
lokalne samouprave na zemljistu je klju¢na kada su u pitanju javne investicije, regulariza-
cija neformalnih naselja, ali i bilo koja vrsta buduceg grinfild ili braunfild investicija. Medu-
tim, planovi kao sto je GUP, najcesce ne identifikuju vlasnistvo na zemljistu. Vazno pitanje
jeikontrola koris¢enja javnog zemljista i zastita javnog interesa u slu¢ajevima zloupotrebe
i netransparentnih planskih izmena.

Lokalnim samoupravama nije uvek dato ovlaséenje da pripremaju i usvajaju planove
od strateskog znacaja za razvoj svoje teritorije. U nekim slucajevima, o strateskom razvo-
ju lokalnih teritorija se odlucuje na visem nivou (nacionalnom ili pokrajinskom), a lokalne
GUP-ove ne usvajaju lokalne skupstine.

Zakonski je predvideno da opstine osnivaju stalna ili ad hoc stru¢na tela, odgovorna za
nadzor nad planskim procesom. Veoma cesto, ova tela ne sacinjavaju samo eksperti, ve¢
i politicari. U slu¢ajevima gde to zakonom nije predvideno, ovakvi odbori se mogu osni-
vati ili se kontrolna uloga moze preneti na gradskog arhitektu ili odeljenje za planiranje u
lokalnoj upravi.

Lokalni politicari su retko ukljuc¢eni u proces planiranja na adekvatan nacin. Nezain-
teresovanost i nedovoljno poznavanje planiranja i znacaja planskog procesa, uobicajeni
su razlozi za nezadovoljavajuce ucesce lokalnih politi¢ara, koji najc¢es¢e ucestvuju samo
formalno. Sa druge strane, nije neobi¢no da se lokalni politi¢ari direktno mes3aju u planske
odluke kako bi sluzili interesima odredenih pojedinaca ili politi¢ckih grupa, $to ne mora
nuzno da bude u skladu sa javnim interesom. Ne postoji razvijena praksa zajedni¢kog rada
profesionalnih planera i politicara, koja bi rezultirala kompromisom u iznalazenju opti-
malnih planskih resenja. Odgovornost planera je da pripreme dobro utemeljene politicke
opcije, sa procenom relevantnih drustvenih, ekonomskih i implikacija na Zivotnu sredinu,
kako bi politi¢ari mogli da donose odgovarajuce odluke, nadamo se, kao rezultat Siroke
javne konsultacije i participacije.

Planovi nemaju uvek stvarni izvr$ni u¢inak u praksi. Neuspeh u uskladivanju interesa i
prioriteta medu razli¢itim akterima, moze dovesti do neuspeha u sprovodenju pojedinih
planskih odredbi na odredenom prostoru ili u zadatom roku. Profesionalni planeri treba
da budu obuc¢eni da budu zastitnici javnog interesa, posebno jer to uti¢e na najugrozenije
delove drustva i osetljive sredine ili kulturnu bastinu.

Planiranje se obi¢no ne smatra istinskim instrumentom vlasti. Planovi imaju dugoro¢ni
okvir i njihovi ciljevi se ne moraju uvek podudariti sa kratkoro¢nim ciljevima ograni¢enim
na trajanje mandata trenutne vlasti. Pitanje diskontinuiteta vlasti ¢esto povlaci i pitanje
diskontinutiteta planskih ciljeva i sprovodenja plana. Diskontinuitet je prisutan i kada se
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politicke stranke na vlasti na drzavnom nivou razlikuju od onih koje su na vlasti na lokal-
nom nivou.

Kapaciteti i znanja izabranih funkcionera, ali i zaposlenih u opstini su nedovoljni ili su
planski propisi neefikasni, a proces suvise spor. Oni su ¢esto neopravdano restriktivni, a
administrativne procedure previse glomazne, dugotrajne, skupe i sa neizvesnim ishodom,
$to sprecava investicije i sposobnost obi¢nih gradana da se prilagode zvani¢nim normama.

Lokalni urbanisticki planovi, ¢ak i oni sa strateskom ulogom, nisu u dovoljnoj meri
odraz lokalnih politika. 1z tog razloga, mogu se sagledati kao puko postovanje zakon-
skih zahteva da se teritorija pokrije odredenom vrstom plana. Osim toga, GUP se cesto ne
sprovodi u skladu sa drugim planovima implementacije, niti se poStuje po sektorima, osim
kada je u pitanju izgradnja.

Saradnja sa i izmedu javnih institucija je od klju¢nog znacaja za obezbedivanje kvalite-
taibrzinuizrade plana. Nekada je ta saradnja vezana za razmenu podataka, ali i za formu-
lisanje strateskih ciljeva plana. U stvari, trebalo bi da bude obavezno da mnogi vazni akteri,
kao sto su komunalna preduzeca (elektrodistribucija, vodovod i kanalizacija, sakupljanje i
odlaganje otpada, javni prevoz, itd.), budu direktno povezani sa procesom planiranja. Jav-
ne ustanove imaju tendenciju da monopolizuju, a ¢esto i da ,trguju” informacijama koje
poseduju, a sa druge strane, planerske institucije mogu zanemariti potrebu za obezbede-
njem sustinskih i strateskih inputa od takvih organizacija.

Preporuke
a) Dati lokalnim samoupravama pravo da poseduju i raspolazu zemljistem

Zakonom treba omoguciti lokalnim samoupravama da poseduju i raspolazu ze-
mljistem, kako bi njime mogle samostalno i efikasno da upravljaju i adekvatno
planiraju prostorni razvoj svoje teritorije.

b) Uspostaviti mehanizme unutrasnje kontrole promene namene zemljiSta u
vlasnistvu lokalne samouprave

Opstine treba da usvoje efikasne mehanizme kontrole koris¢enja zemljista u
cilju sprecavanja njegove zloupotrebe (promena namene zemljiSta u neodgo-
varajuce, ali visokoprofitabilne namene na stetu javnog interesa).

c) Obezbediti lokalnim samoupravama punu nadleznost za pripremu, usvaja-
nje i implementaciju lokalnih planova

Lokalne vlasti treba da imaju adekvatna zakonska ovlas¢enja da upravljaju
planskim procesom i sprovode lokalne planove. Prenos odgovornosti i nadlez-
nosti treba da bude pra¢en odgovaraju¢im finansijskim sredstvima prenetim sa
centralnog na lokalni nivo.

d) Unaprediti i regulisati praksu zajedni¢kog rada profesionalnih planeraii
lokalnih aktera

Usvajanjem odgovarajucih smernica potrebno je unaprediti praksu zajednic-
kog rada profesionalnih planera i politicara, kako u fazi planiranja, tako i u fazi



implementacije procesa. U isto vreme, potrebno je uloZiti vise napora kako bi
se podigao nivo svesti kada su zvanicnici lokalne uprave i kreatori politike u
pitanju, kao preduslov za unapredenje prakse zajednickog rada.

e) Unaprediti strateski aspekt lokalnih planova uspostavljanjem cvrsce veze sa
lokalnim politikama

StrateSke aspekte lokalnih planova trebalo bi unaprediti uspostavljanjem ¢vr-
$ce veze sa lokalnim politikama. Osnovni zakoni i podzakonski akti iz oblasti
planiranja treba da propiSu obaveze koje ¢e omoguciti vertikalno i horizontal-
no uskladivanje programa za implementaciju planova sa drugim planovima,
programima i politikama razvoja (posebno onih vezanih za uredenje i upravlja-
nje gradevinskim zemljiStem).

f) Uspostaviti saradnju izmedu planerskih institucija i javnih institucija na
centralnom i lokalnom nivou

Lokalna vlast treba da usvoji odluku o obaveznoj saradnji izmedu planerskih
institucija i lokalnih javnih institucija u smislu razmene podataka, ali i formulisa-
nja strateskih ciljeva koji odreduju kvalitet i efikasnost plana. Preporucuje se us-
postavljanje odgovarajucih protokola sa klju¢nim institucijama na centralnom
nivou (kao $to je katastar).

g) Unaprediti postupak javne nabavke kako bi se obezbedio ocekivani kvalitet
planova

Vazno je uspostaviti zahteve za odgovarajudi i ujednacen kvalitet planova, po-
sebno onih koji su od strateSskog znacaja za lokalnu zajednicu. U slucaju kada
ne postoji adekvatna ponuda profesionalnih planerskih usluga na trzistu, a po-
stupak javne nabavke ne moze da obezbedi ocekivani nivo kvaliteta, lokalne
samouprave treba da imaju zakonsku mogu¢nost direktnog potpisivanja ugo-
vora za izradu strateskih planova sa javnim planerskim institucijama (koje imaju
odgovarajuce stru¢ne i tehnicke kapacitete za kvalitetnu izradu plana), u skladu
sa uslovima finansiranja koje preporucuje stru¢na komora.
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3.2 Fleksibilnost planiranja prema razvojnim
mogucnostima

Lokalne samouprave, a takode i planski propisi, ¢esto su uzrok veoma duge i spore proce-
dure izrade i usvajanja lokalnih urbanistickih planova. Zajednicki stav u mnogim entiteti-
ma je da proces planiranja ometa razvoj i ekonomske aktivnosti per se i ne uzima u obzir
stvarne potrebe i mogucnosti. Sa druge strane, stati¢no planiranje omogucava sigurnost
ulaganja i sprecava rizi¢an razvoj i korupciju.

U zemljama u tranziciji, iako prvobitno sistemi planiranja nisu imali slicnosti, ekonomije
su u osnovi bile planirane na centralnom nivou, a paradigma planiranja bila je u korist
progresivnog razvoja. Danas je situacija potpuno razlicita, zavisi mnogo vise od nepredvi-
denih mogucnosti koje niko ne zeli da propusti. U isto vreme, broj aktera i (ne)legitimnih
interesa uklju¢enih u kori$¢enje gradskog prostora se znacajno povecao, $to je jos jedna
bitna razlika u odnosu na period socijalizma, u kome je drzava imala monopol i bila klju¢ni
akter u procesima urbanizacije.

Danas bi kolaborativno planiranje trebalo da bude efikasna paradigma, ali ipak, zakonski
okvir, administrativhe metode i prakse nisu dovoljno efikasne da bi planiranje postalo je-
dan od klju¢nih alata za upravljanje lokalnim razvojem.

Ovo poglavlje istrazuje nedostatke procesa, sa proceduralne tacke gledista. Procenice se
nivo saradnje sa zainteresovanim akterima, fleksibilnost planskih procedura i trajanje pro-
cesa.

3.2.1 Uklju¢enost poslovnog sektora u planski proces

Vecina asocijacija lokalnih vlasti u okviru studije u svojim izvestajima je navela da su in-
vestitori koji mogu snazno uticati na ekonomski razvoj, uklju¢eni kada su zainteresovani
i sposobni da daju sustinske inpute za planove. Po pravilu, njihovo formalno ucesce je
omoguceno kroz pokretanje procedura za izradu planova i kroz javne rasprave. U Sloveniji,
privatni sektor ima moguénost da doprinese inputima u svim fazama planskog procesa;
ukoliko su u skladu sa lokalnim politikama, ovi inputi su uvek prihvacéeni od strane lokalnih
vlasti. U nekim entitetima, iako ne postoje posebne zakonske odredbe za formalno ucesce,
poslovni sektor ucestvuje redovno i neformalno i svakako uti¢e na planiranje (kako navo-
de UMM, AKM). Medutim, u izvestajima ZELS, ZOCG, ACoR i CALM, navodi se da poslovni
sektor nije sustinski ukljucen u planski proces.

Neki entiteti (Sto se, prema izvestaju AKM, desilo nedavno) doneli su zakone za podesa-
vanje okvira za javno-privatna partnerstva koji, u stvari, daje prostor za efikasno kolabo-
rativno planiranje. To je proisteklo iz potrebe da se izgradi medusobno poverenje izmedu
lokalnih vlasti i investitora. Bez obzira Sto ovaj vid saradnje obuhvata prvenstveno poslov-
ni sektor, procenjuje se da sli¢na iskustva mogu biti primenjena i na stambeni, kao i druge
sektore i politike urbanog razvoja.

Problem sa investitorima je ¢esto nedostatak adekvatnog zakona koji ¢e omoguciti realo-
kaciju gradskog zemljista, a i kada je zakonom predvidena, ¢esto ne funkcionise u praksi
(Hrvatska, Srbija).
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U svim entitetima, pluralizacija interesa medu kojima dominira poslovni sektor i njihove
trziSno zasnovane odluke i inicijative, neizostavno isti¢e pitanje mere njihovog uticaja
na odvijanje planskog procesa. Sa jedne strane, poslovni sektor se ukljucuje formalno,
koriste¢i mogucnosti koje im nudi uspostavljen planski regulatorni okvir. Bitnije pitanje
svakako predstavlja situacija prihvatanja nametnutih zahteva investitora i prilagodavanje
razvoja grada interesima odredene grupe, koja je cesto prepoznata kroz termin “investitor-
ski urbanizam”. 1z toga neminovno proizilazi i preispitivanje uloge i odgovornosti lokalnih
vlasti i planera, kao klju¢nih aktera planskog procesa.

Klju¢na funkcija planiranja je da se podstakne investiranje na nacine kojima bi se stitio
javni interes — posebno Stite¢i najugrozenije grupe i osetljiva okruZzenja. Ako se interesima
investitora, pogotovo onih mo¢nih, pruzi prevelika podrska, to ¢e podriti legitimnost pla-
niranja. Veoma je teSko uspostaviti tu ravnotezu, pogotovo lokalnim samoupravama koje
su zainteresovane da privuku investicije.

3.2.2 Promena plana i efekti planiranja vodenog traznjom

Postupak izmene lokalnog plana se ¢ini kao veoma vazan faktor fleksibilnog pristupa eko-
nomskom razvoju, koji zahteva brzo reagovanje na moguénosti investiranja. Sa druge stra-
ne, ako se lako naprave, izmene mogu izazvati neZeljen socijalni, ekoloski, ekonomski ili
kulturni uticaj i ozbiljno ugroziti interes.

U skoro svim entitetima prisutne su zakonske odredbe koje omogucavaju zainteresovanim
telima ili gradanima da iniciraju izradu novog ili izmenu postojeceg plana. U Moldaviji, Ko-
sovu i Albaniji to nije zakonski predvideno, ali je moguce u praksi. U mnogim slucajevima,
investitori imaju pravo da izraduju plan svojim sredstvima, kao $to je to slu¢aj u Turskoj. Od-
luke koje se ticu inicijativa za izmenu planova, po pravilu, donosi lokalna administracija. Uo-
bicajeno je da niZi nivo detaljnih regulacionih planova izraduju investitori za zemljiste koje
oni ureduju, u skladu sa odgovaraju¢im zakonskim procedurama. Medutim, investitorima
ne bi trebalo dozvoliti da pripremaju regulacione planove - to je zadatak lokalnih vlasti.

Vecina lokalnih eksperata izveStava da su promene planova Ceste i da ponekad ugrozava-
ju javni interes. To je uobi¢ajeno u podru¢jima brzog razvoja, prvenstveno u atraktivnim
turisti¢ckim zonama (ZOCG, NAMBR), ali takode i u gradovima. ACoR je istakao da je zbog
brojnih izmena Generalnog urbanistickog plana, urbani razvoj postao nekontrolisan, ge-
neriSuc¢i mnoge probleme, narocito u pogledu saobracaja.

Izmene planova se ne smatraju Stetnim za opste dobro u Turskoj, Moldaviji, Kosovu i Ma-
kedoniji. Razlozi za to mogu se naci u:

- dugotrajnim procedurama koje sprecavaju investitore da menjaju planove (CALM,
AKM),

- efikasnim mehanizmima, koji ponekad prekidaju uskladenost sa planovima viseg
nivoa (UMM)

— Uuzajamnom nepoverenju i

- lokalne samouprave nisu dovoljno sposobne da finansiraju redovnu reviziju planova
i rado prihvataju inicijative investitora, radeci zajedno (ZELS)



Jos jedan vazan aspekt ili propratni efekat fleksibilnosti u promeni plana, a takode i flek-
sibilnosti u tumacenju postojeceg plana, moze da bude manja transparentnost koja fa-
vorizuje privatni na Stetu javnog interesa. To postoji svuda i u viSe od polovine ALV se
smatra veoma znacajnim. Slovenija, na primer, ne dozvoljava puno prostora za fleksibilnu
interpretaciju planova.

Studija je ocenila li¢ne stavove eksperata za planiranje o pojavi korupcije u procesu pla-
niranja i izdavanja urbanistickih i gradevinskih dozvola. Anonimno je navedeno da ona
postoji, dok se u tri asocijacije lokalnih vlasti smatra irelevantnom (ZELS, ZOCG i CALM). U
svim drugim asocijacijama lokalnih vlasti fenomen se smatra znacajnim, narocito u velikim
gradovima.

Zakonski okvir pruza moguénost da se pokrene izrada novog ili izmena postojeceg plana.
Medutim, nedovoljna efikasnost i efektivnost tih promena moze dalje generisati neformal-
nu gradnju na $tetu javnog interesa. U tom smislu, interesantna je pozicija investitora koji
se, sa jedne strane, zalazu za trzisno uredivanje procedura planiranja, dok sa druge strane
koriste mogucénosti arbitrarnog odlucivanja. Kontrola i stratesko usmeravanje prostornog
razvoja i izgradnje Cesto su bili sustinski zapostavljeni.

3.2.3 Efikasnost planskog procesa i efektivnost plana

Primetno je da dugotrajne procedure ¢esto ugrozavaju razvojne mogucnosti, ali pone-
kad sprecavaju investitore da preduzmu inicijative koje su u suprotnosti sa javnim inte-
resom, prouzrokujuci drustvene i konflikte u koris¢enju zemljista. Sa druge strane, ima
i situacija kada brze planske procedure, planirane da brze odgovore na mnogobrojne
zahteve investitora, mogu proizvesti ve¢ pomenute negativne posledice na urbani ra-
zvoj (Rumunija). U nekim entitetima, za promenu plana potrebno je isto ili nesto krace
vreme nego za izradu i usvajanje novog (FBiH (Bosna i Hercegovina), Srbija). Uobicaje-
no je da promena plana traje izmedu 25% i 50% manje vremena od procedure izrade
novog.

Ocenili smo i duZinu procesa izrade GUP-a. Najduze minimalno trajanje zabeleZeno je u
SOS (od 3 do 5 godina), gde je nakon stupanja na snagu najnovijeg zakona o planiranju,
usvojeno samo oko 10% planova. Dve godine bilo je naj¢e$¢e minimalno trajanje (FBiH
(Bosna i Hercegovina), Crna Gora, Srbija, Albanija, Bugarska, dok je u Hrvatskoj, Makedoni-
ji, na Kosovu i u Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina) potrebno nekoliko meseci manje).
U Moldaviji je potrebno 12 meseci, u Turskoj 9 meseci, dok u Rumuniji, za manje ruralne
lokalne samouprave, minimalno trajanje moze iznositi samo 8 meseci (ali za vece gradove
3, pa ¢ak i 5 godina). Izmena plana traje od 24 meseca u FBiH (Bosna i Hercegovina), do
samo 6 meseci u Rumuniji, Bugarskoj, Turskoj i Albaniji.

Lokalni eksperti naglasili su brojne znacajne faktore koji uti¢u na duZinu trajanja procesa:

- Efikasnost u prikupljanju svih potrebnih podataka i efikasnost organizacije koja
izraduje plan (ZELS),

- lzrada posebnih studija za potrebe izrade plana (SKGO),

- Brojisustina primedbi iznetih u toku javnog uvida (UoRH),
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- Ceste izmene zakonskih i podzakonskih akata u oblasti planiranja (treba ih
izbegavati, jer mogu znacajno da produze proceduru izrade planova, zahtevajuci
stalna prilagodavanja)

- Nedovoljan broj prijavljenih zahteva od strane zainteresovanih investitora (faza
pripreme plana), njihov neodgovarajuéi tretman (faza izrade plana) ili veoma
suprotstavljeni privatni i javni interes, pa ih je tesko usaglasiti (faza primene plana).

Vazan faktor koji pokazuje efektivnost GUP-a je njegov izvrini kapacitet. U Rumuniji, Mo-
Idaviji i Bugarskoj, ova vrsta plana moze biti osnov za izdavanje gradevinske dozvole. U
Crnoj Gori je to takode moguce, ali samo kada je u pitanju javna infrastruktura (putevi, da-
lekovodi, cevovodi, itd.), a u Turskoj, ¢ak i kada je u pitanju izgradnja javnih objekata (Sko-
la, bolnica, itd.). U Sloveniji, adekvatan, ali konceptualno razli¢it Opstinski prostorni plan
sastoji se od tri nivoa planova koji se pripremaju i usvajaju u okviru istog procesa: Prostorni
plan, Urbanisti¢ki koncept plana za svako naselje i Generalni regulacioni plan koji je osnov za
izdavanje gradevinske dozvole. U svim ostalim entitetima, GUP nema izvrini kapacitet, ve¢
je za izdavanje gradevinske dozvole potreban nizi nivo detaljnih planova.

Za usmeravanje i odrzivo upravljanje urbanim razvojem prethodno analizirana pitanja su
od klju¢nog znacaja. Dosadasnja novija zakonska praksa u vecini zemalja fokusirala se pr-
venstveno na pokusaje relaksiranja administrativnih procedura, ne razraduju¢i dovoljno
mehanizme za upravljanje planskim procesom. Efekti prilagodavanja planskih propisa su
uglavnom nezadovoljavajudi, a izmene propisa brojne. Adekvatan pristup razradi meto-
dologije i sadrzaja plana koji treba istovremeno da ima razvojni kapacitet, ali i efikasnu
kontrolnu ulogu, izostao je u vecini sistema. Cini se vazno pomenuti i ulogu planera koji
Cesto ne poseduju dovoljna znanja o slozenom funkcionisanju trziSnog sistema, njegovim
institucijama, procedurama, mogu¢nostima i ogranic¢enjima, to takode utice na smanje-
nu efikasnost i efektivnost planskog procesa.

3.2.4 Zakljucci i preporuke
Zakljucci

Fleksibilnost planiranja je zajedni¢ka paradigma i jedan od aktuelnih imperativa u
redefinisanju planerske prakse. Veca fleksibilnost znadi i vise prilagodljivosti i spremno-
sti za nove investicione mogu¢nosti. U slucajevima kada drugi instrumenti nisu efikasni
(planski propisi, upravljanje zemljistem, propisi koji regulisu sprovodenje), fleksibilnost
moze dovesti do negativnog ishoda. Efikasni mehanizmi i institucionalni kapaciteti koji
omogucavaju fleksibilne odgovore na brze promene u razvojnim prioritetima i potrebama
i istovremeno, pouzdanu zastitu javnog interesa i klju¢nih resursa prostora, jo$ uvek se
istrazuju. U isto vreme, najpre treba identifikovati i utvrditi javni interes, a potom usposta-
viti ogranicenja za fleksibilnost.

Razvoj u novim trziSnim uslovima, pra¢en dominacijom kapitala i nejasnom pozici-
jom brojnih uklju¢enih aktera, mozZe ozbiljno da ometa odrzivi razvoj gradova. Pored
kratkoro¢nog pozitivhog efekta na lokalnu ekonomiju, posledice mogu biti trajno uni-
Stavanje vrednosti postojecih resursa (zemljista) i ranije stvorenog javnog dobra. Drugi
vazan aspekt koji moze biti ugrozen u uslovima nestabilne planske prakse i promenljivih
planova je sigurnost investicija. Pokazalo se da su sve analizirane zemlje verovatno blize



ovom scenariju, sto je ocigledno u zemljama sa znacajnim nivoom zastupljenosti nefor-
malnih naselja.

Regulatorni okvir nudi dovoljno prostora da poslovhe mogucnosti uti¢u na planove. U
vedini slucajeva, investitori se ukljucuju formalno i ne saraduju ravnopravno sa vlastima,
bilo da namecu svoje zahteve ili prihvataju rigidne i nefleksibilne planove, ne poznajudi
realne potrebe i mogucnosti. To je, naravno, plodno tle za netransparentno ponasanje,
zatvaranje zacaranog kruga. Izvesna poboljsanja postoje u potrazi za ispravnim oblikom
saradnje, u cilju izgradnje poverenja medu svim znacajnim akterima planskog procesa.

Promene planova su este i ponekad ugrozavaju javni interes. Efikasnost postupka iz-
mene plana svakako doprinosi ekonomskom razvoju, ali krajnji efekat fleksibilnosti u pro-
meni i tumacenju postojecih planova moze da bude manja transparentnost, koja favorizu-
je privatni na Stetu javnog interesa.

SloZenost i dugotrajnost planskih procedura otezava prilagodavanje planova razvoj-
nim potrebama i njihovu fleksibilnost u pogledu primene. Promene koje se deSavaju u
roku od dve godine koliko dugo taj proces traje u vecini zemalja, mogu biti znacajne, po-
sebno u gradovima koji prolaze kroz brz privredni razvoj. Sa druge strane, skra¢ene plan-
ske procedure mogu iskljuciti neophodne studije i analize, provere (uskladivanje razvojnih
prioriteta, opravdanost planskih reSenja) i kontrolne mehanizme (uklju¢ujudi i participa-
tivne), Sto dugoro¢no moze poremetiti strateski razvoj odredene gradske teritorije. To je
razlog zbog ¢ega je potrebno sve vide strateskih planova kako bi se na duZi rok obezbedio
drustveni i ekonomski kontekst, u okviru kojeg bi lokalni akcioni planovi mogli biti fleksi-
bilni i bolje odgovoriti na trzidne fluktuacije.

Efektivnost primene GUP-a zavisi od njegovog izvrinog kapaciteta. Ukoliko strateski
elementi plana nisu podrzani neophodnim regulatornim elementima i instrumentima za
njihovu realizaciju, oni ne doprinose efikasnoj realizaciji investicija, zastiti gradskog pro-
stora i ukupnom odrzivom urbanom razvoju. Trend u izmenama planske regulative u veci-
ni zemalja poslednjih godina je objedinjavanje strateskih i regulatornih planova u okviru
jednog planskog dokumenta, ¢ime se obezbedjuju obe klju¢ne dimenzije. Medutim, zna-
¢ajno je da se kontrolni i strateski pravac prostornog razvoja i izgradnje ¢esto zanemaruje.
Konacno, ako lokalne vlasti ne obezbede dovoljno finansijskih i tehnickih resursa za spro-
vodenje svojih ovlas¢enja koje im je dodelila politika decentralizacije, oni u tome nece
uspeti.
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Preporuke

a) Unaprediti zakonski okvir tako da postane osetljiv na razvojne mogucnosti

Unaprediti zakonski okvir tako da postane osetljiv na razvojne mogucnosti,
ali istovremeno, da ponudi dovoljno instrumenata za zastitu javnog interesa;
modeli javho-privatnog partnerstva predstavljaju dobar okvir za pravi¢an i
transparentan proces saradnje. lako se prvenstveno odnosi na poslovni sek-
tor, slicni modeli mogu se primeniti na stambeni sektor, kao i na druge sektore
i politike koji se odnose na urbani razvoj.

b) Institucionalizovati saradnju izmedu vlasti, planera i zainteresovanih inve-

N
~

stitora

Institucionalizovati saradnju izmedu vlasti, planera i zainteresovanih investi-
tora kroz odgovarajuce lokalne podzakonske propise, obezbedujuci punu
transparentnost procesa. Veca transparentnost i u¢esce zainteresovanih inve-
stitora u pocetnim fazama omogucava bolju kompatibilnost izmedu poslov-
nog sektora i javnog interesa u kasnijim fazama planiranja razvoja, narocito u
fazama implementacije plana. Neophodno je precizno propisati metodologi-
ju prikupljanja i korisS¢enja informacija o preduzeéima i potencijalnim investi-
torima u procesu planiranja.

Razviti efikasne mehanizme za zastitu javnog interesa

Zakoni i lokalni propisi treba da obezbede razvoj efikasnih mehanizama za
definisanje i zastitu javnog interesa u svim fazama planskog procesa, bez obzi-
ra na svojinski status zemljista. To ukljucuje stalan i efikasan sistem monitorin-
ga, periodi¢no izvestavanje skupstine o stanju realizacije GUP-a, kontrolu od
strane javnosti, preispitivanje odgovornosti funkcionera na vlasti za donete
odluke i posledice u slucaju narusavanja javnog interesa. Sistem planske eva-
luacije treba da bude zasnovan na preciznom utvrdivanju kriterijuma i uloge
ucesnika u postupku (lokalna uprava, visi nivo vlasti, NVO, privredni sektor,
gradani, itd.).

d) Povecati transparentnost procesa planiranja

Odgovarajucim propisima i protokolima potrebno je obezbediti vecu transpa-
rentnost procesa planiranja kroz obavezu ukljucivanja svih relevantnih stejk-
holdera od pocetka procesa i pravovremeno informisanje javnosti o znacaju,
ciljevima, javnom interesu, koristima i posledicama planskih resenja. Obezbe-
diti javnost planskih dokumenata kroz sve faze izrade plana. Da bi se zastitio
javni interes, kao i za odgovarajucu zastitu javnih dobara, odlucujuce je uce-
$ce Sire javnosti u svim fazama planiranja.



e) Podici efikasnost u izradi planova

Odgovarajuc¢im propisima i smernicama potrebno je obezbedii vedi nivo efi-
kasnosti u izradi i izmenama planova, definisanjem optimalnog trajanja plan-
skog procesa i pojadnostavljenjem procedura, ali bez izostavljanja neophod-
nih istrazivanja i kontrolnih mehanizama, u cilju oc¢uvanja neophodnog nivoa
kvaliteta plana. Potrebno je uspostaviti protokole o saradnji sa onim drZzavnim
i lokalnim institucijama, od kojih u velikoj meri zavisi brzina izrade i kvalitet
plana.

Obezbediti vecu fleksibilnost planova

Odgovarajucim propisima i smernicama potrebno je unaprediti metodoloski
okvir urbanisti¢ckog planiranja, u cilju obezbedenja veceg nivoa fleksibilnosti
planova. Fleksibilna planska resenja treba da povecaju primenljivost i izvrSnu
snagu plana. Moguce smernice odnose se na uzdrzavanje od krutih odred-
bi koris¢enja zemljista; izradu dugoroc¢nih planova koji predvidaju vise faza
razvoja; i, ukoliko je tempo razvoja brzi od planiranog, upravljacku ulogu u
sprovodenju planova preuzima skupstina koja ,otvara“ naredni korak.

g) Definisati obavezne regulatorne elemente plana i mehanizme za njihovu

primenu

Odgovarajuc¢im podzakonskim propisima potrebno je normativno definisati
obavezne regulatorne elemente plana i mehanizme za njihovu primenu kako
bi se ubrzao proces dobijanja gradevinske dozvole na osnovu GUP-a.
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Tabela 7. Fleksibilnost i efikasnost planskih procedura i efektivnost planova
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22 24 meseca je uslovno uzeto kao zadovoljavajuca duzina trajanja procesa potrebnog za efikasnu izradu doku-
menta visokog kvaliteta. Ocene su vrSene u na osnovu razlike u vremenu trajanja, u odnosu na zadovoljavajucu
prose¢nu duzinu trajanja, i u duzem i u kra¢em periodu.

23 Primenjena je ista metoda procene, gde je 12 meseci procenjeno kao zadovoljavajuca prosec¢na maksimalna
duzina trajanja procesa izmene plana



3.3 Ucesce gradana (participacija)*

Vazni dokumenti koji promovisu ucesce u planiranju, Habitat Agenda (1996) i UNECE Ar-
huska konvencija o pristupu informacijama, u¢e$cu javnosti u donosenju odluka i pristu-
pu pravdi u pitanjima Zivotne sredine (Aarhus Convention on Access to Information, Public
Participation in Decision-making and Access to Justice in Environmental Matters,1998), dali
su jasan okvir povezanosti Zivotne sredine, odrZivog razvoja i ljudskih prava, $to podrazu-
meva da sve zainteresovane strane treba da budu uklju¢ene u planski proces®. Oni nagla-
$avaju vaznost interakcije izmedu gradana i javne vlasti, kao preduslov za uspostavljanje i
odrzavanje odgovorne, transparentne i vlasti koja ima sluha za gradane. U tom kontekstu,
izlozicemo kako je Sira javnost uklju¢ena u proces izrade lokalnog plana, od pocetka izrade
do njegovog konac¢nog usvajanja od strane nadleznih institucija uprave.

Dok se ucesce gradana prvobitno stavljalo u politi¢cki domen ljudskih prava, savremeni
kontekst prosiruje opseg njegove primene, kao rezultat napretka civilnog drustva i nje-
govih standarda. U savremenim uslovima, participacija je prepoznata kao tehnicki zahtev
gradske vlasti, ali i kao klju¢ni element u obezbedivanju da planiranje ima drustveni legiti-
mitet, uz posredovanje i koordinaciju razli¢itih komponenti i aktivnosti®. Povecanje broja
ucesnika i zahteva u planiranju prouzrokuje da uslovi za definisanje i reSavanje problema
postaju kompleksniji. Preduslov za iznalazenje problema je rano prepoznavanje neizve-
snosti i mogucih konflikata, kako bi se umanijili rizici i nezeljeni efekti.

U prakti¢nom smislu, participacija obezbeduje identifikaciju gradana sa njihovim Zivotnim
okruzenjem i pruza im osecaj da su deo upravljackog procesa (odlucuju o svojoj buduéno-
sti), podizudi individualnu odgovornost, ali i izgradnju institucija zasnovanu na principima
dobre uprave (good governance), kroz uspostavljanje poverenja izmedu vlasti i gradana.
Kao pomoc¢ planskom procesu, planeri mogu dobiti vazne i relevantne informacije o odre-
denoj teritoriji direktno od ljudi koji na njoj Zive i na kraju, uzeti u obzir probleme gradana,
¢ime ce oni biti direktno ukljuceni i u prihvatanje finalnog proizvoda - plana.

U ovoj studiji smo analizirali nominalno postojanje zakonskih odredbi koje propisuju uce-
$¢e gradana, odredena pravila i smernice za ukljucivanje javnosti, sustinu ovih dokumena-
ta i stvarni efekat normi i smernica sprovedenih u praksi. Li¢ni stavovi lokalnih eksperata
nude dragocenu procenu stvarnih dostignuca ove demokratske procedure i nivoa uprav-
ljanja medu uklju¢enim ¢lanicama NALAS-a.

24 Ovo poglavlje ne razmatra paricipaciju svih javnih i privatnih zainteresovanih aktera, ve¢ samo gradana. Drugi
zainteresovani akteri u participaciji razlikuju se u zavisnosti od vrste, namene, veli¢ine i znacaja plana. Njihovo
ucesce u planskom procesu razradeno je u poglavlju 3.2

25 NALAS je objavio priru¢nik o participativnom planiranju, Uvodenje sveobuhvatne participacije gradana, kao i
vladinih i nevladinih organizacija u proces urbanistickog planiranja, januara 2010., koji je predviden kao sredstvo za
podrsku planskom procesu u asocijacijama lokalnih vlasti, ¢lanicama NALAS-a

26 Jedan od problema u zemljama u tranziciji je da su mnoge promene uvedene samo zbog zahteva EU, bez pra-
vog razumevanja zasto su one korisne za drustvo, a u ovom slucaju, za proces planiranja.
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3.3.1 Zakonodavstvo

U svim asocijacijama lokalnih vlasti postoje norme koje propisuju u¢esce gradana. U skoro
svima postoje odgovarajuce odredbe u osnovnim zakonima o planiranju, dok je u Turskoj
formalna participacija predvidena samo zakonom o zastiti bastine i odnosi se na grada-
ne u zasti¢enim podrucjima. U Albaniji, participacija je ukljucena u aktuelni nacrt novih
propisa o teritorijalnom planiranju koji uvode savremene koncepte planiranja. Kosovsko
zakonodavstvo podzakonskim aktom predvida procedure za javnu raspravu, koje slede
nakon procesa prostornog i urbanistickog planiranja.

Nekoliko entiteta (kako izvesStavaju SOGFBiH, ZELS, ACoR, AKM i CALM) razvilo je detaljnu
metodologiju i procedure za uklju¢ivanje gradana, formulisuci ih kroz zakone o prostor-
nom planiranju, odovarajuce podzakonske akte i uredbe (koje se posebno odnose na par-
ticipaciju) ili su ih ukljucili u uputstva za planske procedure. U Rumuniji je u¢es¢e gradana
detaljno razradeno (formulisanjem potrebnih elemenata za informisanje i konsultovanje
gradana od pocetka planskog procesa, kao i izveStavanje, pa ¢ak i objavljivanje imena vla-
snika koji mogu da uti¢u na planske odredbe u cilju povecanja transparentnosti procesa).
U Makedoniji, zakon predvida formiranje participativnih tela preko kojih se javnost uklju-
Cuje u planski proces. Ova participativna tela vode racuna o tome da se stavovi, misljenja
i potrebe gradana i pravnih lica uzimaju u obzir. Propisi koji reguliSu participaciju gradana
uvek se donose na centralnom nivou.

U principu, u postojecim zakonskim reSenjima najnaprednijih zemalja, kada je participa-
cija u pitanju, nedostaju razradene detaljne procedure za ukljucivanje zainteresovanih
aktera i gradana, za svaki tip plana (5to podrazumeva razlicite nivoe prepoznavanja intere-
sa, vrste primedbi i stepen zainteresovanosti za u¢esce u planskom procesu). Propisi nisu
uvek praceni odgovarajuc¢im uputstvima i priru¢nicima o participaciji¥’ za svaki poseban
tip plana i izabrane faze planskog procesa, a sto se smatra potrebnim.

Precizno zakonsko definisanje procedura participacije, alata i nadleznosti za praéenje i
kontrolu postupka podiZe nivo transparentnosti procesa i legitimnost donosenja odluka
0 promenama u prostoru. Sadasnjim procedurama cesto nedostaje transparentnost i su-
Stinska demokrati¢nost, a formalno ukljucivanje javnosti ¢esto sluzi samo za obezbedjenje
legitimiteta ve¢ usvojenim odlukama.

3.3.2 Odgovornosti

U svim asocijacijama lokalnih vlasti, opstinska uprava je kroz odgovarajuce organe nadlezne
za prostorno planiranje odgovorna za upravljanje i facilitaciju procesa participacije gradana.

U FBiH (Bosna i Hercegovina), nosioci pripreme plana obavezni su da izrade Program uklju-
civanja javnosti u proces pripreme i izrade za sve planske dokumente, kojim se precizno de-
finisu metode ukljucivanja javnosti u svim fazama pripreme i izrade planskog dokumenta.

U zemljama u kojima je ucesée gradana uobicajeno (kao u ACoR), koordinacija i facilitacija
ovih aktivnosti je veoma Cesto deo ugovorne obaveze firme koja izraduje plan. Primeri
ove prakse mogu se naci u Srbiji, vise kao neformalni (dogovoreni) vid saradnje i pomo¢
opstinskim sluzbama, koje ¢esto nisu u stanju da uspesno facilitiraju proces. U principu,

27 Poput NALAS priru¢nika o participativnom planiranju



lokalne samouprave odgovorne za pripremu plana, odgovorne su i za organizovanje gra-
danske participacije.

U nekim zemljama, kao $to je Bugarska, lokalne vlasti informisu gradane, ali facilitaciju
rasprava neformalno sprovode samo zainteresovane nevladine organizacije.

Mnogi lokalni eksperti navode da opstine ¢esto nisu u stanju da uspe$no sprovode svoje
zakonske obaveze u facilitaciji procesa participacije. Iz tog razloga, neki smatraju da ovaj
zadatak treba dodeliti kvalifikovanim organizacijama - planerskim firmama, NVO ili dru-
gim privatnim preduzecima. Opstine bi onda prosirile svoju ulogu u monitoringu zavrSnog
dela procesa i evaluaciji kona¢nih rezultata. Ovo naravno podrazumeva dodatna budzet-
ska sredstva i stru¢nu kompetentnost. Potencijal organizacija civilnog drustva da kanaliSu
javne interese, kako u formulisanju plana, tako i u monitoringu, trebalo bi podrzati.

U izvestajima se generalno navodi postojanje potrebe za izgradnjom kapaciteta opstin-
skih sluzbi i profesionalaca koji ¢e obavljati ovaj proces. Potrebno je vise znanja o metoda-
ma za povecanje nivoa gradanskog ucesca, kao i ukljucivanje Sirokog kruga profesionalaca
za uspesno sprovodenje tog procesa. Posto vedina planera ne poseduje dovoljno vestina i
iskustva u komunikacionom i kolaborativhom planiranju, za postizanje i odrzavanje uspes-
nog planskog procesa klju¢na je edukacija svih u¢esnika.

3.3.3 Informisanje i pozivanje gradana na ucesce u procesu i njihova sposobnost da
uti¢u na plan

Informisanje se mozZe posmatrati kao prvi pokazatelj demokrati¢nosti planske procedure i
osnovni preduslov ravnopravnog ucesc¢a gradana u donosenju odluka. Svi relevantni me-
dunarodni dokumenti potvrduju ovaj princip.

U svim razmatranim entitetima, gradani se informisu o planu, mada na razlic¢ite nacine i u
razli¢itim fazama procesa.

U viSe od polovine asocijacija lokalnih vlasti, lokalne samouprave informisu svoje gradane
pre nego $to planiranje otpocne (SOGFBiH, UoRH, SOS, ZOCG, AKM, ACoR, CALM i AAM).
Odluka o izradi plana obi¢no se objavljuje u Sluzbenom glasniku, lokalnim medijima i na
sajtu opstine. U Makedoniji, gradani se o planiranju informisu samo kroz godisnji program
za izradu urbanisti¢kih planova, ali ne i pre pocetka aktuelnog planskog procesa.

Jedinstven slucaj je u Turskoj, gde se gradani informisu o planu samo nakon njegovog
odobrenja, ali u praksi lokalne vlasti pronalaze razli¢ita reSenja za podsticanje uc¢esca gra-
dana u planskom procesu (prikupljanje komentara i primedbi gradana pre nego $to proces
planiranja zapocne i trazenje reSenja za njihove zahteve tokom procesa planiranja).

Mozemo povudi paralelu izmedu nacina na koji je informacija saopstena i nivoa transpa-
rentnosti planskog procesa. Studija je istrazivala u kojoj fazi se gradani informisu o planu
i pozivaju da ucestvuju. U mnogim slucajevima, informisanje ne prati i poziv za izjasnjava-
nje o predloZenim elementima plana i to se moze posmatrati kao bitna razlika u kvalitetu
participacije medu ovim zemljama. Nedostatak informacija je ozbiljna prepreka punom
ucescu gradana u procesu odlucivanja.

Informisanje gradana o vitalnim pitanjima koja se njih ti¢u od najranijih faza i odrzavanje
otvorene komunikacije, ¢ak i tokom faza kada ucesce gradana nije zakonski predvideno, od
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klju¢nog je znacaja za podizanje nivoa demokrati¢nosti procesa putem procedura dobrovolj-
nog ucesca. To takode pomaze u izgradnji poverenja izmedu lokalne samouprave i gradana.

U nekim entitetima, gradani se pozivaju da ucestvuju kroz davanje komentara i primedbi
u razlic¢itim fazama (pre pocetka planiranja, u fazi kada se odreduju prioritetni ciljevi i kon-
cepti, i nakon $to je izraden nacrt plana), kao sto je slu¢aj u SOGFBiH, UoRH, ACoR, CALM i
AAM. U Sloveniji se gradani ne pozivaju na ucesce u javnoj raspravi pre pocetka planskog
procesa, ali mogu da daju pisane predloge ili inicijative. Predlozi u skladu sa opstim cilje-
vima ukljucuju se u plan. Medutim, nivo i kvalitet u¢esca zavisi od specificnosti lokalne
samouprave, ali i od specificnosti podrucja za koje se plan izraduje.

Uobic¢ajeno je da se gradani pozivaju da daju svoje misljenje o planovima samo na kraju
procesa, kroz javni uvid nacrta plana. To je slucaj u Srbiji, Republici Srpskoj (Bosna i Herce-
govina) i Makedoniji. Obi¢no su u ovoj fazi gradani aktivniji i daju svoje komentare i pri-
medbe, najcesce u vezi sa koris¢enjem zemljista, infrastrukturnim koridorima i gustinom.

U Srbiji, na primer, na Generalni urbanisti¢ki plan za grad od 200,000 stanovnika, uputi
se i do 200 primedbi i predloga i uobicajeno je da se pismeni prigovori pojedina¢no raz-
matraju. O slicnom odnosu primedbi izveStavaju ZOCG, AKM i ALVRS, dok je kod NAMRB
i SOGFBiH njihov broj mnogo veci. Prosecan broj komentara u svakom entitetu varira u
zavisnosti od vrste plana i od broja obuhvacenih subjekata u obuhvatu plana. U Srbiji, za
planove koji tretiraju centralne zone i zone rekonstrukcije uvek je vedi broj primedbi. Sli¢-
na je situacija i kada su u pitanju podru¢ja zastite.

U vedini slucajeva, primedbe razmatraju posebna opstinska tela (kao $to su odbori ili plan-
ske komisije). Na Kosovu, opstinski odbori za urbanizam, koji razmatraju i odgovaraju na
primljene primedbe, sastavljeni su od predstavnika lokalne samouprave, ¢lanova lokalne
skupstine i nezavisnih eksperata. U Srbiji, sve pristigle primedbe razmatra planska komi-
sija sastavljena od predstavnika lokalne uprave i stru¢njaka imenovanih na nacionalnom
nivou. Sluzba odgovorna za pripremu plana takode razmatra primedbe i odlucuje o njima
u skladu sa koncepcijom i profesionalnim standardima.

Nivo prihvatanja primedbi gradana u Rumuniji je ispod 1%, dok je za AAM, CALM, AKM,
ZELS i ALVRS izmedu 1% i 10%. Vise od 10% prihvacenih primedbi navodi se od strane
SOGFBIH, SOS, ZOCG, SKGO i NAMRB.

Gradani treba da budu formalno pozvani da daju svoje predloge, kometare i primedbe, ne
samo na konacni nacrt plana, vec kroz vise faza, pocev od analiticke faze i definisanja stra-
teskih ciljeva, $to je preduslov za uspesnost i efikasnost planskog procesa. Istovremeno,
to dovodi do smanjenja broja primedbi u zavrénoj fazi izrade plana. Cak i kada to zakon
predvida i kada postoji dobra volja vlasti, gradani naj¢esce nisu dovoljno edukovani o nji-
hovim zakonskim pravima i odgovornostima u pogledu politike razvoja njihovih gradova,
naselja i susedstva. Vrste primedbi i komentara koje gradani upucuju dovode do zakljucka
da preovladuje situacija u kojoj participacija nije posvec¢ena javhom interesu i da gradaniu
tom procesu brinu, pre svega, o zadovoljenju sopstvenih parcijalnih interesa. To je pitanje
demokratske kulture, koja u vecini slu¢ajeva koji ukljucuju pitanja od lokalnog znacaja nije
razvijena. Lokalne vlasti nedovoljno rade na poboljsanju ovakve situacije, a ¢esto ni same
nisu dovoljno edukovane, sposobne ili zainteresovane da poboljsaju kvalitet gradanske
participacije. Sa druge strane, participacija je obi¢no osmisljena i razvijena na takav nacin



da ljude obeshrabruje da u njoj u¢estvuju, smatrajuci da su sve odluke ve¢ donete. U tom
smislu, u istoj meri postoji problem i kada je u pitanju upravljacka kultura.

3.3.4 Videnje participacije gradana od strane lokalnih eksperata

Uprkos ¢injenici da je u skoro svim entitetima participacija gradana zakonski propisana, u
praksi se ona drugacije doZivljava. Postoji u tri oblika:

1) Participacija uop3te ne postoji
2) Participacija postoji, ali je samo formalna, bez ikakvog stvarnog uticaja i
3) Participacija postoji i moze istinski uticati na plan

U nekim entitetima gde proces nije detaljno propisan, efekat participacije se i dalje vidi
kao znacajan (SOGFBIH, ZELS, ZOCG, ALVRS, SKGO i NAMRB). U drugim entitetima, gde je
participacija detaljno razradena kroz smernice (ACoR, CALM), efekat uceséa gradana se,
medutim, smatra zanemarljivim, a proces ¢isto formalnim.

Vazno pitanje pokrenuto u prigovorima je to da uprkos postojanju dobre volje lokalnih
vlasti, postoji snazna potreba da se gradani edukuju o njihovim pravima i mo¢ima.

lako razradena propisima, vecina lokalnih eksperata zastupa stav da je participacija gra-
dana prisutna vise na normativnom nego prakti¢cnom nivou. Vecina gradana se ne oseca
ucesnikom u donosenju odluka u svojoj lokalnoj zajednici, niti je adekvatno i pravovre-
meno obavestena o desavanjima i planovima lokalnih vlasti. Pokretanje inicijativa kojima
bi se redila odredena pitanja i unapredio Zivot u zajednici, vie je izuzetak nego pravilo.
Retko konsultovanje javnosti, kada se raspravlja o predlozima ili odlukama vlasti, dodatno
udaljava gradane od procesa odlucivanja.

Takode je naglaseno da postoji potreba da se unaprede znanja gradana o urbanistickom
planiranju i potreba da se daju jasna objasnjenja o tome zasto planovi ukljucuju izvesna
ogranicenja (ekoloska, socijalna, ekonomska). Ipak, Siroj javnosti, kao i politicarima, ne tre-
baju tehni¢ka znanja o planiranju - to je zadatak profesionalaca. Njima jednostavno treba
a) kanal za artikulisanje njihovih potreba i prioriteta i b) dokaz da ¢e, ako budu ucestvovali,
njihov doprinos biti uzet u obzir dovoljno ozbiljno tako da utice na ishod planiranja.

Bitan razlog za neuspeh procesa je nedostatak poverenja prema lokalnim vlastima, po-
sebno kada su suoceni sa neocekivanim i ,neprofitabilnim” planskim odlukama u vezi sa
njihovim parcelama. Iz tog razloga, lokalne vlasti moraju najpre da pridobiju poverenje
gradanaiuvere ih da je urbanisticko planiranje javni interes; vlasti moraju sprovoditi svaku
fazu planiranja na osnovu ovih realnosti.

Mnogi eksperti ocenjuju stepen prihvatanja primedbi kao nezadovoljavajuci. Najces¢i ra-
zlog odbijanja primedbi je njihova neosnovanost i neutemeljenost u zakonu. Kvalitativna
unapredenja procesa participacije, aktivnije angazovanje planera i lokalnih samouprava,
kao i edukacija gradana, mogli bi zna¢ajno da uti¢u na kvalitet i nivo prihvatanja gradan-
skih inputa. Takode, stalna kontrola od strane gradana, zajedno sa redovnim javnim saop-
stenjima, imala bi pozitivan uticaj na transparentnost ¢itavog procesa.
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3.3.5 Zakljuéci i preporuke
Zakljucci

U vecini zakonskih sistema, participacija je obezbedivanje pravne sigurnosti gradana
u procesu planiranja. Formalno ucesce utvrdeno zakonom namece javnu proceduru i po-
trebu za konsultacijama, zahteva uspostavljanje ravnotezZe izmedu prava zainteresovanih
aktera i gradana da direktno ucestvuju i potrebe vlasti da obezbedi efikasan planski okvir
kako bi se razmotrili obim i raznovrsnosti interesa. Stru¢na kompetentnost, demokratski
legitimitet i opSta autenti¢nost plana (njegov legitimitet za implementaciju) postize se izla-
ganjem nacrta plana u javnosti. Ovim se stie poverenje i pravna sigurnost za sve ucesnike.

Sa izuzetkom UUM, sve razmatrane ALV imaju prili¢no razvijene zakonske instrumente
za ukljucivanje gradana. U nekima, procedure su detaljnije razradene i primenjuju se u
mnogim fazama procesa. Ali, postoji nekoliko primera gde se participacija uvodi u planski
proces samo u fazi kada je nacrt plana ve¢ formulisan (SKGO, ALVRS, ZELS). Javne debate
su jedan od osnovnih oblika participacije gradana u vecini ALV. Medutim, nije neuobicaje-
no da se javne debate koriste samo da bi se dao legitimitet odlukama koje su ve¢ donete, a
nisu namenjene da sluze aktivnoj saradnji i donosenju odluka. Rezultat toga je da gradani
retko ucestvuju u njima.

Opstine nisu spremne i ¢esto nemaju kapacitet da uspesno preuzmu facilitaciju pro-
cesa. Uspesna implementacija zahteva odgovarajuce znanje o metodama i ukljucivanje
sirokog spektra stru¢njaka, a to nedostaje. Problem je i $to su iskustvo i veStine povezane
sa komunikacionim/kolaborativnim planiranjem nedovoljni, sto dalje ukazuje na to da je
edukacija svih ucesnika klju¢na za uspeh procesa.

Nedovoljna informisanost je prepreka za potpunije uc¢e$c¢e gradana u donosenju plan-
skih odluka. U vecini slucajeva, gradani nisu blagovremeno i dovoljno upoznati sa plano-
vima i namerama lokalnih vlasti, narocito na pocetku planskog procesa. Pravovremeno i
kontinuirano informisanje o celokupnom toku i znacaju planskog procesa i moguénost
da gradani blagovremeno reaguju kako bi zastitili ili obezbedili ostvarenje svojih interesa
identifikovano je samo u nekoliko asocijacija lokalnih vlasti. Pitanje informisanja neminov-
no povlaci i pitanje ocene transparentnosti celokupnog procesa, a time i procene nivoa
poverenja izmedu vlasti i gradana.

Pored formalno predvidenih procedura, participacija se moze uspesno ostvariti i kroz
neformalne nacine. Planerske firme ili gradanske NVO ponekad podrZavaju planski pro-
ces u cilju obezbedenja dodatnih informacija ili u cilju zastite zajednickih interesa koji
mogu biti ugrozeni planom.

lako zakonski razradena, gradanska participacija vise je prisutna u propisima nego u
praksi. Razlog se moZe naci na obe strane. Javni sektor participaciju obi¢no vidi kao teret
i formalnost koja usporava proces. Na strani gradana, nema previse brige za pitanja od za-
jednickog interesa (u izvestajima se navodi da se primedbe uvek odnose na pojedinacne
vlasni¢ke interese). Ovo ukazuje na to da nema dovoljno vere u stvarni efekat participacije.
Gradani mogu postaviti pitanje dobre namere vlasti i transparetnosti procesa. Oc¢igledno
je da je zajednicki imenitelj u svim entitetima, pored opsteg nepoverenja prema vlastima,
to da gradani nisu dovoljno svesni svojih demokratskih snaga. Ovu praksu bi, stoga, treba-
lo posmatrati kao lakmus test nivoa demokratizacije svake pojedine zemlje.



Gradani najcesce nisu dovoljno edukovani o njihovim zakonskim pravima, kao i njiho-
vim odgovornostima u vezi sa politikom razvoja njihovih gradova, naselja i susedstava.
Kultura gradanske participacije u aktivnostima od opsteg interesa nije razvijena. Lokalne
vlasti ne rade dovoljno na unapredenju ovog pitanja, a cesto ni same nisu dovoljno eduko-
vane, zainteresovane i sposobne da poboljsaju nivo kvaliteta ovog procesa.

Preporuke
a) Uvesti prosirenu participaciju u planske propise i praksu

Preporucuje se da se participacija gradana uvede u planske propise u onim
zemljama gde trenutno nedostaje ili je neodgovarajuca. Zalaganje za njeno
formalno uvodenje moze da bude zadatak asocijacija lokalnih vlasti.

b) Detaljno zakonski urediti participaciju gradana i obezbediti odgovarajuce
priru¢nike

Procedure za uklju¢ivanje zainteresovanih aktera i gradana treba detaljnije
razviti, tj. uspostaviti procedure i mehanizme za ucesce u donosenju odluka,
u cilju postizanja konsenzusa i efikasnijeg planiranja za svaku posebnu vrstu
plana, a u skladu sa fazama planskog procesa®; Propisi treba da budu podrza-
ni odgovarajuc¢im uputstvima i priru¢nicima za participaciju.

c) Podrzati neformalne nacine participacije i Sirenja informacija

Pored formalnih procedura participacije, lokalne samouprave treba da ohra-
bruju i podrzavaju neformalnu participaciju i Sirenje informacija (konsultacije i
komunikacije putem elektronskih medija i interneta, u¢esc¢e u anketama, gra-
danska inicijativa, podnosenje peticija i predloga gradana, delovanje preko
interesnih grupa, lokalnih medija ili u okviru udruzenja gradana; neformalne
kolektivne akcije i susedske inicijative; saveti korisnika usluga i druga saveto-
davna tela, kori¢enje interneta kao foruma za elektronske debate, itd.)

d) Participacija treba da bude sprovedena od strane kvalifikovanih organiza-
cija
Uloga opstina u organizovanju i facilitaciji participacije treba da bude preba-
¢ena sa lokalnih samouprava na kvalifikovane organizacije — planerske kom-
panije, NVO ili privatne kompanije, dok opstine treba da prosire svoju ulogu
u monitoringu procesa i evaluaciji finalnog proizvoda; Odgovarajuci resursi
moraju biti dodatno predvideni budzetom.

28 Prema fazama planskog procesa (inicijalna faza, priprema, izrada plana, implementacija i upravljanje/podrska)
utvrden je adekvatan nivo participacije. Svaka faza planskog procesa ukljucuje zajednicu na nacin koji obezbeduje
najbolje prepoznavanije i realizaciju zajednickih interesa. lako se participacija zahteva od samog pocetka planskog
procesa, pokazalo se da je ona najznacajnija u fazi formulisanja plana (definisanje problema, formulisanje ciljeva i
ocena alternativnih resenja) i sprovodi se na nivou uzajamnog odlucivanja i kontrole.
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e) Edukovati profesionalne planere u vestinama participacije

f

~

Facilitacija participacije ukljucuje podizanje kapaciteta u organizacijama koje
je obavljaju. Adekvatna edukacija treba da bude uspostavljena i obezbedena
za sve profesionalce uklju¢ene u proces planiranja. S obzirom na ¢injenicu da
vecina planera nije dovoljno vesta da upravlja interakcijama izmedu ekonom-
skih modiiinstitucionalne i politicke strukture, niti da razume komunikativno/
kolaborativni aspekt planiranja, postoji potreba za njihovom permanentnom
edukacijom, povezanom cak i sa individualnim licenciranjem, gde postoji ta-
kva vrsta potrvde profesionalnog statusa.

Edukovati gradane o njihovim zakonskim pravima u planskom procesu

Pored edukacije stru¢njaka ukljucenih u planski proces, gradani takode treba
da budu edukovani o njihovim pravima i odgovornostima za razvoj njihovih
gradova i naselja. Lokalne samouprave treba da se potrude da razviju kulturu
i praksu ucesca javnosti u pitanjima od lokalnog znacaja. Ovaj posao treba da
se uradi u partnerstvu sa civilnim sektorom i profesionalnim organizacijama.

g) Informisati gradane tokom planskog procesa

Vec u najranijim fazama, opstine treba da razmotre pravovremeno informisa-
nje gradana o najvaznijim pitanjima koja se njih ti¢u. One treba da odrzavaju
otvorenu komunikaciju, ¢ak i tokom faze kada ucesce gradana nije zakonom
predvideno. To ¢e pomodi izgradnji poverenja izmedu lokalne vlasti i gradana.

h) Pozivati gradane da ucestvuju u svim klju¢nim fazama planskog procesa

Gradani treba da budu formalno pozvani da daju predloge, komentare i pri-
medbe, ne samo na konacni nacrt plana, ve¢ u svim fazama, narocito u pocet-
noj fazi kada se utvrduju strateski ciljevi. Kvalitet plana treba meriti nivoom i
efektom uklju¢enosti zainteresovanih aktera i ucesc¢a gradana, kroz odgovara-
juce kontrolne mehanizme i indikatore, dok lokalne samouprave i stru¢njaci
treba da da povecaju nivo prihvatanja gradanskih inputa. Potrebno je da se
uspostavi adekvatan monitoring i instrumenti za izvestavanje.



Tabela 8. Pregled gradanske participacije u zakonima i praksi i preporucene aktivnosti za una-
predenje
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29 Nacrt novog zakona o planiranju uvodi participaciju.
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3.4 Sadrzaj generalnih urbanistickih planova

Planski propisi, kako je navedeno od strane analiziranih ALV, ¢lanica NALAS-a, konstantno
se menjaju tokom proteklih 20 godina, pokusavajudi da se izbore sa ozbiljnim razvojnim
izazovima — zahtevom za ekonomskim rastom i investiranjem, stambenim nestasicama i u
isto vreme, rastu¢om ,bolesti” — nelegalnom gradnjom. Urbanisticko planiranje se obi¢no
optuzuje da je sporo i nefleksibilno, da ne sluzi potrebama i apetitima developera. Izmene
u planskoj regulativi posledi¢no uti¢u i na promene u metodologiji, za koje smo zaintere-
sovani.

U ovom poglavlju ukratko ¢emo oceniti neke elemente metodologije, odnosno formalnog
sadrZaja izabranog tipa lokalnog plana — Generalnog urbanisti¢kog plana i obim u kome
je ova metodologija regulisana normama. U svim entitetima, odabrani tip plana postoji u
sli¢noj formi, osim u Sloveniji i Crnoj Gori, gde je nedavno uveden novi tip plana. To je Pro-
storno-urbanisticki plan, koji pokriva ¢itavu teritoriju jedinice lokalne samouprave, spaja
ono $to je u svim drugim zemljama podeljeno, obi¢no na “prostorni” plan koji pokriva ¢i-
tavu teritoriju i “urbanisticki plan” koji definiSe urbanizovane zone opstine (glavni grad).

Ovo poglavlje procenjuje formalne uslove za planske procedure, postujuéi sadrzaj GUP-a.
Nekoliko vaznih sustinskih i tehnickih pitanja su istrazena i uporedno analizirana, a pojedi-
na su i dodatno poredena sa nekim savremenim evropskim propisima i praksom.

3.4.1 Metodologija i alati

U svim ALV sadrzaj plana je propisan zakonom ili drugim propisima na centralnom nivou.
Metodologija je takode propisana nacionalnim zakonima i detaljnije definisana podza-
konskim aktima, osim u Crnoj Gori. U Bugarskoj se metodologija dodatno razraduje na
lokalnom nivou, a u FBiH (Bosna i Hercegovina) federalnim i kantonalnim propisima. U
Rumuniji su uputstva o metodologiji data u formi priru¢nika. Ponegde, kao sto je to slucaj
na Kosovu i u Srbiji, zakon je u suprotnosti sa kasnije usvojenim podzakonskim propisima
i zahteva prilagodavanja. Pored sadrzine plana, podzakonski propisi reguliSu urbanisticke
standarde, razraduju metodologije, standarde za prezentaciju plana i nacin njegove pri-
mene.

Specifi¢ne analiticke metode, kao $to su SWOT analiza, problemi i potencijalii analiza polja
uticaja, ponekad su propisani (SOGFBiH, AKM, ACoR, AAM), ponekad nisu obavezni, ali se
koriste u praksi (ALVRS, ZOCG, CALM, UMM), dok se u nekim ALV uopste ne koriste (UoRH,
SKGO i ZELS). U izvestajima se navodi da je Cesto i koris¢enje zastarelih statistickih poda-
taka.

Vazno planersko sredstvo, utvrdivanje granice izmedu izgradenog (urbanizovanog) i ne-
izgradenog podrucja, definisano je u skoro svim planskim propisima. Poseban slucaj gde
ova granica ne postoji je u Crnoj Gori. Skoro uvedeni Prostorno-urbanisticki plan ne po-
znaje ovu granicu, a iz njega direktno proizilaze detaljni planovi za pojedinacne lokacije.
Ovde se moze primetiti da su problemi nekontrolisanog urbanog 3irenja u direktnoj vezi
sa ogranicavanjem gradevinskih podrug¢ja.



Generalno, ne postoji striktno pravilo kada je u pitanju razmera GUP-a; razmera varira, u
zavisnosti od velicine teritorije (obuhvata) plana. Mali planovi (do 10km2) uglavnhom se
rade u razmeri 1:2.500, a ¢esto i u razmeri 1:5.000. U Srbiji, Crnoj Gori i na Kosovu ove pla-
nove je moguce raditi i u razmeri 1:10.000. Srednji planovi (do 100km2) naj¢esce se rade
u razmeri 1:5.000-1:10.000, a rede u razmeri 1:20.000 (Srbija, Moldavija). Uobicajeno je
da se veliki planovi (metropolitenska podrucja velikih gradova) rade u razmeri 1:25.000, u
Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina), Makedoniji i Bugarskoj u razmeri 1:10.000, dok se
u Srbiji i Turskoj ovi planovi izraduju u razmeri 1:50.000. Na detaljnost plana (nivo razmere)
moze uticati i njegova regulatorna snaga, gde vedi nivo detaljnosti moze podrazumevati
i razradenije elemente plana. | pored toga $to savremene tehnike prezentacije plana daju
velike mogu¢nosti na tom polju, standardizacija nije uspostavljena u punoj meri.

lako zakonski propisi ureduju opsti sadrzaj i postupak izrade GUP-a, ¢ini se da propisana
metodogija i sadrzaj nisu uvek prilagodeni stvarnim mogucnostima i budu¢im potrebama
grada. Odredivanje urbanizovane zone vazan je zadatak GUP-a, kao sredstvo u kontroli 3i-
renja gradova. Racionalnost u koris¢enju ovog planerskog sredstva moze biti predmet pre-
ispitivanja. Dugogodisnja praksa jednostranog i neuskladenog upravljanja gradevinskim
zemljistem doprinosi opstrukciji planskih resenja, pa je ocigledan nedostatak efikasnijih
metoda realizacije plana.

3.4.2 Strateski planski elementi u regulativi i praksi

GUP se, ¢ak i ako to nije izri¢ito propisano zakonom, generalno smatra strategijom pro-
stornog razvoja grada, sa izuzetkom Moldavije i Turske. Bez obzira na njegovu stratesku
komponentu, retko se razraduje u strukturi strateskog plana, ali moze imati neke elemente
strateskog planiranja. Obi¢no je ovo prostor gde se neformalne procedure (stratesko i akci-
ono planiranje) uvode u formalni proces kako bi se dobili bolji inputi.

Elementi strukture strateskog planiranja koji su bili ispitani ukljucivali su formulisanje vizije
i prioritetnih ciljeva, dok su se druga pitanja od interesa odnosila na povezanost planskih
ciljeva i predloga sa razvojnim konceptima i dostupnost sredstava za realizaciju plana.

Formulisanje vizije i ciljeva plana su propisani elementi sadrzine plana u vecini analiziranih
zemalja, osim u Makedoniji, Moldaviji i Turskoj, gde oni nisu obavezni, ali postoje kao deo
planerske prakse. Prioritetni ciljevi takode su svuda definisani, osim u Hrvatskoj i Srbiji,
gde to niti je propisano, niti je praksa. Obavezno ukljucivanje i Siroki konsenzus svih rele-
vantnih aktera u definisanju strateskih elemenata plana, karakteristi¢cno za metodologiju
strateskog planiranja, u proceduri izrade GUP-a Cesto izostaje, Sto je detaljno analizirano
u poglavlju 3.3.

Definisani razvojni koncept prethodi planiranom kori$¢enju zemljista svuda, osim u Ru-
muniji. Ovo nije propisano kao obavezno, osim u Sloveniji, ali je uobicajeni deo planerske
prakse u Crnoj Gori, Moldaviji i Turskoj. Koncept na Zalost, retko uklju¢uje ponudu varijan-
tnih redenja, kao poligon za otvaranje diskusije o izboru optimalnog redenja. U Srbiji se
kroz planski koncept utvrduje i kona¢an obuhvat plana, kao i podrugja za koje se predvida
izrada detaljnih planova.
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Vazan aspekt koji ukazuje na verovatno¢u implementacije plana je u kojoj se meri plan za-
sniva na realnoj prognozi potencijalnih resursa potrebnih za njegovu realizaciju. To je slu-
¢aj u vedini ALV, a u nekima je to ¢ak i i regulisano (Bosna i Hercegovina i Bugarska), dok na
Kosovu, Turskoj i Albaniji planovima nedostaje ova dimenzija. Na Kosovu je istaknuto da, u
praksi, planovi ¢esto teze da precene potencijale resursa (posebno finansijske), a posledica
toga je Cesto nerealan rezultat planova i konflikti u sprovodenju. Pojedini eksperti sma-
traju da je fleksibilan planski okvir klju¢ ostvarenja postavljenih ciljeva plana (Crna Gora).

GUP ima izuzetno vaznu ulogu u gotovo svim planskim sistemima. Njegov prevashodni
zadatak je da usmerava strateski razvoj grada. Medutim, prakti¢ni tretman u fazama izrade
i primene ne ukljucuje celokupni proces strateskog planiranja, a planski ciljevi nisu uvek
uskladeni i koordinirani sa drugim lokalnim strategijama i retko su dostignuti. Kao takav,
GUP je manje sredstvo, a vise konacni cilj i ne omogucava najbolje odluke za efikasno
upravljanje razvojem grada. Unapredenje metodologije je prioritetan zadatak.

3.4.3 Zastita zivotne sredine

Rio Deklaracija o zivotnoj sredini i razvoju je pocetkom 1992. godine predstavila aspekt
zastite Zivotne sredine kao neodvojivi deo odrZivog razvoja na nivou UN, podizudi nivo
svesti u EU Arhuskom konvencijom iz 1998. godine. Arhuska konvencija je razvila proce-
duralna pitanja upraznjavanja demokratije kroz pristup informacijama i pravdi, kao i uce-
$¢e javnosti u pitanjima Zivotne sredine. Aspekti zastite Zivotne sredine u planiranju su
napokon medunarodno regulisani na nivou EU, kroz Direktivu o strateskoj proceni uticaja
(Directive on Strategic Environmental Assessment, SEA) iz 2001. i zakonskim propisima koji-
ma je utvrdena operativna praksa Arhuske konvencije, donetim od strane EU parlamenta
2006. godine.

SEA direktiva postala je takode veoma znacajna za zemlje kandidate za ¢lanstvo u EU. Stu-
dija je potvrdila da (izuzev Moldavije, gde to nije zakonska obaveza, ali se ¢ini u praksi)
preostalih 12 entiteta imaju zakone koji predvidaju analizu Zivotne sredine, kao deo ana-
liticke faze planskog procesa. Od znacaja je takode i procena uticaja na zivotnu sredinu
(Environmental Impact Assessment, EIA). U Turskoj, EIA se izraduje posebno u slucajevima
kada se radi o podruc¢jima za koja treba da se donese odluka o nameni gradskog grade-
vinskog zemljista (za industriju, velika stambena naselja, pristanista i slicno). EIA izvestaj
najpre odobrava resorno ministarstvo nadlezno za Zivotnu sredinu, pre donosenja odluke
0 novoj nameni zemljista.

Kao sto je navedeno od strane nekih ALV, svi nacionalni propisi koji se odnose na zivotnu
sredinu sadrZani su u jednom zakonu, obi¢no nazvanom Zakon o Zivotnoj sredini (zastiti),
dok je u nekima, regulatorni okvir za pitanja zivotne sredine veoma razvijen, kao u Srbi-
ji, koja ima Zakon o zastiti Zivotne sredine, Zakon o strateskoj proceni uticaja na zivotnu
sredinu, Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadenja Zivotne sredine i Zakon o
proceni uticaja na Zivotnu sredinu. Ovi zakoni se direktno odnose na planiranje, ali pone-
kad mogu biti medusobno neusaglaseni. Slican regulatorni okvir postoji u FBiH (Bosna i
Hercegovina), Makedoniji i Bugarskoj. U svim entitetima zakoni predvidaju Stratesku pro-
cenu uticaja na zivotnu sredinu (SEA) kao obavezan element plana.



Bez obzira na Sirok spektar propisa za zastitu zivotne sredine, vec¢ina ALV izvestava da
ova pitanja nisu na adekvatan nacin tretirana u planovima. Razlog ovome je (u Srbiji, na
primer) nedostatak sustinske veze izmedu zakona iz oblasti planiranja i zakona iz oblasti
zastite zZivotne sredine. Postupak izrade strateSke procene uticaja na Zivotnu sredinu spro-
vodi se vise kao formalni korak i ¢esto ne podrazumeva procenu alternativnih resenja.
SEA se prilaze kao deo kona¢nog nacrta plana. U Srbiji, uobi¢ajeno je da lokalne samou-
prave donose odluku da se SEA ne izraduje zbog nedostatka sredstava, zanemarujuci na
taj nacin jedan od bitnih uslova i instrumenata za odgovorno planiranje. Na Kosovu se
ovaj deo plana smatra povrsnim, zbog nedostatka dostupnih podataka o stanju Zivotne
sredine.

3.4.4 Regulatorna funkcija plana

Ovo poglavlje analizira pitanja vezana za prakti¢nu primenu plana. Cini se da se mnoge
razlike u propisima u ovoj oblasti jos vise manifestuju u planerskoj praksi.

Svaki urbanisticki plan grada uklju¢uje namenu povrsina ili nacin koris¢enja zemljista kao
glavni, ¢esto osnovni element zoniranja. Nekolicina osnovnih urbanih funkcija (stanova-
nje, rad, rekreacija, saobracaj, centralni sadrzaji) su po prirodi konstantni po strukturi, uz
razlicite nacine organizacije i realizacije. Propisima se definisu i opisuju vrste objekata i
tipovi koris¢enja zemljista (stambene, komercijalne, meSovite namene, industrijske i druge
vrste zemljista) u svim entitetima, osim u Srbiji.

Urbanisticki pokazatelji koji definisu dozvoljeni obim izgradnje (indeks zauzetosti, in-
deks izgradenosti, visine, itd.), propisima su definisani svuda izuzev u FBiH (Bosna i Her-
cegovina), Makedoniji, Crnoj Gori i Srbiji, gde ove parametre za pojedina¢ne lokacije
i parcele propisuje nizi (detaljni) nivo planova, prema smernicama iz GUP-a. U Srbiji,
vazece zakonodavstvo definise samo termine za ove urbanisticke parametre, ali nisu
usvojeni odgovarajuci podzakonski propisi kojima bi se definisali parametri za posebne
namene.

GUP definise/propisuje pravila izgradnje, regulacione i gradevinske linije, tipove objekata,
u vecini slucajeva, osim u FBiH (Bosna i Hercegovina) i Makedoniji. U Makedoniji, GUP de-
finiSe samo regulacione linije primarne saobracajne mreze i povrsina za javno korisé¢enje
od gradskog znacaja, dok su regulacione linije, gradevinske linije i vrste objekata predmet
detaljnog plana. U Srbiji, koris¢enje razlicitih tipologija stanovanja i uslova za njihovu iz-
gradnju obic¢no je definisano, ali samo u pisanoj formi.

U nesto vise od polovine analiziranih entiteta, zakonom je propisana moguénost za pri-
menu mera u vidu urbanih naredbi u planu (bilo koje vrste naredbe vezane za razvoj i
revitalizaciju, ruSenje, obnovu, odrzavanje ili ozelenjavanje grada). One nisu predvidene
zakonom u Bosni i Hercegovini, Srbiji, Rumuniji i Moldaviji. U Crnoj Gori predvidene su
mere za rusenje i eksproprijaciju, dok je u Srbiji predvidena samo mera rusenja. U Turskoj
svaka detaljna mera je opisana u tekstu plana. U Makedoniji je GUP, u prakti¢cnom smislu,
zakon za razvoj i organizaciju prostora-grada.
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Nedostatak pomenutih urbanisti¢ckih normi, pokazatelja i mera bitno uti¢e na smanjenu
regulatornu snagu GUP-a i nedovoljnu efikasnost u primeni plana, cak i kada on pred-
stavlja osnov za izdavanje gradevinske dozvole. Nedovoljna definisanost ovih parametara
otvara prostor i za moguca proizvoljna tumacenja plana.

3.4.5 Zakljucci i preporuke
Zakljucci

GUP ima istaknuto mesto u planskim sistemima, a znacajne promene u danasnjem
razvoju stavljaju ga u fokus planerske struke. Ocekivanja su da GUP objedini razli¢ite
razvojne zahteve, transponuje smernice planova viseg hijerarhijskog nivoa i sluzi kao efi-
kasan instrument realizacije plana. Istovremeno, ovi kompleksni zahtevi otvaraju pitanje
preispitivanja njegovog adekvatnog sadrzaja i metodologije, kao i meru njegove efektiv-
nosti u usmeravanju prostornog razvoja grada.

GUP nemaiju svi entiteti, ve¢ postoji i nova forma osnovnog lokalnog plana, a to je Prostor-
no-urbanisticki plan kojim se celokupna teritorija lokalne samouprave, zajedno sa njenim
urbanim delom, tretira jedinstvenim aktom.

Sadrzaj i metodologija GUP-a prili¢no su razvijeni kroz planersku regulativu i praksu u
svim ALV. Pojedine specificne metodologije i alati (SWOT, problemi, ograni¢enja i sl.) nisu
uvek propisani, ali su ¢esto deo pozitivne planerske prakse. Uocava se nedostatak njihove
detaljnije i preciznije razrade u odnosu na osetljive i realne kapacitete lokalnih samoupra-
va, $to moze ozbiljno umanjiti efektivnost njegove primene.

Pitanje prosirenja granica grada znacajno je istaknuto i tice se dugoro¢ne politike ra-
zvoja. Cinjenica da se nekontrolisano irenje gradova javlja u mnogim ALV kao posledica
neformalne gradnje i urbanizacije neminovno postavlja zahteve u pogledu kontrole pro-
storne ekspanzije gradova. Vazno planersko sredstvo, razgrani¢enje izgradenog i neizgra-
denog podrudja, skoro svuda je propisano kao obavezan element sadrzaja plana. Racio-
nalnost primene ovog sredstva kada je u pitanju definisanje granica urbanizovanih zona,
Cesto moze biti predmet preispitivanja.

GUP se smatra strategijom prostornog razvoja grada. Bez obzira na njegov strateski ka-
rakter, retko se izvodi u strukturi strateskog plana. Procenjeni strateski planski elementi
u procesu urbanistickog planiranja (vizija, prioritetni ciljevi i sl.) su ili formalno propisani
ili primenjeni u praksi kao zajedni¢ke neformalne metode. Cini se da je ova oblast bolje
razjasnjena kroz priru¢nike, prakti¢no svuda.

Velika paznja se posvecuje pitanjima zastite Zivotne sredine, generalno prateci EU SEA
Direktivu iz 2001. Medutim, postoji mnostvo razli¢itih propisa koji se odnose na vrste zah-
tevanih studija i nivo razrade. Stvarnu vrednost ovih studija, uprkos tome $to su obavezan
deo planova, mozda treba preispitati.

Regulatorna snaga GUP-a je najvazniji segment njegove prakti¢ne primene. Vrste, ka-
rakter i status izgradenih zona, urbanisticki parametri za izgradenost zemljista, vrstu i tipo-
logiju planirane izgradnje, nisu uvek deo gradevinskih normi koje su predvidene planom.



Cak i kada imaju regulatornu snagu, planovi ne sadrze uvek odredene urbane naredbe
vezane za razvoj i revitalizaciju, rusenje, obnovu, odrzavanje, ozelenjavanje, itd. Nedovolja
definisanost ovih parametara bitno uti¢e na smanjenu efikasnost u primeni plana.

Preporuke
a) Detaljno razraditi sadrzaj i metodologiju GUP-a

Sadrzaj i metodologija plana treba da budu detaljno razradeni odgovarajuéim
propisima i uputstvima; Ovo je posebno vazno kod izmena zakona o planira-
nju i kada odrzivost procedura mora da bude razradena i testirana u praksi,
pre donosenja krajnjih odluka.

b) Uspostaviti standardizaciju u izradi planova

Odgovarajuci podzakonski akti treba da uspostave standardizaciju u izradi
planova, kako bi se olaksao rad planera i specijalizovanih odeljenja odgovorih
za planiranje i prostorni razvoj.

~

c) Ukluciti savremene metode, alate i tehnicke sisteme u planski proces

Savremene metode i alati, uklju¢ujuci procedure strateskog planiranja, speci-
ficne analiticke metode, tehnicki sistemi kao $to je GIS, ne moraju neophod-
no da budu propisani kao obavezni, ve¢ da budu deo propisanih smernica za
proces planiranja. Planeri i zvanicnici lokalne samouprave koji su ukljuceni u
proces bi trebalo da budu upoznati sa znacenjem i principima ovih metoda, a
ne da ih primenjuju samo da bi ispunili zahteve. Zbog toga, pored potrebe za
dodatnom razradom ovih procedura i tehnika, neophodno je da se obezbedi
adekvatna obuka za profesionalce i sluzbenike lokalnih samouprava.

d) Uskladiti zakone u oblasti planiranja i zastite Zivotne sredine

Neophodno je uskladiti zakone iz oblasti urbanistickog planiranja sa zakoni-
ma koji regulisu SEA i na taj nacin obezbediti njihovu sustinsku povezanost
i komplementarnost. Izvestaj o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu
mora da bude adekvatno implementiran u planski dokument. Takode je vaz-
no uspostaviti instrumente monitoringa i obaveze periodi¢nog izvestavanja
o uticaju plana na aspekte zivotne sredine tokom njegove implementacije.

e) Razviti obrazac i metodologiju za procenu uticaja na Zivotnu sredinu i osposo-
biti stru¢njake

Vazno je, kroz odgovarajuce propise, detaljno razviti formu i metodologiju
SEA. Bududi da je to jos uvek nova praksa u mnogim entitetima, neophodno
je da se obezbedi adekvatna obuka profesionalaca, kako u lokalnim samou-
pravama, tako i u planerskim kompanijama, prvenstveno da bi se razumela
sustina i kvalitet EIA.



f) Unaprediti regulatornu funkciju GUP-a

Potrebno je zakonski unaprediti regulatornu ulogu GUP-a kroz uvodenje oba-
vezne liste sadrzaja sa odredbama koje se odnose na urbanu infrastrukturu i
izgradnju objekata, narocito u zasticenim podrucjima od posebnog interesa,
gde oni mogu poprimiti formu naredbe, obezbedujucéi mnogo vedi stepen iz-
vréne snage plana.




Tabelaa 9. Elementi metodologije i sadrZaja plana
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3.5 Pitanja upravljanja zemljistem relevantna za
urbanisti¢ko planiranje

Alati za upravljanje zemljistem su klju¢ni za efikasno lokalno upravljanje i odrzivi lokalni
razvoj. Postojanje zakonskog okvira i razvijene procedure omogucavaju lokalnim vlastima
da iskoriste svoj glavni neobnovljivi resurs — zemljiste na najefikasniji nacin. Urbanisti¢ko
planiranje omogucava lokalnim samoupravama optimalna strateska resenja, ali realizacija
uglavnom zavisi od njihove sposobnosti da razviju zemljiSne parametre. Alati za upravlja-
nje zemljistem treba da obezbede resenja za implementaciju bilo koje kontrolisane inter-
vencije u prostoru, kako za privatne, tako i za javne investicije. Zastita posebnih zona, obez-
bedivanje izgradnje vazne infrastrukture, omogucavanje rentabilne stambene izgradnje ili
Cak sprecavanje zemljisnih Spekulacija, neophodna su ovlasé¢enja odgovorne lokalne upra-
ve. Ova zakonska sredstva trebalo bi da obezbede balans izmedu opstih interesa i ljudskih
prava. Urbanisti bi trebalo da budu potpuno upoznati sa ovim propisima kako bi znali do
koje su mere njihovi predlozi izvodljivi, a to je Cesto veza koja nedostaje izmedu plana i ve-
rovatnoce njegove primene. Neuspeh u primeni moze da utice na poverenje kako lokalnog
rukovodstva tako i javnosti u planiranje i ugrozi ugled urbanisticke profesije.

U ovom poglavlju, pitanje upravljanja zemljistem istraZzeno je analizom glavnih elemenata
planiranja (zoniranja, propisa o planiranju i izgradni, pravila gradenja) i nekih administra-
tivnih elemenata zemljisne politike (nacionalizacija i eksproprijacija svojine na zemljistu,
zastite prirodnih i kulturnih vrednosti, uredenja i izgradnje zemljista i parcelacije). Ovo po-
glavlje tretira nekoliko posebnih pitanja vezanih neposredno za upravljanje zemljistem,
uzimajuci u obzir prethodno pomenute elemente planiranja.

3.5.1 Ocuvanje zemljista

Ovo podrazumeva zakonske mere za sprecavanje ili ograni¢avanje izgradnje na odredenoj
teritoriji, trajno ili privremeno. Svih trinaest analiziranih teritorija imaju zakonska sredstva
da sprece ili ogranice izgradnju kroz svoje planove. U Hrvatskoj i na Kosovu, mere zastite
zemljista se primenjuju na podrucja od posebnog interesa. U Sloveniji, gradska veca usva-
jaju uredbu za odredeno podrucje od interesa, koja se donosi za period od pet godina, na-
kon cega se automatski ukida i ne moze se ponovo doneti za odredeni vremenski period.
Vecina entiteta, osim u Hrvatskoj, Makedoniji, Srbiji i na Kosovu, ima zakonsku moguénost
da privremeno odlozi gradenje, dok neke zavisne faze investicione izgradnje mogu biti u
toku ili se zahteva da budu ispunjeni neki drugi preduslovi.

Ove zastitne mere mogu se primeniti na zoniranje (veli¢ina parcele, oblik, pravila izgrad-
nje, itd.), zastitu kulturnih i prirodnih vrednosti ili zastitu od mogucih akcidenata. Medutim,
zemljiSna trzista uspostavljena u analiziranim podrucjima imaju tendenciju da se odupru
merama zastite, koje utiCu na elasti¢nost ponude zemljista, posebno u rubnim delovima
grada, gde ove mere nisu uvek efikasne.

3.5.2 Pribavljanje i procena vrednosti zemljista

Zakonska i svakako finansijska sredstva za pribavljanje zemljista za izgradnju od javnog
interesaili radi prosirenja ponude gradevinskog zemljista i ublazavanja cene zemljista, po-
stoje svuda, ali se ovi instrumenti uglavnom smatraju slozenim i skupim za primenu i ¢esto



su vezani za odluke visih nivoa vlasti. Ovde treba ponoviti ¢injenicu da opstine nemaju
svuda mogucnost da poseduju zemljiste, ve¢ imaju samo pravo koris¢enja, dato od strane
drzave, koja je formalni vlasnik. Ova situacija navedena je od strane SKGO, ZOCG i AAM, ali
je sada u procesu decentralizacije. Drugo pitanje odnosi se na restituciju nacionalizovane
privatne imovine, koje jos uvek nije pravno regulisano u Srbiji i na Kosovu.

Analizirane opcije da lokalne samouprave steknu zemljiste su:

- Pravo prece kupovine

Eksproprijacija

Kupovina
- Kompenzacija

Zakonsko pravo koje lokalnoj vlasti daje prioritet pri kupovni zemljista u privatnom vla-
snistvu postoji u polovini analiziranih ALV, tj. u SOGFBiH, ALVRS, UoRH, ZELS, SOS i NAMRB.
ACoR navodi da zakon osigurava lokalnim vlastima pravo prece kupovine samo kada su
u pitanju istorijski spomenici. U slucaju istorijskih spomenika, ovo pravo se takode odno-
si i na zemljiste. Kako navodi ZELS, lokalna samouprava ima pravo prece kupovine samo
ako ima nepodeljen interes na zemljistu, u skladu sa zakonom o obligacionim odnosima.
U Sloveniji, lokalna samouprava utvrduje podrucja sa pravom prece kupovine na osnovu
posebno donete uredbe.

Pravila i procedure koje se primenjuju na eksproprijaciju postoje svuda i obi¢no su pred-
met definisanja javnog interesa na centralnom nivou.

U slucajevima kada opstina treba da stekne zemljiste za buducdi razvoj (privatno ili javno),
koje nije od veceg zajednickog interesa, one to mogu da urade direktnom kupovinom ili
putem kompenzovanja privatnog vlasnika drugim opstinskim zemljistem sli¢ne vrednosti.
Obe opcije postoje u vecini ALV, dok u nalazima za AAM, takve zakonske odredbe ne po-
stoje. Za UMM, samo kompenzacija postoji kao resenje. Uslovi pod kojima lokalna uprava
ima pravo na kupovinu su ¢ak i relevantniji od zakonske mogu¢nosti.

Klju¢no pitanje je da li opstina moze da kupi zemljiste pre nego $to je njegova namena
planski definisana i da potom izradi urbanisticki plan u kome ¢e se njegova namena defi-
nisati sa svim parametrima izgradnje, projektujuci tako buducu vrednost zemljista. Razlika
u ceni pre i posle definisanja namene zemljista je ocigledna.

Procena zemljista za sve zemljiSne transakcije (eksproprijaciju, kupovinu, kompenzaciju i
realokaciju) stoji kao vazno pitanje i pored pitanja zakonske regulative, ona funkcionise na
otvorenom trzistu i njena transparentnost moze biti dovedena u pitanje. Naj¢esca sred-
stva za procenu vrednosti zemljista su:

— Standardne procedure kori$¢ene od strane poreskih odeljenja
- Standardne procedure koris¢ene od strane katastarskih sluzbi
— Ekspertske komisije za procenu zemljista

- Ovlascene agencije za nekretnine

- Individualni ovlas¢eni procenjivaci.
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Uprkos ¢injenici da poreska odeljenja imaju standardizovane instrumente za procenu
nepokretne imovine za svrhe oporezivanja, samo u Albaniji i u nekim slu¢ajevima u Bu-
garskoj i FBiH (Bosna i Hercegovina), procenjene vrednosti su adekvatne vrednostima na
slobodnom trzistu. Sli¢no je i u Crnoj Gori gde je drzavna sluzba za katastar nadlezna za
procenu zemljista.

Najces¢i nacin za procenu trzisne cene zemljista je preko posebno uspostavljenih, stalnih
ili ad hoc ekspertskih komisija, $to je slucaj u Turskoj, Srbiji, Rumuniji i na Kosovu.

Slucaj da procenu obavlja ovlaséeni sudski ekspert ili specijalizovana i ovlas¢ena agencija
za nekretnine moze se naci u Moldaviji, Sloveniji, a ponekad i u Makedoniji i Srbiji. U Ma-
kedoniji se ovlasc¢eni sudski vestak poziva samo ako opstina ne uspe da dogovori cenu. U
Hrvatskoj se navodi da je cena zemljista uvek precenjena, $to moze da bude u direktnoj
vezi sa tim da li se zemljiste stice pre ili nakon sto je plan definisao njegovu namenu.

Instrumenti za procenu zemljista treba da ¢ine kompleksan i razvijen mehanizam, potpo-
mognut zakonima i lokalnim propisima i sproveden u javnoj transparentnoj proceduri.

3.5.3 Realokacija zemljista (urbana komasacija)

Realokacija zemljista omogucava redefinisanje i prilagodavanje katastarskih granica u skla-
du sa urbanisti¢kim regulacionim planom. U novim uslovima razvoja, realokacija poprima
karakter kompleksnog razvoja. Ovaj instrument upravljanja zemljistem moze da olaksa
novu izgradnju i da znacajno utice na urbanu obnovu i revitalizaciju brownfield investicija.
Ovo kompleksno pitanje otvara transparentan i regulisan proces pregovora izmedu lokal-
nih vlasti i privatnih vlasnika zemljista. Razvoj grada u mnogome zavisi od njegove efiksa-
nosti.

U Albaniji, realokacija nije zakonski predvidena. U svim drugim entitetima postoji u za-
konu, ali nije funkcionalna u praksi, pre svega zbog dugotrajnih procedura, nedostatka
iskustva i nedovoljno razvijenih propisa. Dva osnovna alata - realokacija svojinskih prava
(kompenzacija) i prilagodavanje granica parcele, prisutna su u svim analiziranim ALV.

3.5.4. GIS kao alat za planiranje i upravljanje zemljistem

U uslovima brzih i ¢esto nepredvidivih promena na trzistu, uz diverzifikaciju prava i interesa
zainteresovanih aktera, brzo i efikasno odlucivanje o prostoru postalo je veliki izazov. Pored
potrebe za metodoloskim prilagodavanjem, fleksibilno i adaptibilno planiranje i upravljanje
promenama zahteva koris¢enje modernih alata i sistema za efikasno evidentiranje, analizira-
nje i monitoring. Razvoj geografskog informacionog sistema (GIS) omogucava lokalnim vla-
stima da donose odluke na osnovu realnih prostornih informacija i pomaze da se predvide
buduci trendovi. U isto vreme, GIS olak3ava upravljanje investicionim razvojem, formalizaciju
i regularizaciju neformalnih naselja, napredak u resavanju zemljisnih sporova, porast upotre-
be zemljista, itd. UmreZavanje planerskih institucija sa ostalim organizacijama i institucijama
koje poseduju razlicite vrste prostornih informacija (narocito informacija o pravima, obaveza-
ma i ograni¢enjima na zemljistu) je od klju¢nog znacaja za odrziva planska reSenja, efikasnu
primenu instrumenata zemljisne politike i efikasno upravljanje prostornim razvojem.

Prostorni informacioni sistemi (GIS) su siroko prihvaceni kao neophodno sredstvo za po-
drsku planiranju. Medutim, iako se ¢esto koristi, GIS nije regulisan u svim entitetima, uglav-



nom zbog toga $to se propisi odnose na druge sektore koji mogu imati vodec¢u ulogu u
razvoju i koordinaciji GIS-a (katastar).

U Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori, Rumuniji, Moldaviji i Albaniji, GIS je uveden u propise,
dok je u Bugarskoj i Turskoj koriS¢enje GIS-a uobicajena praksa. U Hrvatskoj, Makedoniji,
Srbiji i Kosovu koristi se u osnovnom obliku i povremeno, ali samo veéim opstinama. U
izvestajima stoji da lokalne samouprave naj¢es¢e nemaju odgovarajuce stru¢ne, admini-
strativne i tehnicke kapacitete neophodne za adekvatan razvoj ovog sistema i efikasno
upravljanje prostornim razvojem.

Uprkos porastu svesti o znacaju GIS-a medu planerima, on nije dovoljno i na odgovarajuci
nacin iskoris¢en u praksi. Najvec¢a prepreka za vecu upotrebu GIS-a nalazi se u standar-
dnim zastarelim metodama izrade, implementacije i monitoringa planskih dokumenata.
Nedovoljna saradnja i koordinacija na nivou razmene i koris¢enja podataka izmedu razlici-
tih institucija, kao i odsustvo standarda u fazi njegove primene, direktno uti¢e na smanje-
nu efikasnost u svim oblastima prostornog uredenja.

3.5.5 Zakljucci i preporuke
Zakljucci

Zemljisna politika ne reaguje dovoljno brzo na drustveno-ekonomske promene u regi-
onu. Ocekivanja od mehanizama upravljanja zemljistem povezana su sa novim mogucno-
stima razvoja i obezbedivanjem ravnoteze izmedu privatnih prava i javnog interesa.

Zakonske mere zastite zemljista, ukoliko su pravilno usmerene, mogu bitno da uticu
na upravljanje urbanim razvojem. Osetljiva pitanja urbanog razvoja posebno su vazna sa
stanovista zastite trajnih vrednosti i neobnovljivih resursa, kao i zastite neizgradenih zona
na obodu gradskog podrugdja.

Instrumenti za akviziciju zemljista uglavnom nisu efikasni za lokalni razvoj i ¢esto zavise od
odluke viSeg nivoa vlasti. U gradovima, sa pitanjima neregulisanog zemljista, vlasnistva nad
imovinom (restitucija/denacionalizacija), razvojne moguénosti su umanjene i za javni i za pri-
vatni sektor. Ponekad su ova pitanja u suprotnosti sa ostalim elementima urbanog razvoja. U
nekim slu¢ajevima, uslovi sticanja zemljiSta (pre ili nakon izrade plana koris¢enja zemljista) su
znacajniji od zakonskih mogucnosti za akviziciju zemljista, zbog velike razlike u cenama. Pro-
cena vrednosti zemljista je institucionalizovana, ali se konacna utvrduje sporazumno. Neke od
opcija procene zemljista su neprikladne i neefikasne, dok drugima nedstaje transparentnost.

Zemljisne transakcije (eksproprijacija, sticanje, kompenzacija i realokacija - komasaci-
ja) su vazne za urbani razvoj. Zemljisne transakcije se odvijaju na otvorenom trzistu i
mogu biti predmet ispitivanja javnosti. Eksproprijacija zemljista za potrebe razvoja obi¢-
no se vrsi samo ukoliko je u pitanju javni interes. Zemljiste za izgradnju objekata od javnog
interesa je odredeno planom namene zemljista.

Pitanje realokacije zemljiSta je regulisano, ali bez znacajnih rezultata postignutih u
praksi. Realokacija (urbana komasacija) i usaglasavanje katastarskih granica je komplek-
sno pitanje koje omogucava lokalnim samoupravama da pravilno usklade javni i privatne
interese i vlasni¢ka prava sa razvojnim ciljevima. U principu, sadasnji instrumenti za rea-
lokaciju gradskog gradevinskog zemljista nisu efikasni. Potrebno je unapredenje propisa i
vise prakse u ovim poslovima.
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Geografski informacioni sistem (GIS) je Siroko prihvacen kao sredstvo za planiranje korisée-
nja zemljista i efikasno upravljanje zemljistem, ali je i dalje, generalno, nedovoljno razvi-
jen. Zakonskoj regulativi nedostaju odredbe o metodologiji i standardima GIS-a. U retkim
slu¢ajevima gde je GIS uspostavljen, ovaj koncept se koristi delimi¢no i u njegovoj osnov-
noj formi. Nivo saradnje i razmene geoprostornih podataka izmedu razlicitih institucija i
sistema je u vecini slu¢ajeva nezadovoljavajudi. Problem sa primenom GIS-a odnosi se i
na nedovoljna znanja planera i sluzbi odgovornih za implementaciju prostornih planova.

Preporuke

a) Poboljsati efikasnost primene propisa o cuvanju zemljista

Razviti smernice za efikasniju primenu propisa o ocuvanju zemljista i obezbediti
najbolju praksu kroz informisanje javnosti o posledicama neformalnog koris¢e-
nja zemljista, doslednu primenu propisa od strane lokalnih vlasti i monitoring.

b) Uvesti zakonsku mogucnost sticanja zemljiSta pre nego sto je planirano za
gradnju

Usvojiti odgovarajuce propise koji omogucavaju akviziciju zemljista pro nego
$to ono bude planirano za gradnju. To ¢e omoguciti lokalnim vlastima da ste-
knu zemljiste po nizim cenama i finansiraju buduci razvoj na mnogo efikasniji
nacin. Takode je potrebno razmotriti moguénost osnivanja ,banke zemljista”
za javne i privatne investicije*®. Lokalnim vlastima treba da bude dostupan
Sirok spektar mogucnosti za pribavljanje zemljista. Gradovi treba da kreiraju
sopstvene rezerve zemljista za razvoj, Sto bi im omogucilo da stite javni inte-
res i izbegnu zemljisne Spekulacije.

c) Zakonski unaprediti metodologiju za procenu vrednosti zemljista i razraditi
odgovarajuce smernice

Usvajanjem odgovarajuc¢ih propisa omoguciti standardizaciju metodologije
za procenu zemljista i razviti smernice za njenu primenu. Instrumenti za pro-
cenu zemljista treba da budu deo komleksnog mehanizma podrzanog zako-
nima i propisima i sprovedenog kroz javni i transparentan proces. Razvijena
metodologija treba da bude efikasna i transparentna.

d) Uvesti zakonsku mogucnost prece kupovine i kompenzacije u akviziciji ze-
mljista za lokalne vlasti.

e) Unaprediti zakonski okvir i razviti smernice za realokaciju zemljista

Poboljsati propise i razviti detaljnu metodologiju za primenu instrumenata za
realokaciju gradskog zemljiSta sa standardnim alatima.

f) Unaprediti metodologiju i praksu koris¢enja GIS—-a u pripremi i implemen-
taciji lokalnih planova

30 Banke zemljista imaju izuzetno mesovitu reputaciju. U zemljama u kojima nedostaje spoljni nadzor ili gde up-
rava nije u potpunosti transparentna, to je dovelo do korupcije i neefikasnosti u uredenju zemljista. Takode, to
Cesto znaci da su seoski zemljoposednici prinudeni da prodaju zemljiste sa postoje¢com umesto potencijalnom
namenom zemljista, pa su u iskusenju da ovo preduprede prodaju¢i ga neformalnim graditeljima. Potrebna je
uravnotezenija raspodela troskova i dobiti.



Zakonom predvideti obavezu koriS¢enja GIS-a kao standarnog planerskog
alata i unaprediti praksu i znanja planera i stru¢nih sluzbi u ovoj oblasti. Radi
potrebne standardizacije, odgovaraju¢im podzakonskim propisima i smerni-
cama precizno definisati sadrzaj i nacin primene prostornih podataka u proce-
su izrade i primene urbanistickih planova.

Tabela 10. Neki instrumenti i alati upravljanja zemljistem koji neposredno uti¢u na planiranje
i sprovodenje planova

£
g 8 2
Postoji na g E‘ E‘ g
zadovoljavajucem nivou @ —;‘ % uE) =)
ostoji, ali ne na & Q E ’F
zadovolj’;va}ujc'erL nivou qcl _g\ g 8 —
Ne postoji & g E r_?'. E %
s} & & g2
| [ ] | [ ]
SOGFBIH
a b, c e
| | [ ]
ALVRS
a b, c e
| | | v
UORH
a b, c e f
[ ] [ ] [ ] [ ]
SOS
| o | |
ZELS
a b, c, d e f
[ ] | | [ ]
Z0CG b d o
| | | |
SKGO
a b,c,d e f
| | | v
AKM
a b, c,d e f
[ ] | | [ ]
ACOR b d
, e
[ ] [ ] L u
NAMRB b f
e
[ ] | | [ ]
CALM b d
, e
| [ ] [ ] |
UMM
a b, d f
[ ] [ ] v ([
AAM
a b,cd e

87



88

KLIUCNA
PITANJA

Uloga, nadleznosti i ucesce lokalnih vlasti i
odnos izmedu planiranja i lokalnih politika

Fleksibilnost i efikasnost planskih procedura i
efektivnost planova
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a) Dati lokalnim samoupravama pravo da poseduju i a) Unaprediti zakonski okvir tako da postane osetljiv na
raspolazu zemljistem razvojne moguénosti
b) Uspostaviti mehanizme unutrasnje kontrole promene b) Institucionalizovati saradnju izmedu vlasti, planera i
namene zemljista u vlasnistvu lokalne samouprave zainteresovanih investitora
c) Obezbediti lokalnim samoupravama punu nadleznost za c) Razviti efikasne mehanizme za zastitu javnog interesa
§ pripremu, usvajanje i implementaciju lokalnih planova d) Povecati transparentnost procesa planiranja
a d) Unaprediti i regulisati praksu zajednickog rada e) Podi¢i efikasnost u izradi planova
o profesionalnih planera i lokalnih aktera f) Obezbediti vecu fleksibilnost planova
& e) Unaprediti strateski aspekt lokalnih planova g) Definisati obavezne regulatorne elemente plana i
E uspostavljanjem ¢vrsée veze sa lokalnim politikama mehanizme za njihovu primenu

f) Uspostaviti saradnju izmedu planerskih institucija i javnih
institucija na centralnom i lokalnom nivou

g) Unaprediti postupak javne nabavke kako bi se obezbedio
ocekivani kvalitet planova

Tabela 11. Pregled odabranih klju¢nih pitanja lokalnog urbanistickog planiranja




Pregled gradanske participacije u zako-
nima i praksi i preporucene aktivnosti
za unapredenje

Elementi metodologije i sadrzine plana

Neki instrumenti i alati uprav-
ljanja zemljistem koji nepo-
sredno uti¢u na planiranje i
sprovodenje planova

i praksu

b) Detaljno zakonski urediti participaciju gradana i
obezbediti odgovarajuce prirucnike

c) Podrzati neformalne nacine participacije i
Sirenja informacija

d) Participacija treba da bude sprovedena od
strane kvalifikovanih organizacija

e) Edukovati profesionalne planere u vestinama
participacije

f) Edukovati gradane o njihovim zakonskim
pravima u planskom procesu

g) Informisati gradane tokom planskog procesa

h) Pozivati gradane da ucestvuju u svim klju¢nim
fazama planskog procesa

b) Uspostaviti standardizaciju u izradi planova

c) Ukluciti savremene metode, alate i tehnicke sisteme u
planski proces

d) Uskladiti zakone u oblasti planiranja i zastite Zivotne
sredine

e) Razviti obrazac i metodologiju za procenu uticaja na
Zivotnu sredinu i osposobiti stru¢njake

f) Unaprediti regulatornu funkciju GUP-a
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propisa o ¢uvanju zemljista

b) Uvesti zakonsku moguénost sticanja
zemljista pre nego Sto je planirano za
gradnju

c) Zakonski unaprediti metodologiju
za procenu vrednosti zemljista i
razraditi odgovarajuce smernice

d) Uvesti zakonsku mogucénost prece
kupovine i kompenzacije u akviziciji
zemljista za lokalne vlasti.

e) Unaprediti zakonski okvir i razviti
smernice za realokaciju zemljista

f) Unaprediti metodologiju i praksu
kori$¢enja GIS-a u pripremi i
implementaciji lokalnih planova
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4. Neformalna izgradnja,
neformalna naselja i legalizacija

4.1 Uvod

Dolepotpisani nacionalni i regionalni predstavnici iz jugoisto¢ne Evrope prepoznaju
da:

I. Cilj ove deklaracije je zajednicki dogovor o akcijama koje ce (a) regulisati (legalizovati)
i unaprediti neformalna naselja na odrZiv nacin i (b) spreciti buduca nelegalna naselja.

Il. Neformalna naselja su ljudska naselja, koja iz razlicitih razloga ne ispunjavaju uslove
za zakonsko priznanje (naselja koja su izgradena bez postovanja formalnih procedura
koje se ticu zakonskog sticanja svojine, prenosa svojine, kao i gradevinskih i urbanistickih
propisa), postoje u njihovim zemljama i ometaju ekonomski razvoj. lako postoje znacajne
regionalne razlike u pogledu njihovog ispoljavanja, ova naselja uglavnom odlikuje nefor-
malan ili nesigurno koriscenje zemljista, neadekvatan pristup osnovnim javnim usluga-
ma, kako drustvenoj tako i komunalnoj infrastrukturi i stambenom finansiranju.

IIl. Svaki covek u gradu ili zajedniciima pravo da bude ravnopravni clan zajednice.

Legalizacija/regulisanje neformalnih graditelja ucinice ih licima sa jednakim pravima.
Kao takvi, stanovnici grada treba da uzivaju jednake mogucnosti za ostvarivanje pristupa
pravu na adekvatni Zivotni standard i javne usluge kao i svi drugi u gradu, kao i iste oba-
veze postovanja zakona, plac¢anja poreza i komunalija.

Becka deklaracija o nacionalnim i regionalnim politikama i programima u vezi sa ne-
formalnim naseljima u jugoisto¢noj Evropi od 28. septembra 2004. (Vienna Declarati-
on on National and Regional Policy and Programmes regarding Informal Settlements in
South Eastern Europe), potpisana je od strane nadleznih ministara Makedonije, Albani-
je, Crne Gore i Srbije, a potom i Bosne i Hercegovine i UNMIK Kosova.

Postojanje neformalne izgradnje i neformalnih naselja i potreba za njihovom legalizacijom
priznata je Cinjenica i vazan zadatak za sve ALV, ¢lanice NALAS-a, osim delimi¢no, za SOS
i CALM. Ovaj fenomen se, kao manje prisutan, belezi u UoRH, ACoR and NAMRB, sto ¢e
detaljnije biti objaSnjeno u poglavlju 4.2.
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Prema rezultatima dobijenim kroz ovu studiju, intenzitet napora i primena razli¢itih mo-
dela integracije nisu doveli do odrzivih reSenja za neformalna naselja. Da bi se legalizacija
sprovela u praksi, moraju biti ispunjeni odgovarajuci zakonski preduslovi, koji se analizira-
ju u ovom poglavlju kao dodatak navedenim predlozima.

Zajednicki pristup neformalnoj izgradnji uglavnom se usmeravao na resavanje njenih po-
sledica kroz nametanje (mada ne i primenu) restriktivnih mera za uklanjanje nelegalnih
objekata (suprotno Beckoj deklaraciji) i sporadi¢ne pokusaje njihove integracije u formalni
(pravni) sistem. Analiza, kao i resenje za legalizaciju i integraciju neformalne izgradnje za-
hteva, medutim, sveobuhvatni, multidisciplinarni pristup.

Regularizacija neformalnih naselja i legalizacija nelegalnih objekata je zajednicki zadatak
za vedinu ALV i zakonskih sistema obuhvacenih studijom. Trenutno iskustvo ukazuje na to
da je legalizacija dugotrajan proces koji bi trebalo da ima vise paralelnih ciljeva: legalizaci-
ju, urbanisticko regulisanje i punu fizi¢cku, ekonomsku i socijalnu integraciju neformalnih
naselja i njihovih stanovnika u postojece urbano tkivo.

Naravno, nije moguce legalizovati sva neformalna naselja zato $to se nalaze na strateskim
lokacijama (na magistralnom putu, infrastrukturnom koridoru ili re¢noj obali, ugrozena
poplavama ili klizistima i dr).

Bilo bi podjednako vazno zaustaviti i spreciti buduce Sirenje neformalnih naselja i obje-
kata, $to je cilj utvrden Beckom deklaracijom i drugim relevantnim dokumentima. Ovaj
cilj se najbolje postize kroz odgovarajucu zemljisSnu politiku i reviziju sloZzenih propisa o
planiranju i izgradnji, standarda i administrativnih procedura.

Neformalni razvoj je posledi¢ni proces istorijskih i socio—ekonomskih uslova u evropskim
regionima obuhvacenim studijom, a ne samo zakonska, planerska ili administrativna gres-
ka. Glavni uzroci neformalnog razvoja u tri grupe regiona u jugoistocnoj Evropi doveli su
do ove negativne pojave, sa dalekoseznim drustvenim, prostornim, ekonomskim i politi¢-
kim posledicama, cije je resenje jos uvek nedovoljno uspesno:

1) Prviiosnovnirazlog je zakasneo, ali snazan proces urbanizacije u drugoj polovini
20. veka, sa kojim ova drustva nisu bila u stanju da se uspesno nose (Slovenija je
jedini izuzetak). U vec¢im gradovima u jugoisto¢noj Evropi, ovaj proces je ostao
nekontrolisan, ¢iji rezultat su neformalna prigradska naselja.

2) Post-socijalisticka transformacija drustveno-ekonomskog sistema u bivsim
socijalistickim zemljama (ovo ukljucuje sve osim Turske), koja se desavala od 1989.
u ovim regionima. Od tada se, mnogi entiteti, a najdrasti¢nije Albanija, suocavaju
sa nekontrolisanom urbanizacijom i rastom gradskih periferija, ali i povecanjem
broja pojedinac¢nih neformalnih objekata i naselja unutar gradskog podrug¢ja i na
ekonomski prosperitetnim lokacijama.

3) Pojava gradanskih ratova (1991-1999) u bivsoj Jugoslaviji, $to je dovelo do priliva
velikog broja izbeglica i migranata u vece gradove zapadnog Balkana, pre svega u
Srbiji i Bosni i Hercegovini. Ovo je doprinelo raznovrsnosti i kvantitetu neformalnog
razvoja.



Vlasti nisu bile u stanju da se nose sa ovim problemom i evidentno je da je on bio ad-
ministrativno zapostavljen. Takode, u post-socijalistickim zemljama postojao je veliki
pravni vakuum nakon 3$to je zapocela tranzicija. Novi propisi bili su neadekvatni i ne-
primenljivi.

Obimna neformalna izgradnja u velikim perifernim zonama i koridorima je rezultirala
neefikasnim i neplaniranim prosirenjima zona oko rubnih delova grada, uzurpacijom
poljoprivrednog i javnog zemljista i ogromnim problemima sa razvojem odgovarajuce
drustvene, saobracajne i komunalne infrastrukture, kao i sa o¢uvanjem i unapredenjem
Zivotne sredine.

Izvesteno je da su neformalna naselja prisutna u svim ALV, osim u SOS, gde se neformal-
na gradnja deSava retko unutar planiranih zona. CALM i ACoR navode da se nekontrolisa-
na urbanizacija smatra zanemarljivom. Prema ALVRS, SOGFBiH, SKGO i ACoR, neformalna
naselja su pocela da se razvijaju pre 1960-tih. Prema ZELS, ZOCG, AKM i UMM-u, proces
je zapoceo izmedu 1960 i 1990 god. Za UoRH i AAM, i u manjoj meri za NAMRB i CALM,
ovaj fenomen je kulminirao nakon pada socijalistickog rezima i sa pocetkom demokra-
tizacije.

Slika 6. Turska: Istanbul, neformalno naselje Ayazma
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4.2 Analiza stanja

Da bi se razumeo obim neplanske urbanizacije, ispitano je u¢es¢e neformalnih naselja u
ukupnom gradskom podru¢ju. Analiziran je odnos podrucja neformalnih naselja prema
ukupnoj povrsini stambenih zona u glavnim gradovima.

SOGFBIH ALVRS UORH SOS ZELS Z0CG SKGO
25%-50% 5%-25% 5%-25% 0% 5%-25% >50% 25%-50%
AKM ACOR NAMRB CALM UMM AAM
>50% 5%-25% <5% <10% >50% 25%-50%

Tabela 12. Gruba procena odnosa povrsina podrucja neformalnih naselja u odnosu na ukupnu
povrsinu stambenih zona glavnog grada

Tabela pokazuje da je fenomen flagrantan u Crnoj Gori, Kosovu i Turskoj, ali je situacija
jednako losa u FBiH (Bosna i Hercegovina), Srbiji i Albaniji. Evidentno je da se Slovenija,
Bugarska i Moldavija ne suocavaju sa bilo kakvim ozbiljnijim problemom u vezi sa formira-
njem neformalnih naselja, $to je ¢esto potvrdeno u ovoj studiji.

Vrste neformalnih naselja se prili¢no razlikuju i mogu se analizirati prema velicini, lokaciji,
karakteristikama stanovniStva i prostornoj organizaciji. Razlike se ogledaju u standardi-
ma izgradnje (od slamova do luksuznih vila), lokaciji (od predgrada do gradskih centara,
zasti¢enih podrugja) i veli¢ini (od malih stambenih jedinica do naselja sa viSe od 50,000
stanovnika (primer: naselje Kaluderica, koja se nalazi na periferiji Beograda). Razlike se ta-
kode uocavaju u odnosu na vlasni¢ku strukturu i tipove zemljista na kojima su ova naselja
izgradena.

Za potrebe ove studije, klasifikovali smo neformalna naselja na dva osnovna tipa, pre sve-
ga prema kori$¢enju zemljista:

1. Slamovi - neformalna naselja izgradena na javnom zemljistu i obi¢no naseljena
visokim procentom ugrozenih grupa stanovnistva, pre svega Roma; ova naselja
nisu dominantna; slamovi su naseljeni najsiromasnijima, objekti su neuslovni za
stanovanje, napravljeni od starog i materijala neprikladnog za izgradnju i bez bilo
kakve ili samo sa osnovnom infrastrukturom.

2. Velika prigradska stambena naselja sa porodi¢nim kuc¢ama (standardna veli¢ina i
struktura kuca tipi¢nih za individualnu stambenu izgradnju) izgradena na privatnom
ilijavnom zemljistu (uglavnom poljoprivrednom) vec¢inom preovladavaju u zemljama
u kojima je ovaj problem znacajan.

Studija ¢e se fokusirati samo na drugi tip naselja i neformalne objekte u njima. U zavisnosti
od nacina koris¢enja zemljista, mogu imati razli¢ite forme, kao $to su:

- Naselja u kojima su nepokretnosti izgradene na uzurpiranom javnom ili privatnom
zemljistu, gde objekti nisu u okviru planiranog gradevinskog podrucja i gde objekti
nisu u skladu sa zvani¢nim planskim i gradevinskim normama. Moguce je da ne
postoji nikakva dokumentacija o ovakvim objektima.



- Naselja u kojima su graditelji legalno kupili zemljiste, ali u podru¢ju koje nije zonirano
za izgradnju. Objekti mogu, a i ne moraju biti u skladu sa zvani¢nim normama, ali je
dokumentacija ograni¢ena samo na vlasnistvo.

- Naselja u kojima su graditelji legalno kupili zemljiste u podru¢ju koje je zonirano
za urbani razvoj, ali gde objekti nisu u skladu sa zvani¢nim normama i gde je
dokumentacija ogranicena.

- Naselja u kojima su graditelji zakonski vlasnici zemljista u podru¢ju zoniranom za
urbani razvoja i u kojima su objekti u skladu sa zvani¢nim normama, ali nisu okoncali
administrativne procedure kako bi potvrdili uskladenost.

Zajednicke karakteristike za sve ALV obuhvacene studijom su velika naselja izgradena na
poljoprivienom zemljistu na periferiji gradova, sa izuzetkom ACoR, CALM i SOS. Prema
UMM, uzurpacija javnog zemljista je najdominantniji i neznatno redi slu¢aj od onog o kome
su izvestili SOGFBiH, SKGO i AKM. Izgradnja objekata i formiranje naselja na nelegalno za-
uzetom poljoprivrednom zemljistu je primecena samo od strane SOGFBiH, SKGO, AKM i
AAM, dok je naj¢esci slucaj, neformalna izgradnja na privatnom gradevinskom zemljistu.

Slika 7. Bugarska: Neformalno naselje lazovir

4.2.2 Javni servisi u neformalnim naseljima

Vrste javnih servisa u neformalnim naseljima se razlikuju, ali je, u celini, njihov kvalitet
neadekvatan. U zemljama gde je neformalno stanovanje preovladujuci oblik stanovanja,
obi¢no su dostupne razlicite forme komunalne infrastrukture i javnih usluga. U Turskoj,
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glavna infrastruktura i servisi dostupni su u vise od 80% neformalnih naselja, dok je najlo-
Sije stanje u Moldaviji. U zemljama u kojima neformalno stanovanje nije tako ¢esto (Mo-
Idavija, Rumunija, Bugarska), pod-standardna naselja su najdominantnija urbana forma
sa minimumom javnih servisa i infrastrukture. Ovo moze dovesti do zaklju¢ka da podrska
javnog sektora generise neformalni razvoj. Ako to i nije slucaj, makar ukazuje na to da je
drzava saucesnik u problemu. Tokom perioda socijalizma, kao i danas, vlasti tolerisu ne-
formalnu gradnju kao neku vrstu “neformalne socijalne politike” - bududi da nisu u stanju
da obezbede pristojno stanovanje za sve i plasedi se socijalnih nemira, one dozvoljavaju
ljudima da grade neformalno.

R Prikljucak Prikljucak .
Priklju¢ak na X X Pristup kubliani
dovod struje hajavhu hajavnu javnim Sl
b kanalizacionu vodovodnu . otpada
(elektromrezu) . . putevima
mrezu mrezu

SOGFBIH >80% <30% 30-80% 30-80% 30-80%
ALVRS >80% 30-80% >80% >80% 30-80%
UORH >80% <30% 30-80% >80% <30%
SOS n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
ZELS >80% <30% 30-80% >80% >80%
Z0CG >80% <30% 30-80% >80% 30-80%
SKGO >80% <30% 30-80% 30-80% <30%
AKM 30-80% <30% <30% <30% <30%
ACOR >80% <30% 30-80% <30% <30%
NAMRB <30% <30% <30% <30% <30%
CALM <30% 0% 0% <30% <30%
UMM >80% >80% >80% 30-80% >80%
AAM >80% 30-80% >80% >80% <30%

Tabela 13. Dostupnost javnih usluga u neformalnim naseljima

Neformalna naselja su obi¢no priklju¢ena na elektro i telekomunikacionu mrezu, a nesto
rede na vodovodnu mrezu. Standardni i najozbiljniji problem u ovim naseljima je nedosta-
tak kanalizacionih sistema, zbog visokih troskova. U vecini entiteta, manje od 30% naselja
su povezana na kanalizacioni sistem, sa prate¢im Stetnim uticajima na Zivotnu sredinu.
Sli¢na situacija je i kada je u pitanju sakupljanje i odlaganje smeca. Naravno, u mnogim
slu¢ajevima je uobicajeno da postoji neformalna komunalna oprema, izgradena od strane
nelegalnih graditelja, ispod nivoa propisanih standarda i koja ¢esto ugrozava lokalnu eko-
loSku situaciju i uslove Zivota.

Drustveni servisi, kao $to su skole, bolnice, biblioteke, rekreativni prostori, uredeni otvo-
reni prostori, itd., su prisutni u veoma ogranicenom obimu. Naj¢esce, ova naselja koriste
usluge dostupne u formalnim i planski uspostavljenim urbanim podrucjima, na cijoj su se
periferiji razvila. Ovo je, pored negativnog uticaja na Zivotnu sredinu, najvedi problem koji



neformalna izgradnja prouzrokuje na razvoj grada - preopterecenje postojece infrastruk-
ture, ne samo komunalne (mreze elektri¢ne energije, vode, itd.), ve¢ i drustvene (Skole,
bolnice, javni prostori, itd.), koja je primarno projektovana za mnogo maniji broj korisnika.
U nekim sluc¢ajevima, neformalni graditelji koriste javna dobra i ne placaju za njihovo odr-
7avanje, otezavajuci ukupni urbani razvoj. U drugim, verovatno najbrojnijim slucajevima,
ljudi u neformalnim naseljima placaju vise za osnovne servise kao $to je voda, nego oni sa
zvani¢nim priklju¢cima. Oni nekada moraju da plate i mito, kako bi se prikljucili na ostale
usluge.

Slika 8. Makedonija: Prilep - Ulice u naselju

Naplata komunalnih usluga u neformalnim naseljima je organizovana gotovo u svim po-
smatranim entitetima, osim u Rumuniji i Turskoj, a stopa naplate veoma varira (manje od
30% izveStava UoRH, ZOCG, SKGO, AKM i CALM, a preko 80% izvestava ZELS i AAM). Na-
knade se obi¢no uspesno prikupljaju za usluge koje mogu biti “odsecene”. Prihodi od pri-
kupljenih naknada ¢esto ne pokrivaju odrzivo odrzavanje komunalnih usluga.

Porez na imovinu u neformalnim naseljima naplacuje se u vecini entiteta, bez obzira na
zakonski status zemljista, sa izuzetkom ACoR, CALM, UMM i AAM.

4.2.3 Planerska praksa

Lokalni generalni urbanisticki planovi ne prepoznaju uvek postojanje neformalnih naselja
(SOS, ACoR, NAMBR, CALM i AAM). U planovima na nizem nivou (generalni i detaljni re-
gulacioni planovi) vecine drugih analiziranih zemalja, neformalni objekti su oznaceni sa
trenutnim neformalnim statusom3' (osim u izvestajima ALVRS, ZOCG, ACoR, NAMRB, CALM
i AAM).

31 To znadi razli¢ite forme pravnog statusa korisé¢enja zemljista, uskladenost sa planskim i gradevinskim normama
i dokumentovani dokazi o statusu.
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Slika 9: Turska, Istanbul — neformalno naselje Azayma

Planovi obi¢no ne sadrze resenja za konsolidaciju neformalnih naselja ili mere za spre-
¢avanje buduce neformalne izgradnje. U odredenim slucajevima, neformalnim naseljima
moze biti posvecena posebna paznja kroz planske mere obnove podrudja, kroz posebne
sanacione planove (SOGFBiH) ili definisanjem podrucja koja ¢e se resavati nizim nivoom
plana (UoRH).

U vedini slucajeva, pokazalo se da odredbe za sprecavanje nekontrolisane urbanizacije
sadrzane u planovima imaju mali uticaj i nisu dovoljne kada nema institucionalne volje i
kapaciteta da se ovaj problem resi.

Urbanisticki standardi variraju medu analiziranim zemljama. Oni ukljucuju:

a) punu fleksibilnost, gde objekti u naselju ne mogu biti legalizovani samo u izuzetnim
slucajevima (UoRH, ZELS, SKGO, AAM);

b) ogranicena fleksibilnost (SOGFBiH, ALVRS, ZOCG, ACoR) gde standardi mogu biti
nizi, ali u strogo ograni¢enom opseqgu, i

¢) ekstremna nefleksibilnost u kojima se primenjuju isklju¢ivo regularni standardi (SOS,
NAMRB, CALM, UMM).

Unapredenje planerske prakse u smislu prepoznavanja i adekvatnog tretmana neformal-
nih naselja i izgradnje kroz sve nivoe lokalnog planiranja treba da omoguci dugoro¢no
odrzivo plansko unapredenje i integraciju ovih podrucja u urbane entitete.
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4.2.4 Neformalna gradnja

Neformalna stambena izgradnja, bez urbanisti¢kih planova, nastavlja se u vecoj ili manjoj
meri u skoro svim posmatranim ALV, osim u SOS i NAMRB. Prema izvestajima SOGFBIH,
SKGO i ACoR, neformalna gradnja se nastavlja u znacajnoj meri, dok UUM i ALVRS izve-
Stavaju da se nova neformalna gradnja veoma retko srece. U drugim entitetima, u ovom
trenutku, vrlo je niskog intenziteta i obuhvata uglavnom pojedinac¢ne slucajeve. Znacaj-
no smanjenje neformalne gradnje registrovano je u poslednjih nekoliko godina u Turskoj,
zbog strozijih sankcija za graditelje. Generalno, jedan od klju¢nih faktora za smanjenje ne-
planske gradnje bilo je usvajanje propisa koji namecu obaveze i regulisu postupak legali-
zacije. Medutim, postoje i primeri kada norme legalizacije nisu bile izvodljive u reSavanju
problema, pa su kasnije ¢este izmene ovih zakona rezultirale znacajnim padom autoriteta
nadleznih organa. U tom smislu, karakteristican primer je Srbija, gde su od 1996. do 2009.
godine usvojena tri zakona o legalizaciji; dva poslednja, iz 2003. i 2009. godine bili su deo
zakona koji regulise planiranje i izgradnju. Ove intervencije su proizvele beznacajne rezul-
tate, pre svega zbog toga $to je zakonodavna procedura veoma sloZena i zbog toga sto
administracija nema odgovarajuce kapacitete (ljudstvo) za njegovo sprovodenje.
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SOGFBIH n.a. n.a n.a. n.a n.a n.a
ALVRS n.a. n.a n.a. n.a 120 n.a.
UORH 451 45 45 23 564 25%
SOS n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 1-3%
ZELS n.a. n.a. n.a. n.a. 320 n.a.
Z0CG 57 9.5 9.5 19 95 30%
SKGO 650 70 70 140 930 40%
AKM n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
ACOR n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 2%
NAMRB n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 5%
CALM n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. <5%
UMM 1800 0 300 192 2292 60%
AAM 253 1 5.5 11 271 40%

Tabela 14. Procena obima neformalne gradnje prema tipu objekta
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Individualni stambeni objekti su daleko najceséi tip neformalne gradnje. Oni se nalaze
uglavnom u perifernim delovima urbanih podrucja, iako postoji odredeni nivo nelegal-
ne gradnje komercijalnih, zanatskih i drugih objekata, narocito ku¢a za odmor u turisticki
atraktivnim oblastima. Neformalno izgradeni viseporodi¢ni stambeni objekti namenjeni
prodaji na trzistu postoje u svim zemljama, osim u Sloveniji i Bugarskoj. Nalaze se u ve¢im
gradovima i turisticki atraktivnim podrug¢jima.

Privatni neformalno izgradeni poslovni prostori postoje svuda, osim u Sloveniji i Rumuniji.
Legalna gradnja manjih montaznih komercijalnih objekata vremenom prerasta u Sirenje

Slika 10. Srbija: Beograd — Savremena tehnologija izgradnje stambenog objekta u naselju Ba-
tajnica

Slika 11. Rumunija: grad Botosani - 21 kuca izgradena nelegalno na poljoprivrednom zemlji-
Stu u predgradu



poslovanja i nelegalnu gradnju mnogo vecih poslovnih prostora. Neformalno izgradeni
poslovni prostori namenjeni za prodaju na trzistu postoje u znacajnoj meri samo u FBiH
(Bosna i Hercegovina), Crnoj Gori, Srbiji i na Kosovu, u manjoj meri u Republici Srpskoj
(Bosna i Hercegovina), Makedoniji, Albaniji i Moldaviji, dok ova vrsta neformalne gradnje
uopste nije prisutna u Sloveniji, Rumuniji i Bugarskoj. Po pravilu, poslovni prostor, odno-
sno preduzeca, ne mogu da dobiju dozvolu za rad u neformalno izgradenim objektima,
koji nisu legalizovani. Ce$ca je situacija da se takvi prostori nalaze u objektima koji imaju
gradevinsku dozvolu, ali koji su odstupili od odobrenog projekta.

Takode, vazno je napomenuti da su i javni objekti veoma ¢esto izgradeni neformalno, po-
sebno u FBiH (Bosna i Hercegovina), Crnoj Gori, Srbiji i Turskoj. Najéesce, ovo su obi¢no
situacije kada se ne postuju uslovi gradevinske dozvole ili se urbanisticki planovi nedo-
sledno primenjuju.

Neformalno izgradeni infrastrukturni objekti postoje u skoro svim zemljama, izuzev u Slo-
veniji i Rumuniji. U vecini slucajeva, medutim, ovaj tip neformalne gradnje je veoma ogra-
ni¢enog obima.

4.2.5 Trziste nekretnina

Sirok spektar uzroka neformalnog razvoja ukazuje na neophodnost da se razume eko-
nomski uticaj ovih naselja i objekata.

Postojanje trzista neformalnih objekata i transakcije sa gradevinskim zemljistem na kome
se oni grade, nije karakteristi¢no za vecinu zemalja uklju¢enih u studiju, osim za Srbiju i
Bosnu i Hercegovinu, gde ono funkcionise u znacajnoj meri. Cene neformalnih objekata su
do 50% nize u odnosu na nove, legalno izgradene objekte. U slu¢aju prodaje neformalne
imovine, cena zavisi od lokacije, postojanja infrastrukture i pretpostavljenih mogu¢nosti
za dobijanje dokumenata potrebnih za legalizaciju. Naj¢e$¢i razlog za prodaju ovih objek-
ta je losa finansijska situacija vlasnika ili njegova Zelja da se preseli u smestaj boljeg kvalite-
ta (i legalan). U Sloveniji je strogo zabranjeno prodavati neformalnu imovinu, a gradevinski
inspektori su ovlas¢eni da zabrane prenos zemljista i upis u katastar.

Praksa iznajmljivanja neformalnih objekata je ¢e$c¢a nego njihova prodaja, zato $to je ma-
nje rizi¢na. Ipak, u Sloveniji i Rumuniji ovi objekti se ne iznajmljuju. Gde ova praksa postoji,
prakti¢no nema razlike izmedu cene zakupa legalne i neformalne imovine. Zakup zavisi
uglavnom od postojanja komunalne infrastrukture i komfora objekta. Procene su da re-
zerve prostora u neformalnim objektima koji se mogu koristiti za iznajmljivanje stanova,
postoje u Bosni i Hercegovini, Hrvatskoj, Crnoj Gori, Srbiji i na Kosovu.

Ozbiljan problem za porodice koje Zive u neformalnim objektima predstavlja to sto ne
mogu da konkuriSu za stambene kredite. Samo je u Srbiji moguce staviti hipoteku na ne-
formalnu imovinu, iako to nije ¢est slucaj. Ve¢ina banaka, kao preduslov za odobravanje
kredita za legalizaciju imovine, zahteva pisane garancije da imovina moze da se legalizuje.
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Slika 12. Hrvatska: Neformalna gradnja namenjena za komercijalnu upotrebu u naselju Vir

4.3 Legalizacija

4.3.1 Zakonski i institucionalni okvir

Zakonske odredbe koje regulisu legalizaciju neformalne gradnje mogu se naci u posma-
tranim zakonima i/ili podzakonskim aktima i opstinskim odlukama kod svih ALV ¢lanica
NALAS-3, izuzev kod ZOCG, CALM i SOS.

Mogu se uociti znacajne razlike u pogledu kriterijuma i potrebnih preduslova za legalizaci-
ju —uskladivanje sa odredbama planskog dokumenta, adekvatan tehnicki kvalitet objekta,
razlicite opcije za tretman neformalnih objekata izgradenih u razli¢itim vremenskim perio-
dima, potrebna tehni¢ka dokumentacija, rokovi, potrebne saglasnosti, itd. Klju¢ni parame-
tri zakonskog i institucionalnog okvira za legalizaciju su na dalje komparativno analizirani
u studiji slu¢aja za AAM, ZELS i SKGO.

Zakonski okviri u regionu mogu se razvrstati u tri opste kategorije u odnosu na tretman
neformalnih naselja i neformalne gradnje:

1. Neformalna gradnja nije posebna tema zakona i planova, dok redovna procedura,
zakoni i planski dokumenti ne pruzZaju dovoljno osnova za regulisanje neformalne
gradnje (UoRH, ZELS, ZOCG, AKM, NAMRB, CALM).

2. Osnovni zakoni o urbanisti¢ckom planiranju, podzakonski aktii planski dokumenti
nanacionalnomilokalnom nivou prepoznajuitretiraju pitanjaneformalnegradnje
u odvojenim poglavljima, u pokusaju da reguliSu najvaznije aspekte problema
(uoceno je od strane SOGFBiH, SKGO, UMM i u manjoj meri od strane ALVRS i UoRH).
U FBiH (Bosna i Hercegovina), federalni zakon o planiranju sadrzi odredbu po kojoj



je legalizacija moguca i koja ¢e dodatno biti razradena odgovarajuc¢im kantonalnim
zakonima. U izvesnom smislu, ovaj koncept podrazumeva da legalizacija moze biti
redovna procedura, koja se primenjuje dokle god ovaj fenomen postoji. Medutim,
za podrudja sa masovnom neformalnom gradnjom, ocigledno je da je nemoguce
uspesno spojiti elemente redovnog procesa izgradnje i elemente ekstra—pravnog
sadrzaja neformalnog razvoja — u isti zakon.

3. Posebni zakoni (lex specialis) i podzakonski akti su na snazi, sto omogucava
efikasnu legalizaciju i regulaciju (kao sto se navodi od strane UMM, AAM, SOGFBiH
za kantone i ZELS). U FBiH (Bosna i Hercegovina), legalizacija se primenjuje u skladu
sa kantonalnim odlukama o legalizaciji. U Republici Srpskoj (Bosna i Hercegovina),
medutim, lokalne odluke koje imaju obim i snagu zakona u drugim zemljama, u
celini regulisu proceduru legalizacije. U Crnoj Gori i Hrvatskoj posebna legislativa
za legalizaciju je bila u pripremi u vreme izrade ove studije. Protivnici uvodenja
posebnih zakona imaju mnogo znacajnih primedbi, a najvise se isti¢e potencijalno
devalviranje regularnog sistema prostornog planiranja i regularnog zakonskog
okvira®2

Lokalni propisi ¢iji je cilj reSavanje problema neformalne gradnje, uglavnom se odnose
na razli¢ite vrste odluka pripremljene od strane opstinskih uprava (Bosna i Hercegovina,
Hrvatska, Srbija, Turska i Albanija).

Procedura legalizacije naj¢esce ne pravi razliku i ne klasifikuje razli¢ite vrste neformalne
gradnje. Objekti su klasifikovani u izvesnoj meri u FBiH (Bosna i Hercegovina), Srbiji, na
Kosovu i u Turskoj, prema veli¢ini, nameni i tehnologiji gradenja. Klasifikacija zahteva za
legalizaciju prema socijalnom statusu domacdinstva, izvrSena je u Makedoniji, Turskoj i
Bugarskoj, buduci da su neformalna naselja organizovana uglavnom unutar slu¢nih so-
cijalnih grupa. U ovim slucajevima, socijalni kriterijumi nisu primenjeni na individualnu
neformalnu gradnju izvan granica neformalnog naselja.

Zakoni ili podzakonski akti, kao i odluke, sadrze odredbe koje u nekim slu¢ajevima (FBiH
(Bosna i Hercegovina), Srbija, Albanija, Kosovo) olak$avaju placanje troskova legalizacije za
socijalno ugrozene vlasnike. U Srbiji i FBiH (Bosna i Hercegovina), naknada se obracunava
posebno ili se potpuno ukida za stambene objekte do 100 m2. U Sloveniji i Turskoj, svi
neformalni graditelji imaju isti tretman.

U svim entitetima, pravne sankcije za neformalnu gradnju postoje, ali se veoma retko pri-
menjuju. Problem je kako kontrolisati neformalnu gradnju - graditelji obi¢no zavrse grad-
nju pre nego $to inspektori zavrse inspekcijsku proceduru. Sli¢na situacija je uocena i u
pogledu izvrSenja sankcija, odnosno rusenja objekata.

Specifi¢na karakteristika u svim zakonima koji su ovde posmatrani je da je neformalnost
(nelegalnost) utvrdena samo na osnovu postojanja ili nepostojanja gradevinske dozvole.
Na taj nacin, uprava gradevinske inspekcije je jedina institucija koja se bavi neformalnom
gradnjom i dalje, predvidenim uklanjanjem ovih objekata.

Uprkos Cinjenici da svi odgovarajudi zakoni sadrze eksplicitne odredbe o zaustavljanju

32 Na primer, videti diskusiju u Hrvatskoj iz 2011.g. vezanu za “Zakon o postupku sa nezakonito izgradenim ob-
jektima”
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Slika 13. Bugarska: Rusenje neformalnog objekta

neformalne gradnje, ova pravila se ne primenjuju dosledno u vecini ovih entiteta, $to oz-
biljno narusava autoritet vlasti. U stvari, ovi zakoni propisuju nesto $to drzava ne moze da
izvrsi. Pored toga, sprovodenje procedura legalizacije je ¢esto ometeno prilagodavanjima
koja se vrse kako bi se ubrzao proces (produzavanje rokova i snizavanje kriterijuma za le-
galizaciju, nesprovodenje sankcija prema neformalnim graditeljima, selektivnost u obradi
zahteva, itd.)

Svi entiteti Cesto dele zajednicki problem nedostatka harmonizacije sa drugim zakonima i
nedostatak koordinacije sa povezanim procedurama (eksproprijacija, restitucija, privatiza-
cija, poljoprivredno zemljiste, vlasniStvo na zemljistu, porezi, proces planiranja i izgradnje,
gradevinske i upotrebne dozvole, katastar, kreditiranje i hipoteke, bezbednost i saobrocaj-
ni propisi, komunalna infrastruktura, javni servisi, ekologija, itd.). Ovaj problem bi trebalo
da bude reden pre ili istovremeno sa izradom zakona o legalizaciji objekata i regulaciji
naselja. Pored toga, ¢ak i kada su propisi zasnovani na dobrom pristupu, oni se tesko spro-
vode, zbog troskova, nedostatka kapaciteta, preambicioznih ciljeva, itd.

Institucije

Institucionalni okvir za legalizaciju je obi¢no uspostavljen na centralnom i lokalnom nivou.
Drzavni nivo je odgovoran za izradu i usvajanje relevantnih zakona i podzakonskih akata, a
sprovodenje zakona je uglavnom u nadleznosti lokalnog nivoa. Izuzetak od ovog pravila je
u Albaniji, gde je drzava glavna odgovorna strana za sprovodenje zakona i u Republici Srp-
skoj (Bosna i Hercegovina), gde lokalne odluke o legalizaciji sadrze detaljne odredbe koje
bi negde drugde bile predvidene nacionalnim zakonom. U sluc¢aju FBiH (Bosna i Hercego-
vina), gde takode postoji regionalni (kantonalni) nivo, zakoni se donose od strane kantona.



Albanija je jedina zemlja koja ima specijalizovanu drzavnu agenciju, ALUIZNI — Agencija za
legalizaciju, urbanizaciju i integraciju neformalnih podrucja/izgradnje. Ova veoma razvijena
institucija upravlja citavim procesom. Lex specialis u Albaniji je takode predvideo ulogu
ostalih vaznih drzavnih institucija na drzavnom i regionalnom nivou.

L

Slika 14. Moldavija: Kisinjev, Valea Farmecelor (Carobna dolina) - jedno od najvecih neformal-
nih naselja u Kisinjevu, sa luksuznim vilama/vikend zona.

Lokalni propisi odreduju takse, minimalne planske standarde i subvencije. Proceduru
obi¢no sprovodi odeljenje za urbanizam, odgovorno za izdavanje gradevinskih dozvola
u redovnom, zakonskom postupku. U Albaniji, zakon predvida da su urbanisti¢ke jedini-
ce lokalne uprave odgovorne za deo postupka legalizacije. Uopste, posebna tela lokalne
uprave koja bi bila zaduzena samo za proces legalizacije retko se nalaze, osim u vec¢im gra-
dovima. Zbog znacajnog broja prijava, Beograd (Srbija) je osnovao poseban Sekretarijat za
legalizaciju za ¢itavo gradsko podrucje, sa kancelarijama za svaku opstinu.

Detaljnija objasnjenja zakonskog i institucionalnog okvira u Albaniji, Makedoniji i Srbiji
bic¢e data u studijama slucajeva, u poglavlju 4.3.3.

4.3.2 Praksa

Uprkos ¢injenici da neformalna izgradnja postoji ve¢ duze vreme u jugoisto¢noj Evropi,
vecina lokalnih eksperata proces legalizacije ocenjuje kao nedovoljan i bez o¢ekivanog
trajnog i odrzivog resenja problema. Efikasnost procedure pozitivno je ocenjena samo
u Sloveniji, Bugarskoj, na Kosovu i u Makedoniji, a kao potpuno neefikasna u FBiH (Bo-
sna i Hercegovina) i Srbiji. Neki od glavnih razloga za neefikasnost zakonskih sredstava
mogu biti:

- nedovoljan administrativni kapacitet sluzbi koje sprovode postupak,
- komplikovana procedura i politicki pritisak,

- tolerancija lokalnih vlasti za pojedinacne slucajeve neformalne gradnje,
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- promene u zakonskim odredbama koje stimulisu dalju neformalnu gradnju
(snizavanje kriterijuma, produzavanje rokova, procedura je jeftinija nego regularna
gradnja, itd.),

- neispunjavanje sankcija predvidenih zakonom, neadekvatan inspekcijski nadzor,

- nesprovodljivost zakona
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SOGFBIH 1 1 0 3 1
ALVRS 1 2 0 1 3 1
UORH 2 1 0 1 1 25%
SOS 0 n.a 0 0 0
ZELS 2 2 1 2 90%
Z0CG n.a. n.a 2 n.a n.a n.a.
SKGO 2 2 0 0 3 30%
AKM 1 2 1 1 2 80%
ACOR 2 1 0 0 0 >60%
NAMRB 1 0 2 1 0 80%
CALM n.a n.a 1 0 1 n.a.
UMM 0 0 2 1 0 10%
AAM 2 2 2 2 >90%

Odgovori za kolone A, B, CiD: 0 - Ne; 1 - Da, ali ne znacajno; 2 - Da, znacajno;

Odgovori za kolonu E: 0 - Skuplje ; 1 - Jeftinije, ali na nivou troskova; 2 - Jeftinije, ispod
nivoa troskova; 3 - Jeftinije i sa posebnim olakSicama za neke ciljne grupe

Tabela 15. Indikatori efikasnosti postupka legalizacije: procene lokalnih eksperata

lako vecina zakona koji se odnose na legalizaciju definiSu rokove za podno3enje zah-
teva, odgovor neformalnih graditelja varira, bez obzira ne sve prednosti postupka le-
galizacije i ponudene olaksice. Odgovori su bili ocenjeni kao slabi po ALVRS, SOGFBIH,
SKGO, UoRH i UMM. Najzacajniji odziv neformalnih graditelja na legalizaciju zabelezen
je u NAMRB, ZELS i AKM. Moguc¢nost da legalizuje objekat ¢esto ne menja stav nefor-
malnog graditelja po pitanju legalizacije, izuzev ako to moraju (hipoteka, prodaja, itd.)



ili ako ih odredbe zakona na to prisiljavaju. U entitetima gde je odziv na legalizaciju
slab, razlozi su nepoverenje prema lokalnim vlastima, ali i nespremnost da se preuzmu
finansijske obaveze koje slede.

Sprovodenje zakona je nereseno pitanje prakti¢no svuda. Ovo je oblast u kojoj drzava
(i centralna i lokalne vlasti) gubi autoritet, usvajajudi i odrzavajudi propise koji se ne
mogu sprovesti. Tipi¢no, zakoni predvidaju rusenje objekta, kao opstu sankciju za ne-
formalnu gradnju, ali se ova mera izuzetno retko primenjuje i naj¢esce sluzi samo da
pokaze politicku ¢vrstinu vlasti i posalje upozorenje budu¢im nelegalnim graditeljima.

Osim u Sloveniji i Turskoj, ve¢ina nelegalnih graditelja smatra da je proces legalizaci-
je mnogo povoljniji nego kada je u pitanju redovna procedura. Ovo posebno vazi za
neformalne graditelje komercijalnih objekata, koji ulaze u nelegalnu gradnju nakon
izraCunavanja svih troskova, rizika i koristi.

Troskovi legalizacije takode veoma variraju medu entitetima, kada se uporede sa tros-
kovima redovne, zakonske procedure. U Sloveniji, Rumuniji, Turskoj i Bugarskoj, tros-
kovi legalizacije premasuju troskove legalne izgradnje jer uklju¢uju kazne za kr3enje
zakona. Troskovi legalizacije su jednaki onima u redovnom postupku u Hrvatskoj i Mo-
Idaviji, a ponekad su i nizi kad se uracunaju svi troskovi (projektovanje, itd.). Jeftina
procedura legalizacije predvidena je u Srbiji, Makedoniji, na Kosovu i u Albaniji (gde
ukljucuje i placanje kazne), sa ve¢ pomenutim popustima za odredene grupe nefor-
malnih graditelja (Srbija, BiH). Sudedi prema ovim taksama, legalizacija u nekim entite-
tima moze izgledati kao amnestija (Makedonija, Srbija).

Sledeca tabela prikazuje sve troskove izgradnje u formalnim i neformalnim procedura-
ma. Osnov za poredenje je izgradnja individualnog stambenog objekta od 100 m2, koji
se nalazi u jeftinijoj prigradskoj zoni glavnog ili ve¢eg grada.

Troskovi redovnog postupka (A) obuhvataju sve troskove za dobijanje gradevinske do-
zvole (obi¢no su to: urbanistic¢ka, gradevinska i upotrebna dozvola) do sticanja prava
na upis imovine.

Troskovi postupka legalizacije (B) obuhvataju sve troskove potrebne za dobijanje prava
na upis imovine. Oni ne obuhvataju troskove koji se odnose na izradu tehni¢ke doku-
mentacije (kao Sto su geodetski snimak i priprema projektne dokumentacije izvede-
nog stanja), ve¢ samo takse koje se placaju vlastima.

Sredstva prikupljena od legalizacije ¢esto se ne usmeravaju na poboljsanje infrastruk-
ture i komunalnih usluga u naseljima. Lokalni budZeti znacajno finansiraju izgradnju
infrastrukture samo u Makedoniji, Turskoj i Albaniji. U Sloveniji i Bugarskoj, iznosi dobi-
jeni od naknada za legalizaciju dele se izmedu lokalnih samouprava i drzave. Medutim,
prikupljene naknade su nedovoljne za adekvatno finansiranje urbanistickih planova i
poboljsanje infrastrukture.
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Tabela 16. Poredenje naknada za uredenje izmedu redovnog postupka i postupka legalizacije

(cene u EUR)
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4.3.3 Studije slucaja

Potreba da se usvoji poseban zakon za legalizaciju nije dominantan zaklju¢ak medu stavo-
vima vlada i akademskih tela NALAS ¢lanica.

Iz tog razloga, postoji samo jedan sveobuhvatni zakon o legalizaciji u Albaniji koji je na
snazi vise od 5 godina (Zakon br. 9482/2006). Postoji nekoliko parcijalnih kantonalnih za-
kona u FBiH (Bosna i Hercegovina), kao i novi poseban zakon u Makedoniji, usvojen u pro-
lece 2011. godine. Specijalni zakoni su u pripremi u Crnoj Gori i Hrvatskoj. Srbija je imala
jedan takav poseban zakon 1997., ali nije dao ocekivane rezultate. Povucen je 2003. godi-
ne i zamenjen odeljkom o legalizaciji u Zakonu o planiranju i izgradnji iz 20009.

U ovom poglavlju odabrali smo tri studije slu¢aja — dva posebna zakona o legalizaciji iz Al-
banije i Makedonije i poglavlje iz Zakona o planiranju i izgradnji iz Srbije. Razlog za ovakav
izbor su: Albanija ima najvedi problem sa neformalnom gradnjom i daleko najrazvijeniji
zakonski i institucionalni sistem za legalizaciju; Makedonija je najsveziji primer posebnog
zakona donetog sa snaznom politickom posvecenos¢u i sa ve¢ znacajnim rezultatima
(Zakon je usvojen u februaru 2011.), a Srbija ima verovatno najduzu istoriju promena u
zakonodavstvu o legalizaciji (od 1997.). Analizirace se i uporediti elementi procedure i in-
stitucionalni okuvir.

4.3.3.1 Studija slu¢aja AAM-a

Specijalni zakon o legalizaciji, urbanizaciji i integraciji neformalne gradnje (Zakon br.
9482/2006)

Koreni sadasnjeg zakona o legalizaciji leze jos u 1993. godini, kada je neformalni razvoj po
prvi put bio zakonski definisan u zakonu o planiranju?, a koji je 1998. evoluirao u celo po-
glavlje o legalizaciji**. Prvi poseban zakon o legalizaciji i urbanizaciji neformalnih naselja,
usvojen je 2004.% i 2006., kada je, uz podrsku projekta Svetske banke, aktuelni zakon o le-
galizaciji uspostavio sveobuhvatni zakonski i institucionalni okvir za sprovodenje procesa
legalizacije. Prema podacima objavljenim od strane Nacionalne agencije za legalizaciju i
urbanizaciju neformalnih podrucja/objekata, broj podnetih zahteva za legalizaciju u 2006.
godini je iznosio 270,595 objekata, dok je, u prolece 2011., broj resenih zahteva koji su
dobili dozvolu za legalizaciju bio samo 5,000%.

Sadrzaj
Aktuelni zakon usvojen je u aprilu 2006., i sastoji se od 48 ¢lanova u 6 poglavlja:
1. Opste definicije;

2. Centralna i lokalna vladina tela (zaduZena) za legalizaciju, ubanizaciju i integraciju
neformalnih podrucja/objekata i dogradniji;

3. Procedure i vremenski okviri;

33 Zakon o urbanisti¢ckom planiranju br. 7693 od 1993

34 Zakon o urbanistickom planiranju br. 8405 od 1998

35 Zakon br. 9209 od 23.3.2004

36 Glavni razlog za slab rezultat je taj $to drzava mora da nadoknadi trzisno zasnovane cene svim prethodnim
vlasnicima zemljiSta na kojima su legalizovani objekti izgradeni (pre komunistickog perioda), za Sta ne postoji
dovoljno resursa.
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4,

Prenos vlasnistva na gradevinskoj parceli; Legalizacija dogradniji i

5. Zavrsne odredbe

Svrha zakona ukljucuje:

Legalizaciju neformalnih objekata izgradenih u formalnim naseljima, neformalnim
podrucjima, drugim teritorijama, kao i neformalne dogradnje legalnih objekata;

Prenos vlasnistva na gradevinskom zemljistu na kome se nalazi nelegalni objekat;

Urbanizaciju neformalnih podruc¢ja, neformalnih blokova i neformalnih objekata,
kao i njihovu integraciju u teritorijalni i infrastrukturni razvoj;

Procedure za sprovodenje legalizacije neformalnih podru¢ja/objekata; i

Uspostavljanje i rad struktura koje su odgovorne za njihovo sprovodenje.

Slika 15. Albanija, okrug Tirana — neformalna naselja

Postupak

| Samoprijavljivanje zainteresovanog lica je za neformalnog vlasnika pocetna aktivnost u
procesu. Sva lica u procesu nelegalne gradnje bila su duzna da urbanisti¢koj sluzbi podne-
su prijavu o svom imovinsko—pravnom zahtevu, u roku od 60 dana od dana stupanja Zako-
na na snagu. Kancelarija za legalizaciju je u obavezi da prihvati zahteve u roku do narednih
60 dana, ali u tom periodu zakasneli podnosioci zahteva morali su da plate kaznu u visini
do 20 eurocenti po m?, a nakon toga lice gubi pravo na legalizaciju. Aplikacija uklju¢uje



formular za samoprijavljivanje,

fotografije objekta,

potvrdu o ¢lanovima domacinstva i
- dokumente koji dokazuju vlasnistvo na zemljistu, ako postoje.

Il Priprema tehnicke i pravne dokumentacije za legalizaciju od strane Aluizni (specija-
lizovane drzavne agencije za legalizaciju) regionalne kacelarije, vodi ka daljoj obradi za-
hteva prikupljenih od strane urbanisticke sluzbe LS. Ona obuhvata proveru na licu mesta
(sprovedenu od strane opstinske sluzbe), kvalifikacioni izvestaj, pripremu Generalnog
plana naselja, ortofoto snimanje i pripremu odgovarajuc¢eg urbanistickog regulacionog
plana. U ovoj fazi, od vlasnika se prikupljaju se slede¢a dokumenta:

- tehnicka dokumentacija (situacioni plan 1:500, osnove svih spratova 1:100),

- tehnickiizvestaj kojim se potvrduje stabilnost objekta, na osnovu izjave neformalnog
vlasnika i licenciranog inZenjera, $to oslobada drzavu bilo kakve odgovornosti u vezi
sa bezbednos¢u objekta,

- izjavu o sporazumu da prihvata implementaciju buducéeg regulacionog plana,
potpisanu od strane vlasnika,

- dokaz o uplati finansijskih obaveza (taksa za legalizaciju).

lll Prenos prava svojine na zemljistu i upis u registar vlasnistva na nepokretnostima proi-
stice iz dozvole za legalizaciju, a vaZzno pitanje je nadoknada vlasnicima zemljiSta zauzetog
od strane neformalnih graditelja.

Prenos prava svojine na zemljistu® je prinudna procedura i naj¢esce se vrsi na racun dr-
zave. Drzavno zemljiste povrsine gradevinske parcele (gradevinski blok, ali ne vise od 500
m?) prenosi se na vlasnika objekta bez troskova. U slu¢aju da je legalizovana gradevinska
parcela imovina drugih pravnih lica, Savet ministara, nakon dostavljanja liste od strane
Centralne kancelarije za registraciju nepokretne imovine, donosi odluku o naknadi za vla-
snike imovine u lekama (albanska valuta). Zemljiste koje prelazi 500m? se prenosi po od-
govarajucoj trzisnoj ceni. Prethodni ugovori o prenosu zemljista izmedu privatnih lica u
bilo kakvoj pravno valjanoj formi se prihvataju i oporezuju bez kamata.

Novcana kazna od 4% minimalne fiskalne vrednosti stambene jedinice se primenjuje na
sve neformalne vlasnike objekta.

Spor (sa sigurnosnom merom suda) izmedu neformalnog graditelja i vlasnika privatnog/
susednog zemljista suspenduje proceduru legalizacije, koja se ponovo nastavlja nakon sto
sigurnosna mera prestane da vazi.

Izuzetak od legalizacije su sve dogradnje i objekti koji ugroZavaju sprovodenje regulacio-
nog plana, javni interes u vezi sa glavnim putevima/funkcionisanjem javne infrastrukture

37 Drzava, u sustini, besplatno daje zemljiste neformalnim graditeljima i placa administrativne troskove. Medutim,
drzava nema finanskijskih resursa da isplati prvobitne vlasnike (pre perioda komunizma), a iznos placen od strane
neformalnih korisnika je suvise mali da bi se ovo pokrilo. Zbog toga $to proces legalizacije podrazumeva zakon-
ski prenos zemljista na sadasnje korisnike i zato $to zahteva saglasnost prvobitnih vlasnika nakon sto su dobili
naknadu u visini trzisne vrednosti, pokazalo se nemogucim da se ovaj proces okonca u celini, ve¢ kao sto se vidi
u prethodnom tekstu, od 270,000 zahteva samo 5,000 je okonc¢ano u 2011.g. Situacija je trenutno u zastoju. Nova
neformalna gradnja bice ograni¢ena jedino ve¢ smanjenim nivoom traznje.
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(na primer, blokiranje prilaza, puteva, kolektora, brana, aerodroma ili glavnih trasa infra-
strukture) ili spomenike kulture.

IV Inicijalni upis objekta u katastru

Zakon predvida urbanizaciju neformalnih podru¢ja, odnosno, poboljsanje postojece in-
frastrukture, javnih prostora i servisa, paralelno sa fazama Il i IV. To se sprovodi nakon ur-
banisticke studije sprovedene od strane lokalne uprave i odobrene od strane odgovornih
institucija na viSem nivou. Prihvatanjem legalizacije i regulisanja naselja, drzava prihvata
odgovornost za razvoj neophodne komunalne i drustvene infrastrukture, sa izuzetkom
neformalno razvijenih podrucja izvan odobrenih zona za legalizaciju.
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Slika 16. Faze postupka legalizacije u Albaniji



Institucije
Glavne institucije koje ucestvuju u procesu legalizacije, urbanizacije i integracije su:

Savet za teritorijalno prilagodavanje u Republici Albaniji (KRRTRSH), telo na nacional-
nom nivou, odgovorno za glavno odobrenje odredivanja podrucja za legalizaciju veli¢ine
preko 5 hektara i za studije za njihovu urbanizaciju;

Savet za teritorijalno prilagodavanje (KRRT), telo na regionalnom nivou, odgovorno za
odobravanje odluka u vezi sa granicama za legalizaciju i urbanizaciju podrucja veli¢ine
izmedu 1i5 hektara;

ALUIZNI (Agencija za legalizaciju, urbanizaciju i integraciju neformalnih podru¢ja/obje-
kata) je novoosnovana specijalizovana drzavna agencija koja po ovom zakonu koordinira
aktivnosti izmedu centralne vlasti i lokalne uprave/opstinskih jedinica. Ona izdaje dozvole
za legalizaciju i obavlja druge organizacione i profesionalne duznosti. Kada urbanisticke
sluzbe ili regionalni saveti kasne u rasporedu izvrsavanja svojih nadleznosti, onda ALUIZNI
preuzima njihove duznosti. ALUIZNI:

- koordinira aktivnosti izmedu centralne vlasti i jedinica lokalne samouprave na izradi
i usvajanju urbanistickih studija;

- razvija minimalne urbanisticke standarde i norme za neformalna podru¢ja/izgradnju;

- identifikuje procedure vezane za proces legalizacije, urbanizacije i integracije
neformalne izgradnje u formalnim naseljima, neformalnim podru¢jima i drugim
teritorijama;

- planira drzavni budZet za legalizaciju i urbanizaciju neformalnih podrucja i
neophodna prilagodavanja u formalna naselja;

- prikuplja i/ili podnosi dokumentaciju za legalizaciju urbanistickim sluzbama,
regionalnom savetu, KRRZ i/ili KRRTRSH (u slu¢aju da jedinica lokalne samouprave
ne obavlja iz bilo kog razloga svoje nadleznosti u realizaciji procesa. Nacin i vreme
obavljanja ovih nadleznosti utvrden je od strane Saveta ministara); izdaje dozvole za
legalizaciju (prema Clanu 27);

- uspostavlja bazu podataka neformalne gradnje i napretka legalizacije;

- vodi kampanju podizanja svesti u saradnji sa medijima na nacionalnom nivou,
priprema priru¢nike o procedurama, direktive, obrasce i obuke za jedinice lokalne
samouprave;

- nadgleda proces legalizacije i sprovodenje procedura od strane jedinica lokalne
samoupave i regionalnih saveta.

Nacin organizovanja i funkcionisanja ove Agencije, kao i procedure vezane za prikupljanje,
obradu i upravljanje podacima, odreduje Savet ministara. ALUIZNI kancelarije postavljene
su na centralnom i regionalnom nivou i u posebnim jedinicama lokalne samouprave, sa
oko 1,000 zaposlenih Sirom zemlje.

Kancelarija za registraciju nepokretne imovine (ZRPP), koja ima standardnu ulogu u re-
gistraciji, ali na osnovu dokumenata izdatih od strane prethodnih tela;
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Institut za urbanisticko planiranje i istrazivanje (ISPU), koji razraduje minimum urbani-
stickih standarda i normi za neformalna podrucja/izgradnju, u saradnji sa ALUIZNI;

Odeljenje za urbanizam u okviru jedinice lokalne samouprave, koje ima vazne zadat-
ke da prikupi dokumentaciju u toku procesa samoprijavljivanja; da ih dostavi relevantnoj
kancelariji ALUIZNI (za proveru svrhe dozvole za legalizaciju); da proveri stvarnu situaciju
na licu mesta; da razvija ili naruci mapiranje i izradu neophodnih geografskih informacio-
nih sistema; da obavlja tehnicko aZuriranje stanja na terenu; da priprema projektne zadat-
ke za urbanisticke studije i izraduje ih ili naru¢uje njihovu izradu;

Jedinica lokalne samouprave, koja uspostavlja potrebne lokalne strukture za implemen-
taciju procesa legalizacije; na licu mesta identifikuje onu nelegalnu gradnju za koju nije
podneta prijava, kao i buduce slucajeve nelegalne gradnje podignute nakon usvajanja
Zakona i pokrece postupak za njihovo rusenje (na osnovu Zakona br. 8408/1998, o gra-
devinskoj policiji); prima uplate od strane lica koje legalizuje gradnju, osim za zemljiSte;
upravlja sakupljenim prihodima i nadgleda njihovo koris¢enje; koordinira aktivnosti, gde
je potrebno, izmedu regionalnog saveta, ALIUIZNI, nadleznog ministarstava i KRRTRSH,
kako bi se osigurala efikasnost i napredak u procesu legalizacije, urbanizacije i integracije
neformalnih podrugja.

4.3.3.2 Studija sluc¢aja ZELS-a

Zakon o tretmanu nelegalne izgradnje (,Sluzbeni glasnik Republike Makedonije”
br.23/2011, 54/2011)

Sadrzaj

Zakon je usvojen u februaru 2011. godine i izmenjen u aprilu 2011. godine. Sastoji se od
35 ¢lanovai 11 poglavlja.

1. Opste odredbe;
. Postupak za utvrdivanje pravnog statusa nelegalne izgradnje;
. Odluka o utvrdivanju pravnog statusa;

. Zalbena procedura;

v A W N

. Otkup zemljista u vlasnistvu Republike Makedonije na kome je nelegalni objekat
izgraden;

6. Uklanjanje nelegalnih objekata;

7. Odluka za potencijalno nestabilnu zonu;

8. Registar podnetih zahteva za uspostavljanje pravnog statusa nelegalnih objekata;
9. Nadzor,

10. Prekrsajne odredbe i

11. Prelazne i zavrSne odredbe



Predmet zakona

Predmet zakona je nelegalna izgradnja, u slucajevima u kojima su bespravni objekti i
instalacije bili u potpunosti zavseni do dana stupanja na snagu zakona, a gde objekat i
instalacije predstavljaju gradevinsku i funkcionalnu celinu. Utvrdivanje pravnog statusa
neformalnog objekta podrazumeva upisivanje nelegalnog objekta u javni registar prava
na nepokretnostima i njegovo ukljucivanje u prostorno-plansku dokumentaciju.

Slika 17. Makedonija: Prilep — skromne individualne kuée u neformalnom naselju

Procedura

Procedura za uspostavljanje pravnog statusa neformalnog objekta ukljucuje sledece klju¢-
ne korake:

I - Podnosenje zahteva - Zahtev se podnosi u roku od 6 meseci od dana stupanja zakona
na snagu i uz njega se prilaze:

- identifikacioni document;
- dokaz o priklju¢ku na komunalnu infrastrukturu;

- overena izjava kojom se potvrduje da je objekat izgraden pre stupanja zakona na
snagu;

— geodetski elaborat o faktickom stanju objekta, dokaz o vlasnistvu;

- ugovor o dugoro¢nom zakupu ili kupoprodaji zemljista na kome je objekat izgraden.
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Ukoliko je zahtev nepotpun, nije razjasnjen vlasnicki status ili postoji vise konfliktnih za-
hteva, postupak se prekida, uz obavestenje o njegovoj dopuni. Ako je nelegalni objekat
izgraden na zemljiStu sa neregistrovanim pravima, nadlezni organ po sluzbenoj duznosti
dostavlja prijavu Agenciji za katastar nepokretnosti da sprovede postupak za upis prava
na zemljistu.

Il - Uvidaj na licu mesta — Po prijemu zahteva, komisija koju formira nadlezni organ koji
sprovodi postupak, utvrduje fakticka svojstva objekta na licu mesta i sastavlja zapisnik o
izvrSenom uvidu, sa tehnickim podacima o objektu i fotografijama.

Ill - Urbanisticka saglasnost — Izdaje je nadlezni organ drzavne uprave u roku od 6 meseci
od dana prijema zahteva, nakon utvrdivanja ispunjenosti uslova za uklapanje objekta u
urbanisticko—plansku dokumentaciju, a po prethodnom misljenju jedinice lokalne samo-
uprave. Ukoliko objekat ne ispunjava propisane uslove, zahtev se odbija. Pored urednog
zahteva sa svim potrebnim dokazima, uslovi za izdavanje urbanisticke saglasnosti su i: za-
pisnik o izvrSenom uvidu na licu mesta; dokaz o ispunjenosti standarda geomehanicke
stabilnosti, ukoliko se nalazi u potencijalno nestabilnoj zoni; saglasnost nadleznog organa,
ukoliko se objekat nalazi u zoni ili podrucju nacionalnog parka, zasti¢enih dobarai sl.

IV - Naknada za utvrdivanje pravnog statusa - Po izdavanju urbanisti¢ke saglasnosti, u
roku od 5 dana odreduje se iznos naknade koju podnosilac zahteva moze da plati u roku
od 10 dana ili na 12 mesecnih rata. Visina naknade za stambene objekte iznosi 1 euro/m2.
Korisnici socijalne pomo¢i ne placaju naknadu. Sredstva prikupljena od naknade jedinice
lokalne samouprave koriste namenski za donosenje urbanisticko-planske dokumentacije
i infrastrukturno uredivanje prostora.

V - Resenje za utvrdivanje pravnog statusa bespravnog objekta je zavr$ni dokument
koji predstavlja zakonski osnov za upis prava vlasnistva na objektu u javnoj knjizi za upis
prava na nepokretnostima, uz belesku da je objekat legalizovan prema ovom zakonu. Do-
nosi se u roku od 5 dana od dana dostavljanja dokaza o pla¢enoj naknadi.

Otkup zemljista u drzavnom vlasnistvu na kome je izgraden bespravni objekat vrsi se u
roku od 6 meseci od dana donosenja urbanisticko—planske dokumentacije. Ukoliko vla-
snik objekta ne podnese zahtev za otkup, dugorocan zakup gradevinskog zemljista utvr-
duje se po sluzbenoj duznosti.

Uklanjanjaju se objekti koji ne ispunjavaju uslove za izdavanje urbanisti¢ke saglasnosti,
odnosno za koje je zahtev za legalizaciju odbijen. Isto vaZi i za objekte na kojima su nakon
podnosenja zahteva izvrsene dogradnje i nadgradnje, bez obzira da li objekat ispunjava
uslove za utvrdivanje pravnog statusa.



Institucije

Nadlezna tela u postupku su organ drzavne uprave zaduzZen za oblast uredenja prostora
i jedinica lokalne samouprave. Organ drzavne uprave sprovodi postupak za objekte od
znacaja za Republiku, objekte zdravstvenih ustanova najviseg nivoa i elektronske komuni-
kacione mreZe i opremu. Takode, nadleZni ministar izdaje urbanisti¢cku saglasnost, donosi
podzakonske akte kojima se bliZze propisuje sadrzaj zahteva, standarde za uklapanje u ur-
banisticko—-plansku dokumentaciju i dr. Jedinice lokalne samouprave vode postupak za
objekte od lokalnog znacaja u skladu sa Zakonom o izgradnji i objekte zdravstvenih usta-
nova za primarnu i sekundarnu zdravstvenu zastitu. Lokalna samouprava je nadlezna i za:
donosenje odluke o potencijalno nestabilnim zonama, davanje misljenja u postupku izda-
vanja urbanisticke saglasnosti, kao i za donosenje urbanisti¢cko-tehnicke dokumentacije
na osnovu koje se vrsi uklapanje bespravnih objekata (u roku od 5 godina od donosenja
reSenja za utvrdivanje pravnog statusa).

4.3.3.3 Studija slucaja SKGO

”

Odeljak o legalizaciji u Zakonu o planiranju i izgradnji (“Sluzbeni glasnik Republike Srbije
br.72/2009, 81/2009, 64/10, 24/2011)

Kroz vise zakonskih propisa, legalizacija objekata se u Srbiji tretira skoro deceniju i po,
ali su rezultati daleko ispod ocekivanja. Zakon iz 2003. godine predvidao je mogucénost
legalizacije, ali bez detaljnije definisanih kriterijuma po kojima ¢e se ona vrsiti. Zakon o
planiranju i izgradnji iz 2009., a narocito njegove izmene iz 2011., u velikoj meri relaksiraju
uslove za legalizaciju i ne zahtevaju uskladenost sa planskom dokumentacijom.

Postupak legalizacije tretiran je kroz 16 ¢lanova. Definise se kao naknadno izdavanje gra-
devinske i upotrebne dozvole za objekat, odnosno delove objekta izgradene ili rekonstruisane
bez gradevinske dozvole. Zakonom je predvideno da ce se gradevinska dozvola izdati za
sve objekte izgradene, rekonstruisane ili dogradene bez gradevinske dozvole do dana stu-
panja na snagu ovog Zakona. Izmenama i dopunama osnovnog Zakona, 2011. omoguce-
ne su vece olaksice za plac¢anje naknade za legalizaciju objekata socijalno ugrozenih grupa
stanovnistva, kao i dodatna ovlas¢enja lokalnim samoupravama za pribavljanje propisane
dokumentacije u ime vlasnika i za sprovodenje postupka.

Procedura
Propisana procedura legalizacije obuhvata:

| - Podnosenje zahteva u roku od 6 meseci od stupanja zakona na snagu (do 11. marta
2010.). Potrebna dokumentacija za postupak legalizacije je: dokaz o imovinskom pravu
(svojina, zakup, pravo koris¢enja) na zemljistu ili objektu; fotografije objekta; tehnicka, ge-
odetska i druga dokumentacija, koja je razli¢itog sadrzaja u zavisnosti od vrste i veli¢ine
objekta; administrativne takse. Za porodi¢ne stambene objekte do 300m2 tehnicka doku-
mentacija ima formu i obim jednostavnog tehnickog izvestaja.

117



118

Il - Utvrdivanje ispravnosti i kompletnosti podnete dokumentacije i eventualna dopu-
na u roku od 60 dana.

llla - Odbijanje zahteva, ukoliko ne postoji mogucnost legalizacije ili odbacivanje zah-
teva, ukoliko je neispravan ili nepotpun nakon isteka rokova i prosledivanje gradevinskoj
inspekciji na dalji postupak.

lllb — Odluka o mogu¢nosti legalizacije objekta, ukoliko su ispunjeni uslovi; obavestava-
nje podnosioca zahteva o visini naknade.

IV — Naknada za uredivanje gradevinskog zemljista — Po donosenju odluke o mogu¢-
nosti legalizacije objekta, podnosilac zahteva sklapa ugovor o naknadi za uredenje gra-
devinskog zemljista u roku od 60 dana; Naknada se naplacuje sa popustima. Izmenama i
dopunama Zakona iz 2011. godine predvideno je da se za porodi¢ne stambene objekte i
stanove do 100m2 naknada umanjuje za 99% za svakih 25m2 po ¢lanu domacinstva, a za
sledec¢ih 100m2, naknada se umanjuje za 60%, osim za objekte u ekstra i prvoj urbanisti¢-
koj zoni. Naknade utvrduje svaka jedinica lokalne samouprave posebno, a medu njima se
uocavaju i velike razlike u pogledu cene. Kriterijumi za umanjenje naknade u postupcima
legalizacije definisani su posebnim Pravilnikom.

V - Jedno redenje o gradevinskoj i upotrebnoj dozvoli nadlezni organ donosi u roku od
15 dana od dostavljanja dokaza o regulisanju naknade.

VI - Upis prava svojine u javnoj knjizi o evidenciji nepokretnosti i pravima na njima, vrsi
se na osnovu pravosnaznog resenja o gradevinskoj i upotrebnoj dozvoli. Upis se vrsi uz
zabeleZbu da je pravo svojine na objektu utvrdeno na osnovu dozvole izdate u postupku
legalizacije i da drzava ne garantuje za bezbednost objekta.

Objekat moze biti priviemeno priklju¢en na infrastrukturu, do okoncanja postupka le-
galizacije. Ukoliko ne bude legalizovan, objekat se isklju¢uje sa infrastrukturne mreze.

Zakon predvida i mogucnost uklanjanja objekata koji ne budu legalizovani, a blize su
definisani objekti koji se ne mogu legalizovati i to: objekti koji nisu u zavrinoj fazi gradnje;
na zemljiStu nepovoljnom za gradenje i koji su izgradeni od materijala koji ne obezbeduje
trajnost i sigurnost objekta; koji su izgradeni na postojecim ili planiranim javnim povrsina-
ma; objekti u zasti¢enim zonama, osim ako su za legalizaciju objekta saglasne nadlezne
institucije.

Institucije

Sprovodenje postupka legalizacije je u okviru nadleznosti jedinice lokalne samoupra-
ve. Ona ureduje iznos naknade, utvrduje detaljnije ispunjenost uslova (na osnovu opstih
uslova za izgradnju ili svaka opstina posebnom odlukom propisuje uslove za legalizaciju)
i odlucuje o pojedina¢nim zahtevima za legalizaciju objekata. Izmenama zakona iz 2011.
godine, omoguceno je da dokumentaciju u postupcima legalizacije, na osnovu pismenog
ovlascenja vlasnika, mozZe obezbediti i lokalna samouprava na osnovu potpisanog ugo-
vora sa vlasnikom objekta. lako to zakon ne predvida, u Beogradu je, zbog velikog broja
zahteva i potrebom za koordinacijom procesa, osnovano posebno telo — Sekretarijat za



poslove legalizacije, za Citavu teritoriju grada. Ministar nadleZan za poslove planiranja do-
nosi podzakonska akta koji blize utvrduju kriterijume za odredivanje naknade u postucima
legalizacije; kriterijume za objekte za koje se ne moze naknadno izdati gradevinska dozvo-
la i o sadrzini tehicke dokumentacije i sadrzini i na¢inu izdavanja gradevinske i upotrebne
dozvole za objekte koji su predmet legalizacije.

Sledeca tabela uporedno analizira kako su neka od klju¢nih pitanja razradena u zakonima
koji tretiraju process legalizacije.

Slika 18. Srbija: Grad Beograd — Neformalno naselje “Sangaj” u Batajnici. U nizu: struja, voda,
asfalt.
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Tabela 17. Uporedni pregled osnovnih karakteristika zakona koji regulisu legalizaciju nefor-
malnih objekata u Albaniji, Makedoniji i Srbiji

Albanija

Zakon o legalizaciji,
urbanizaciji

i integraciji
neformalne gradnje
(2006)

Makedonija

Zakon o tretmanu
neformalne gradnje
(2011)

Srbija
Zakon o planiranju i
izgradnji (2009,2011)

Da li su utvrdeni
rokovi za predaju
zahteva?

Da, 60 dana od dana
stupanja Zakona na
snagu. Kancelarija
za legalizaciju prima
zahteve 120 dana,
ali se nakon 60 dana
naplacuje kazna

Da, 6 meseci od dana
stupanja Zakona na
snagu;

Da, 6 meseci od
dana stupanja
Zakona na snagu;

Da li su utvrdeni
rokovi za obradu
zahteva?

Da, parcijalni rokovi
su definisani i za
nadlezne institucije
i za podnosioce
zahteva, ali ukupni
rokovi za obradu
zahteva nisu
odredeni

Da, rokovi su precizni
- 6 meseci od predaje
zahteva je rok za
izdavanje urbanisticke
saglasnosti ili
odbijanje zahteva

Ne, ne postoje
rokovi za postupanje
nadleznih institucija,
ali postoji mnogo
parcijalnih rokova
vezanih za obaveze
podnosioca zahteva

Da li postoji obaveza
nadleznih vlasti

da evidentiraju
postojecu
neformalnu

gradnju preiliu

Da, u toku resavanja
lokalna jedinica za
planiranje i ALUIZNI
izraduju bazu
podataka i mapiranje
stanja u toku obrade

Ne, evidentiraju se
samo podneti zahtevi,
a neiukupno stanje
neformalne gradnje

Da, u roku od 90
dana od stupanja
na snagu zakona

LS salje nadleznom
ministarstvu potpun
spisak postojecih

toku resavanja podru¢ja i zahteva neformalnih
legalizacije? objekata
Dali je tokom Da, u toku resavanja |Ne Ne

procesa legalizacije
propisana izrada
GIS-a za teritorije
sa neformalnom
izgradnjom?

lokalna jedinica za
planiranje i ALUIZNI
rade bazu podataka

i mapiranje stanja i
pripremaju GIS koji
se razvija kroz proces
legalizacije

Da li je uskladenost
sa odredbama
postojecih planskih
dokumenata uslov za
legalizaciju?

Da, u toku obrade
podru¢ja neformalne
gradnje, lokalna
jedinica za planiranje
i ALUIZNI procenjuju
stepen ugrozavanja
vazecih planova

i donose odluku

u pojedina¢nim
slucajevima

Da, pribavlja

se urbanisticka
saglasnost o
mogucnosti uklapanja
objekta u planski
dokument

Ne, osim ukoliko je
objekt na povrsini
planiranoj za objekte
javne namene

(kao $to su npr.
infrastrukturni
koridori)




Albanija

Zakon o legalizaciji,
urbanizaciji

i integraciji
neformalne gradnje
(2006)

Makedonija

Zakon o tretmanu
neformalne gradnje
(2011)

Srbija
Zakon o planiranju i
izgradnji (2009,2011)

Da li se za potrebe
legalizacije
uspostavljaju
posebni urbanisticki
standardi?

Da, Institut za
urbanisti¢ko
planiranje i
istrazivanje
razraduje minimalne
urbanisticke
standarde i norme
za neformalna
podru¢ja/izgradnju,
u saradnji sa
ALUIZNI;

Da, ministar propisuje
norme po kojima ce
nelegalni objekat

biti integrisani u
prostorno-plansku
dokumentaciju

Da, Zakon
dozvoljava lokalnim
samoupravama da
usvoje posebne
odluke kojima ce se
postojeci Pravilnik
o standardnim
normama menjati u
skladu sa lokalnim
uslovima, a za
potrebe legalizacije

Da li se kao zavrietak
procesa legalizacije
predvida donosenje
standardnih
urbanistickih planova
kojima se definitivno
integrise neformalna
gradnja?

Da, po zavrsetku
procesa donosi se
novi regulacioni
plan koji sadrzi sve
odobrene slucajeve
i predlozena resenja
regulacije

Da, predvideno je
donosenje
urbanisti¢cko-planske
dokumentacije u koju
su uklopljeni odobreni
slu¢ajevi legalizacije u
roku od 5 godina od
kraja postupka

Ne, ali se
podrazumeva da

e urbanisticki
planovi naselja,
nakon zavrsenog
procesa legalizacije
biti podrvgnuti
redovnom postupku
izmena i dopuna

Da li se u postupku
legalizacije predvida
integrisana obrada
zahteva kroz celovite
prostorne jedinice
(neformalno naselje,
susedstvo, blok)

i planske skice za
integraciju objekata
i regulaciju javnih
prostora?

Da, lokalna jedinica
za planiranje i
ALUIZNI odreduju
jasne granice
prostornih celina

i obraduju resenja
potrebna za
integraciju objekata
ili pripremaju
zadatke za studije
ovih prostornih
jedinica

Ne, zahtevi se
obraduju pojedina¢no
kroz procenu lokalne
samouprave o
mogucnosti uklapanja
objekata u plansku
dokumentaciju

Ne, zahtevi
se obraduju
pojedina¢no

Da li drzava pomaze
u reSavanju pitanja
vlasnistva na
zemljistu?

Da, drzava pod
subvencionisanim
uslovima odobrava
upisivanje vlasnistva
nad drzavnim
zemljistem ispod
svakog objekta.
Takode, isplacuje
obestecenje
privatnom vlasniku
zemljista za slucaj
da je objekat na
privatnom zemljiStu

Ne, nema posebno
definisanih odredbi

Ne, nema posebno
definisanih odredbi
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Albanija

Zakon o legalizaciji,
urbanizaciji

i integraciji
neformalne gradnje
(2006)

Makedonija
Zakon o tretmanu

neformalne gradnje
(2011)

Srbija
Zakon o planiranju i
izgradnji (2009,2011)

Da li postoji
mogucnost
prihvatanja izjave
vlasnika kao dokaz u
postupku?

Da, za razlicita
pitanja u toku
postupka mogu
se prihvatiti i
izjave vlasnika kao
dokaz (vlasnistvo,
kvalitet objekta i
konstrukcija, i dr.)

Da,ali samo izjava
kojom se potvrduje da
je nelegalni objekat
izgraden pre stupanja
zakona na snagu

Ne

Da li je prihvatljiv
kvalitet gradnje
ispod vazecih
tehnickih standarda
gradnje?

Da, moguce je
prihvatiti uz uslov da
arhitekta, graditelj

i investitor daju
zajednicku izjavu kod
notara da garantuju
sigurnost objekta

Da, nacin vodenja
postupka omogucava
da se i objekti sa
nizim tehnickim
standardima gradnje
legalizuju

Da, nacin vodenja
postupka
omogucava da

se i objekti sa

nizim tehnickim
standardima gradnje
legalizuju

Da li je zahtevani
obim tehnicke
dokumentacije
manji od regularne
procedure?

Da, zahteva

se jednostavni
situacioni plan

u razmeri 1:500 i
osnove spratova
u 1:100, izjava o
sigurnosti objekta

Da, zahteva se:
geodetski elaborat,
izvestaj o uvidaju na
licu mesta i fotografije
objekta

Da, zahteva se:
poseban geodetski
snimak parcelei
objekta, jednostavan
tehnicki izvestaj i
fotografije objekta

Da li je potreban
poseban dokaz/
ekspertiza o
sigurnosti objekta?

Da, osim zajednicke
izjave arhitekte,
graditeljai
investitora, misljenje
o sigurnosti objekta
daje i ekspertna
institucija koju
akredituje ministar

Ne, dokaz da objekat
ispunjava standarde
geomehanicke
stabilnosti ukoliko se
nalazi u potencijalno
nestabilnoj zoni

za $ta je potrebno
dostaviti osnovni
projekat - fazu
statike; u evidenciji
nepokretnosti, stavlja
se napomena da
drzava ne garantuje za
stabilnost objekta

Ne, osim opsteg
stava o kvalitetu
objekta u tehni¢ckom
izvestaju; pri upisu
objekta u javnu
knnjigu o evidenciji
nepokretnosti,
stavlja se zabelezba
da drzava ne
garantuje za
stabilnost objekta




Albanija

Zakon o legalizaciji,
urbanizaciji

i integraciji
neformalne gradnje
(2006)

Makedonija

Zakon o tretmanu
neformalne gradnje
(2011)

Srbija
Zakon o planiranju i
izgradnji (2009,2011)

Da li se u postupku
legalizacije

izdaju uobicajena
dokumenta

za izgradnju
(urbanisticka,
gradevinska,
upotrebna dozvola)?

Ne, dozvola za
legalizaciju je
specifican dokumet
u postupku i on
objedinjuje sva tri
tipa dozvola

Ne, odlukom o
legalizaciji potvrduje
da objekt ispunjava
uslove za uklapanje u
urbanisti¢cko-plansku
dokumentaciju i
predstavlja osnov za
upis prava svojine u
javne knjige

Ne, gradevinska

i upotrebna

dozvola se izdaje
jednim reSenjem, a
lokacijska dozvola se
ne izdaje u postupku
legalizacije

Da li su predvidene
olaksice u pla¢anju
naknada?

Da, legalizacija u
celini donosi olaksice
u pla¢anju naknade
za gradevinsku
parcelu prema njenoj
velicini i oslobadanje
od placanja naknade
za deo zemljista pod
objektom; olaksice
se primenjuju za
legalizaciju samo
jednog neformalnog
objekta po
domacinstvu

Da, visina naknade
za stambene objekte
iznosi samo 1euro/
m2; korisnici socijalne
pomodi ne placaju
naknadu

Da, za porodi¢ne
stambene objekte
do 100m2 naknada
se umanjuje za 99%
za svakih 25m2 po
¢lanu domacdinstva,
a za sledecih
100m2, umanjuje
se za 60%, osim za
objekte u ekstra i
prvoj urbanistickoj
zoni; olakSice se

ne primenjuju za
domacdinstva imaju
vise od jednog
objekta u vlasnistvu

Da li je predvideno Da, jednokratna Ne Ne
pla¢anje posebnih kazna u iznosu 4%
kazni za prekrsaj? minimalne vrednosti
objekta - poreske
osnovice naplacuje
se od svih vlasnika u
procesu legalizacije
Da li se ranije doneto |Da Da Da

reSenje o rusenju
objekta obustavlja do
okoncanog postupka
legalizacije?

Da li je predvideno
rudenje objekata

za koje ne postoji
prijava legalizacije ili
je prijava odbijena/
odbacena?

Da, ali indirektno,
zakon o legalizaciji
definise slucajeve u
kojima se legalizacija
ne prihvata i upucuje
na osnovni zakon

o gradenju koji
odreduje postupak
sa objektima bez
dozvole

Da, ali indirektno,
prema Zakonu o
gradenju; predvideno
jeirusenje onih
objekata na kojima
su nakon podnetog
zahteva vriene fizicke
intervencije

Da, pravosnaznim
okoncanjem
postupka kojim se
odbacuje ili odbija
zahtev sticu se uslovi
za uklanjanje objekta

123



124

Albanija

Zakon o legalizaciji,
urbanizaciji

i integraciji
neformalne gradnje
(2006)

Makedonija

Zakon o tretmanu
neformalne gradnje
(2011)

Srbija
Zakon o planiranju i
izgradnji (2009,2011)

Dali je predvideno Da, ALUIZNI je Ne Ne
formiranje posebnih | novoosnovana
institucija za specijalizovana
sprovodenje drzavna agencija
postupka? za legalizaciju,
urbanizaciju
i integraciju
neformalnih naselja /
objekata
Da li je precizno Da, precizno su Ne, osim neposrednih | Ne, osim

odredena uloga
pojedinih institucija u
procesu legalizacije i
njihova koordinacija?

definisani zadaci i
koordinacija izmedu
sledecih institucija:
- Savet za
teritorijalno
prilagodavanje u
Republici Albaniji;

- Savet za
teritorijalno
prilagodavanje;

- Kancelarija

za registraciju
nepokretne imovine;
- Institut za
urbanisti¢ko
planiranjei
istrazivanje;

- Jedinica za
urbanisti¢ko
planiranje jedinice
lokalne samouprave;
- Jedinice lokalne
samouprave

— ALUIZNI

upravnih zadataka
nadlezne jedinice
lokalne samouprave
i postojecih drzavnih
organa

neposrednih
upravnih zadataka
nadlezne jedinice
lokalne samouprave
i postojecih drzavnih
organa




4.3.3.4 Zaklju¢na razmatranja

Neposrednim poredenjem dvadeset osobina koncepata legalizacije u tri izabrana zakona,
moze se zakljuciti sledece:

Sva tri sistema su osmisljena kao jednokratna korektivna kampanja, a ne kao
dugoro¢no tranziciono sredstvo za reSavanje problema neformalne gradnje sve dok
ona postoji.

Specijalnim zakonom u Albaniji usvojen je integralni projektni pristup gde lokalne
institucije saraduju sa specijalizovanim nacionalnim/regionalnim institucijama u
posebno definisanim neformalnim zonama za buducu regularizaciju i integraciju.

Najblizi konceptu amnestije je specijalni zakon o legalizaciji u Makedoniji, nudeci
legalizaciju za samo 1 euro/m2 i gotovo izvesno pozitivno misljenje lokalnog
nadleZnog organa da je objekat u skladu sa prostorno—planskim dokumentom.

Subjekti legalizacije se tretiraju individualno, bez interakcije sa susednim
prostorom i objektima u posebnom poglavljima o legalizaciji u okviru zakona
koji tretira planiranje i izgradnju u Srbiji, postavljaju¢i nesto vise uslova, slozeniji
postupak i nesto vece finansijske zahteve pred neformalne graditelje.

Uporedujudi pojedinacna pitanja tretirana u zakonima, uoceno je sledece:

Postavljenirokovi za predaju zahteva nisu realni; Dva meseca od stupanja na snagu
zakona u Albaniji, kao ni 6 meseci u Makedoniji i Srbiji, nije dovoljno za pripremu
procesa i pripremu dokumentacije za prijavljivanje.

Postupak posle isteka rokova legalizacije nije resen ni u jednom slucaju. Implicitno
se podrazumeva aktiviranje inspekcijskih naloga o uklanjanju objekata, ali to nije
izri¢ito naglaseno ni u jednom od tri zakona. Ukoliko broj neresenih slucajeva (koji
su izgubili pravo na legalizaciju) bude veliki, uklanjanje nece biti moguce, pa ¢e opet
biti potrebna nova resenja.

Nacin evidencije postoje¢e neformalne gradnje i GIS su vazno tehnicko pitanje
legalizacije. Ova pitanja su na pozeljan nacin koncipirana u zakonu u Albaniji, nema
ih u zakonu Makedonije, a realno su neostvariva u zakonu Srbije.

Potrebna je integrisana obrada zahteva koja vodi racuna o odnosima izmedu
objekata i prostora. Ova odrZiva praksa prisutna je samo u Albaniji.

Pomo¢ drzave u konverziji vlasnistva na zemljistu i licne izjave kao dokaz u
postupku utvrdivanja zemljista sa pravom koris¢enja znacajno olaksavaju
proceduru i praktikuju se u albanskom zakonu, za razliku od druga dva.

Tolerisanje nizih standarda gradnje i manji obim tehnicke dokumentacije je
pozitivna praksa legalizacije u sva tri zakona.

Ekspertiza sigurnosti objekata je znacajno pitanje. U sva tri slucaja koriste se izjave
strucnih lica o kvalitetu objekta, a samo albanski zakon dodaje i ekspertizu nadlezne
drzavne organizacije. | makedonski i srpski zakon odgovornost za sigurnost objekta
eksplicitno prenose na vlasnika.
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— Uskladenost sa postoje¢om planskom dokumentacijom nije obavezan uslov ni u
jednom od tri zakona. Posebni, nizi standardi u postupku legalizacije primenjuju se
u sva tri analizirana slucaja.

- Po zavrsetku procedure legalizacije potrebno je integrisati neformalno naselje
u redovni planski sistem, donosenjem standardnih urbanistickih planova,
kao u slucaju albanskog i makedonskog zakona. U Srbiji nije predvidena obaveza
donosenja novih urbansiti¢kih planova u vezi sa legalizacijom.

- Priroda finalnog dokumenta kojim se neformalni objekti legalizuju je posebna u
sva tri slucaja. Oni imaju i specifi¢cne nove nazive, osim u slu¢aju Srbije gde poseban
akt objedinjuje gradevinsku i upotrebnu dozvolu.

- Znacajne finansijske olaksice predvidene su u sva tri zakona, zasnovane na
specificnim socijalnim kriterijumima (veli¢ina objekta, veli¢ina domacinstva, itd.).
Placanje je narocito olaksano u Makedoniji, gde bi za oko 100m2 ukupni troskovi
legalizacije iznosili oko 210 eura.

- Posebne kazne u vezi sa prekrsajima neformalne gradnje, postoje samo u Albaniji.
Kazna koja se primijenjuje, u visini od 4% od vrednosti objekta, moze biti znacajna
i uporediva sa naknadom za komunalne usluge; Ovo se moze smatrati ispravnim
pristupom kod krsenja pravila sto je jedan od osnovnih principa legalizacije.

- Ranije donete opstinske odluke o rusenju objekata obustavljaju se do okon¢anog
postupka legalizacije u sva tri zakona.

- Precizna uloga institucija i njihova koordinacija u realizaciji postupka definisana
je samo u albanskom specijalnom zakonu o legalizaciji. Jedina specijalizovana nova
institucija u sistemu za sprovodenje postupka legalizacije je ALUIZNI, Agencija za
legalizaciju, urbanizaciju i integraciju neformalnih podru¢ja i objekata.

— Prenos vlasnistva na zemljistu ostaje klju¢no pitanje u Albaniji, s obzirom na to da
drzava placa naknadu po trziSnim cenama za nelegalno zauzeto zemljiste. Potrebna
sredstva su ekstremna i nisu dostupna, $to je glavni razlog zastoja u procesu. U
Makedoniji i Srbiji, neformalni graditelji obi¢no grade na sopstvenom zemljistu.

Zbog znacajnih napora i delimi¢nog uspeha ovih aktuelnih modela legalizacije u jugo-
isto¢noj Evropi, korisno je uzeti u obzir njihove uporedno predstavljene karakteristike i
ova tri zakonska dokumenta. Kroz albanski zakon o legalizaciji otvorena su i ¢ak uspesno
reSena brojna specifi¢na pitanja, ali ni u kom slucaju i sve $to je potrebno. Neophodno je
pokusati dalje unapredjenje procedure kroz nove modele legalizacije i regularizacije nase-
lja, kao i njihovo testiranje kroz pilot projekte.



4.4 Zakljucci i preporuke

4.4.1 Zakljucci

Zakljucci ovog poglavlja se prvenstveno odnose na izjave ALV, ¢lanice NALAS-a, sa zna-
¢ajnim prisustvom neformalnih naselja. To su SOGFBiH, ALVRS, UoRH, SKGO, ZOCG, AKM,
AAM i UMM.

1. Znacajan, a u nekim slucajevima ogroman obim neformalne izgradnje i
formiranja neformalnih naselja je snazno prisutan u poslednje dve decenije usled
velikih drustvenih i ekonomskih promena. Kako navode neke ¢lanice NALAS-a,
neformalna stambena izgradnja cini i do 60% ukupnog stambenog fonda (UMM).
Na drugom kraju spektra, neke zemlje ne smatraju neformalnu gradnju znacajnim
problemom, drzeci da je njen obim izmedu 1% i 5% (SOS, ACoR, NAMRB, CALM)

2. Glavne karakteristike ovih naselja su:

a. Sastoje se uglavnom od skromnih individualnih stambenih objekata u prigrad-
skim naseljima, koje su gradile siromasnije porodice, ali gradnja moZe da varira
od slamova do luksuznih vila;

b. Uopste, uslovi zivota su pristojni, a porodice koje Zive u njima resile su na ovaj
nacin svoje stambene potrebe;

¢. Komunalne usluge su, u manjoj ili ve¢oj meri, uvek prisutne, sto ukazuje da je
drzava, podrzavajuci neformalnu urbanizaciju, u izvesnoj meri bila i sama sau-
Cesnik u prekrsaju.

3. Problemi neformalnih naselja i njihovih stanovnika su visedimenzionalni i ogledaju
seu:

a. Njihovoj funkcionalnoj i pravnoj integraciji;

b. Nedostatku administrativnih i finansijskih instrumenata da se izbore sa proble-
mom;

c. Otezanoj socijalnoj integraciji njihovih gradana, koji veoma ¢esto ostaju margi-
nalizovani;

d. Ograni¢enom pristupu javnim servisima;
e. Slabljenju pravnog sistema i autoriteta vlasti u celini;

f.  NereSenom statusu koris¢enja neformalno izgradenog zemljista, obi¢no zauze-
tog na razlicite nacine, od kojih je svaki slucaj tesko resiti;

g. Niskim sigurnosnim standardima objekata, velikoj potro3nji energije i negativ-
nom uticaju na zZivotnu sredinu;

h. Neadekvatnom stambenom okruZenju, kao $to su nedostatak otvorenih pro-
stora i rekreativnih sadrzaja i slaboj povezanosti sa planski uredenim urbanim
zonama, itd.
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4. Posledice masovne neformalne izgradnje i neformalne urbanizacije su:

a.

Neformalna izgradnja trajno menja okruZenje i mozZe ometati sadasnju i buducu
strategiju razvoja grada: konflikti u koris¢enju zemljista;

Neformalna naselja su obi¢no izolovana od drustvenog razvoja zajednice: drus-
tvena stigmatizacija, nedostatak socijalne i ekonomske integracije;

Postoje znacajni ekonomski problemi izazvani nedostatkom administrativnih i
fiskalnih instrumenata primenljivih na legalno izgradene objekte;

Problemi zivotne sredine u neformalnim naseljima su ocigledni: nedostatak
kanalizacije, odlaganje ¢vrstog otpada, zagadenje vazduha, nedostatak otvore-
nog prostora/provetravanje prostora naselja, itd.;

Neformalni razvoj, iako u sivoj zoni, predstavlja vaznu ekonomsku aktivnost,
kako kroz izgradnju, tako i kao znacajan deo stambenog trzista.

5. Zakonodavni pristupi u podrucjima zahvacenim neformalnom izgradnjom se
razlikuju - od ignorisanja postojanja neformalne izgradnje i naselja, do razvijanja
detaljnog zakonskog i institucionalnog okvira za legalizaciju neformalne
stambene izgradnje i integraciju neformalnih naselja u regularne urbane sisteme.
Zakonski okviri u regionu mogu se grupisati u tri opsta tipa:

a.

C.

Neformalna izgradnja nije posebna tema zakona i planova (u Sloveniji, Moldavi-
ji, Bugarskoj, Rumuniji, ali ni u Hrvatskoj i Crnoj Gori*®, gde neformalna stambe-
na izgradnja cini izmedu 25% i 30% ukupnog stambenog fonda);

Osnovni zakoni o urbanistickom planiranju i planski dokumenti na nacional-
nom i lokalnom nivou prepoznaju i tretiraju pitanja neformalne izgradnje (Srbi-
ja, Hrvatska, Kosovo, Turska, FBiH i Republika Srpska);

Posebni zakoni (lex specialis), podzakonski akti i planski dokumenti su na snazi
(u Albaniji i Makedoniji).

Tamo gde postoje, izuzev u Albaniji, zakoni ne tretiraju problem neformalnih naselja u ce-
lini, ve¢ su fokusirani na pojedina sektorska pitanja (prvenstveno na zakonitost vlasnistva).

6. Planiranje uvek kasni, ¢ak i nakon sto je naselje formirano i ¢esto ne daje resenje za
njegovu konsolidaciju, kao ni mere za sprecavanje buduéeg neformalnog razvoja.

a.

Planski dokumenti obi¢no ne sadrze resenja za konsolidaciju neformalnih nase-
lja i mere za spre¢avanje neformalne izgradnje;

Nivo fleksibilnosti u urbanistickim standardima varira od veoma visokog, preko
ograni¢enog (standardi mogu biti umanjeni), do veoma striktne primene regu-
larnih urbanistickih standarda na neformalnu gradnju.

7. Praksa legalizacije nije ostvarila znacajne rezultate, najcesc¢e zbog nesprovodljivosti
propisa o legalizaciji (SKGO) ili nepripremljenih kapaciteta i neadekvatnih, preterano
razradenih procedura (AAM). Osnovne karakteristike prakse legalizacije u regionu su:

38 U stvari, posebni zakoni za legalizaciju su se pripremali tokom izrade ove studije, kako u Hrvatskoj, tako i u Crnoj
Gori, a ocekuje se da ¢e oni biti usvojeni tokom 2011. godine.
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a. Legalizacija je zamisljena kao amnestija i proces legalizacije je mnogo povoljniji
od redovnog postupka za izgradnju porodic¢ne kuce;

b. Administrativni kapaciteti u vecini entiteta su nedovoljni i neadekvatni za efika-
sno sprovodenje procesa legalizacije;

c. Kazne, ¢ak i uklanjanje neformalnih objekata, postoje u propisima, ali se nedo-
sledno primenjuju. Uklanjanje objekta ostaje kao glavna sankcija za neformalnu
gradnju, $to se pokazalo kao neefikasno kod masovne neformalne izgradnje;

d. Ceste promene usvojenih propisa stimulidu dalje generisanje nefomalne gradnje
(snizavanje kriterijuma, produzavanje rokova, procedura je jeftinija od regularne
izgradnje, itd.);

. Kao glavni rezultati koji proizilaze iz detaljnog pregleda tri zakona o legalizaciji,
posmatrano od AAM, ZELS i SKGO moze se zakljuciti da:

a. Sva tri zakona razmatraju legalizaciju kao jednokratnu, ogranic¢enu korektivnu
aktivnost (projekat) i ne predvidaju moguca resenja za veliki broj preostalih ne-
resenih predmeta zbog toga sto ili 1) neformalni graditelji, iz bilo kog razloga,
nisu predali zahtey, ili 2) slucaj legalizacije nije resen. U tom smislu, praksa u
Srbiji i Abaniji pokazuje ozbiljne nedostatke, s obzirom na ¢injenicu da su re-
zultati kampanje legalizacije daleko ispod ocekivanja. Greske se mogu nadi u
kratkim rokovima za podnosenje prijava, kao i nepripremljenom institucional-
nom kapacitetu, nedostatku odgovarajuc¢ih podzakonskih aktata, priru¢nika,
sredstava, podataka i institucionalnih aranZmanima izmedu klju¢nih drzavnih
organa. Ogroman nepredyviden finansijski teret za drzavni budzet koji se odnosi
na nadoknadu za prenos vlasnistva na zemljitu, ¢ini se kao glavniizazov i glavni
razlog slabih rezultata legalizacije u Albaniji.

b. Jedan pristup je nov¢ano kaznjavanje neformalnog graditelja i prikupljanje zna-
¢ajnih finansijskih sredstava kroz legalizaciju, dok je drugi pristup da se ponude
velike olaksice i amnestira prekriaj nelegalne izgradnje. Drugi pristup ima zna-
¢ajne nedostatke jer 1) diskriminise gradane koji postuju zakon i 2) 3alje jasnu
poruku da ¢e nezakonito ponasanje biti nagradeno i ohrabruje potencijalne ne-
legalne graditelje.

¢. Integralni projektni pristup konsolidovanom neformalno izgradenom podrucju
postoji samo u Albaniji. Legalizacija od slu¢aja do slucaja, ne uzimajuci u obzir
susedstva, razdvajanje javnog i privatnog zemljista, integraciju naselja u regu-
larni planski sistem i obezbedenje javnih servisa, zadrzace zajednicu iskluce-
nom, uz dalji porast segregacije.

d. Ucesce zajednice nije zakonski regulisano, ni preporuceno. Uprkos ¢injenici da
e regularizacija naselja takode dovesti do odredenih fizickih intervencija i utvr-
divanja granica javne i privatne imovine, ucesce gradana nije predvideno ovim
zakonima.

e. Integracija neformalnih naselja u regularni sistem planiranja, usvajanjem redov-
nog urbanisti¢ckog plana, pre ili posle legalizacije objekata, nije predvidena kao
obaveza, osim u Srbiji.
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f.  Potreba da se detaljno definise uloga svih uklju¢enih institucija i da im se dode-
le konkretni zadaci u procesu legalizacije nije uobicajena za sve zakone. Ovo je
obradeno samo u Albaniji, gde je osnovana specijalizovana drzavna institucija
sa regionalnim kancelarijama i zaposlenima na lokalnom nivou. U slucaju Srbije,
postojeci institucionalni kapaciteti javnog sektora su daleko ispod odgovaraju-
¢ih, imajudi u vidu razmeru ovog problema. U Makedoniji, rezultati prvih nekoli-
ko meseci legalizacije pokazuju da su postojece institucije u stanju da uspesno
sprovode proces. Odgovarajudi institucionalni kapacitet je, svakako, jedan od
najbitnijih preduslova uspesnosti procesa.

Uopste uzev, sudeci po dosadasnjim rezultatima, postojece zakonodavstvo u regionu se
nije pokazalo kao efikasno. Postoji mnogo sli¢nosti koje navode ALV, NALAS clanice, ali i
mnogo razlika, koje proisti¢u iz geneze problema, razli¢itih drustveno—ekonomskih i poli-
tickih ambijenata i uticaja globalne ekonomije na brzu urbanizaciju gradova.

Vise od polovine ALV koje ucestvuju u ovoj studiji dele znacajan problem neformalne ur-
banizacije i nelegalne gradnje, drzedi ga na visokom mestu u politickim agendama i pod-
sti¢uci napore za usvajanje zakona o legalizaciji. Uprkos tome, sprecavanje dalje neformal-
ne gradnje ostace podjednako vazno pitanje, ako uzroci njenog nastajanja nisu umanjeni
ili otklonjeni. U preporukama ¢e ova studija ponovo usmeriti paznju na uzroke neformalne
stambene izgradnje.

4.4.2 Preporuke

Neformalna izgradnja je posledi¢an proces istorijskih i socioekonomskih uslova u datim
evropskim regionima, a ne samo zakonski, planerski ili administrativni problem. Ovi procesi
jo$ nisu zavrseni, a uzroci su i dalje prisutni. Ekonomska snaga stanovnistva koje migrira
je jos uvek ispod nivoa prihoda koji im omogucavaju da kupe stan po trziSnoj ceni. U isto
vreme, instrumenti stambene politike u svim entitetima su veoma oskudni i nisu u stanju
da u vecem obimu obezbede pristupacna stambena reSenja. Pored toga, ekonomska snaga
u jugoistoc¢noj Evropi je jos uvek na nivou koji ne dozvoljava vladama siroko subvencionisa-
nje stambenih potreba migratornog stanovnistva.

Sprecavanje daljeg neformalnog razvoja najbolje e se postic¢i a) povec¢anjem raspolozivog
zemljista za urbani razvoj (ukljucujudii Sirenje granica urbanog podrucja) i b) razmatranjem
i po potrebi, revizijom regulatornog okvira urbanistickih i gradevinskih propisa, standarda
i administrativnih procedura, kako bi se osiguralo da oni efikasno odgovore potraznji za
(individualnom) stambenog izgradnjom.

Odgovarajuca resenja Ce traziti odgovarajuce pristupe, dovoljno vremena i odgovarajudi
nacin implementacije. Harmonizacija evropskog prostora i evropskih pravnih sistema zah-
teva uspesdno resenje kao osnov za dalji razvoj u celini.

4.4.2.1 Osnovni principi za uspesnu integraciju neformalnog razvoja

Preporuke koje nudi ova studija zasnivaju se na slede¢im principima:

1. Naselja moraju da budu regulisana, a objekti moraju da budu legalizovani. Od
sustinskog je znacaja uspostavljanje sukcesivnih drustvenih, ekonomskih, stambenih
i planskih modela za integraciju neformalnog razvoja i njihovih zajednica u urbani
sistem, gde god javno zdravlje i bezbednost nisu ugroZeni;



2. Svivlasnici nekretnina moraju biti ukljuceni u poreski sistem; Vazno je da su porezi
i druge dazbine pristupacni i da stanovnici uvide da, placajuci ih, dobijaju za uzvrat
korist — na primer, prilazne puteve, komunalne usluge (voda, struja, kanalizacija) i
javnu infrastrukturu (Skole, zdravstvene ustanove i dr).

3. Neformalni razvoj ukljucuje zakonski prekrsaj u nekoliko aspekata, i kao takav, ne
moze da se tolerise bez zaustavljanja, sprecavanja i kaznjavanja; Legalizaciju ovakve
izgradnje bi trebalo ipak smatrati nagradom.

4. Proces legalizacije i regularizacije je skup. Vlasnici neformalnog objekta moraju da
pravi¢no doprinesu troskovima opsteg i lokalnog urbanog razvoja;

5. Vecina prihoda od taksi i novcanih kazni treba da bude lokalno realizovana, kao
trajan doprinos unapredenju prostora i zajedni¢ckom razvoju infrastrukture;

6. Direktno uce$ce stanovnika u procesu regularizacije naselja i participacija preko
izabranih odbora i predstavnika je od sustinske vaznosti za uspesnu legalizaciju.

7. Ne postoji jedinstveno resenje za resavanje problema neformalne izgradnje i
neformalnih naselja i izbor zavisi od fizickog, drustvenog, ekonomskog i kulturnog
konteksta;

8. Snizavanje tehnic¢kih standarda gradnje se svuda pokazalo od sustinskog
znacaja, iako pragovi tolerancije moraju biti zadrzani, pre svega u pogledu
bezbednog koris¢enja objekta. Ipak, izdavanjem dozvole za legalizacju, drzava ne
deli odgovornost za bezbedno koris¢enje objekta (kao $to je slucaj sa upotrebnim
dozvolama izdatim u redovnom postupku);

9. Snizavanje urbanistickih standarda je neophodno u cilju uklju¢ivanja naselja
u regularni gradski sistem. Neke sigurnosne mere su medutim i dalje prisutne,
prvenstveno u pogledu bezbednosti (kao Sto je odrzavanje protivpoZarnog pristupa)
i na kraju

10. Neformalna izgradnja ¢e postojati sve dok se smatra povoljnijom od regularne
procedure izgradnje.

4.4.2.2 Preporuke za uspostavljanje odgovarajuceg zakonskog okvira za legalizaciju
neformalne izgradnje i regularizaciju neformalnih naselja

Posto je zakonski okvir fokus ove studije, u skladu sa aktuelnom situacijom sa problemom
neformalne izgradnje i dosadasnjim propisima, ALV, ¢lanice NALAS-a, mogu preporucditi
unapredenje njihovog zakonodavstva, slededi predlozene opcije:

a. Lex specialis na centralnom nivou i pratec¢i podzakonski akti bi trebalo da budu
usvojeni u slucajevima gde su neformalna naselja i nelegalna gradnja postala
siroko rasprostranjeni fenomen i kada postojeci propisi nisu efikasni, prouzrokujudi
visedimenzionalne konflikte (AAM, SKGO, ZELS, AKM, ZOCG, UORH, UMM, SOGFBiH i
ALVRS);

b. Za potrebe legalizacije, osnovni zakon o planiranju i izgradnji treba da se revidira
ili usvoji novi, a postojedi propisi dopune na sinhronizovan nacin, u slu¢ajevima gde
postoje podrudja sa intenzivnom neformalnom gradnjom (NAMRB, ACoR);
131



132

c. Ciljano unapredenje postojecih propisa potrebno je kada podru¢ja sa intenzivnom

neformalnom gradnjom nisu velikih razmera (NAMRB, ACoR i eventualno u izvesnoj
meri CALM).

4.4.2.3 Pripremni koraci za realizaciju nacionalnog programa legalizacije

U prvoj grupi entiteta gde je neformalna izgradnja znacajna, preporucljivo je da se obave
sledece uzastopne grupe pripremnih radnji, pre pocetka sprovodenja legalizacije i progra-
ma regularizacije:

1.

Na najvisem dogovorenom nivou (nacionalnom, regionalnom, meduopstinskom)
usvojiti Strategiju za regularizaciju neformalnih naselja i legalizaciju neformalne
gradnje. Strategija ¢e biti osnova za prelazak na druge faze pripreme i realizacije.
Strategija moze biti pracena akcionim planom ili programom legalizacije u kojima ¢e
svi potrebni koraci biti detaljno definisani. Akcioni plan se razvija zajedno sa klju¢nim
institucionalnim stejkholderima, ukljucujuci lokalne uprave. Uloga ALV u facilitaciji
komunikacije izmedu centralnog i lokalnog nivoa moze biti od klju¢ne vaznosti.

. Razviti propise i obavezne procedure za legalizaciju neformalne izgradnje i regula-

rizaciju neformalnih naselja. Poseban zakon o legalizaciji i podzakonski akti moraju
da budu usvojeni na centralnom/regionalnom nivou. U isto vreme, svi postojeci zakoni
koji mogu da budu u suprotnosti sa procesom legalizacije treba da, shodno tome, budu
izmenjeni. Zakon o legalizaciji moze predvideti period testiranja, tokom kojeg ¢e biti
sprovedeni drugi elementi pripremne faze i implementirani pilot projekti. U fazi imple-
mentacije treba izraditi preostale operativne podzakonske propise, priru¢nike za pro-
cedure, formulare, predloske sporazuma, programe i ostalu potrebnu dokumentaciju
na centralnom/regionalnom nivou, a neke propise i pravila doneti na lokalnom nivou.

. Uspostaviti potreban institucionalni okvir za reavanje postoje¢e neformalne

izgradnje i njenu prevenciju u buduénosti, na nacionalnom i/ili regionalnom nivou.
Institucije uspostavljene na nivou lokalne uprave i naselja, treba da budu deo
programa implementacije.

. Razviti kapacitete institucija, stru¢nih sluzbiilokalnih zajednica. Obuka zaposlenih

u institucijama na nacionalnom nivou, profesionalaca angazovanih u procesu
legalizacije (advokata, planera, inZenjera, arhitekata, geometara) i Sirenje informacija
medu zainteresovanom Sirom javnosti, sluZze informisanju zainteresovanih lica i
pripremi stru¢nih kadrova za sprovodenje programa legalizacije.

. Osmisliti i sprovesti pilot projekte u odabranim neformalnim naseljima, kako bi se

proverila efikasnost procedura, identifikovale barijere i prepreke, izracunali stvarni
troskovi, definisale takse i njihova dostupnost i odredili realni rokovi. Rezultati pilot
projekata mogu dati doprinos podesavanju nove legislative u periodu testiranja®.

Realan rok u kome bi problem postojec¢e neformalne izgradnje i neformalnih naselja tre-
balo da bude reden, sudeci po do sada ostvarenim rezultatima i postupnosti procesa, ne bi
trebalo da bude rac¢unat na period manji od jedne decenije.

39 NALAS je realizovao dva pilot projekta legalizacije neformalnih naselja u Sukth—u (Albanija) i Prijedoru (Bosna
i Hercegovina)



Ovo ¢e takode znaciti da relevantni zakonski i institucionalni okvir treba da bude projek-
tovan shodno tome, a redovna budZetska izdvajanja za finansiranje procesa, koji ne moze
biti finansijski samoodrziv na pocetku, osigurana na svim administrativnim nivoima. Du-
gotrajno, pristupacno i odrzivo prikupljanje taksi za legalizaciju, kao i efikasno koris¢enje
prikupljenih sredstava je od sustinskog znacaja.

Politicka podrska procesu i Stavise, konsenzus postignut na nivou parlamenata, mora se
posmatrati kao uslov sine qua non, zbog posebne senzitivnosti i dugotrajnosti procesa.

4.4.2.4 Sadrzaj lex specialis-a

Poseban sveobuhvatni zakon, koji ¢e omoguciti legalizaciju neformalnih objekata, otkup
zemljista i reguralizaciju neformalnih naselja, treba da sadrzi:

definiciju svih specificnih termina prepoznatih u postupku legalizacije koji je
razlikuju od redovne stambene izgradnje, registraciju vlasnistva i urbanisticke
procedure;

identifikaciju klju¢nih javnih institucija uklju¢enih u proces i detaljno definisanje
njihove uloge, uzajamnog odnosa i formalizaciju nacina njihove saradnje; ovde zakon
treba da predvidi osnivanje novih institucija, ukoliko se donese takva politicka odluka;

propisivanje uc¢esc¢a gradana iz neformalnih naselja, ali i susedstava, ako je potrebno
i propisivanje opstih oblika participacije i izrada priru¢nika o proceduri od strane
nadleZne drzavne institucije;

definiciju predmeta legalizacije sa svim navedenim i detaljno objasnjenim
slu¢ajevima gde legalizacija nece biti moguca (kada objekat blokira pristup, smanjuje
estetske i druge vrednosti nasleda i/ili Zivotne sredine i predstavlja ociglednu pretnju
za zdravlje korisnika (kada je podignut na klizistu ili infrastrukturnom koridoru, itd.));
PozZeljno je da se reSavanje pitanja koris¢enja/svojine na zemljistu uradi postepeno.

detaljnu definiciju postupka legalizacije sa opisom svih aktivnosti, odgovornosti,
procedura odluka i odobrenja, potrebnih isprava i tacnim imenima obrazaca
dokumenata i formulara koje e saciniti nadlezna institucije;

detaljnu definiciju posebne procedure za upis prava vlasnistva omogucéenog kroz
legalizaciju, kao i upisa prava vlasnistva na objektima bez upotrebne dozvole (uz
posebnu napomenu);

definiciju svih podataka i njihovih zvani¢nih izvora, koji su potrebni radi
uspostavljanja sveobuhvatne baze podataka programa legalizacije, ukljucujudii GIS;

detaljne operativne uslove za realizaciju posebnog projekta legalizacije (za
pojedinacno neformalno naselje) i ukupne rokove za implementaciju programa
legalizacije u celoj zemlji;

zalbeni postupak i sankcije za kasnjenje u administrativnim procedurama;

pravila i formule za izra¢unavanje naknade za legalizaciju, uzimajudi u obzir vrste
neformalne izgradnje i socijalne kriterijume, uklju¢ujudii kaznu za prekrsaj i sredstva
za obezbedenje placanja, kao i takse za poreze, troSkove urbanizacije, popuste, itd.;
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- pravila za prikupljanje i koris¢enje sredstava dobijenih kroz legalizaciju, uklju¢ujuci
mehanizme za kontrolu koris¢enja sredstava;

- opste podatke o tehnickoj dokumentaciji koja definise objekat, sa detaljima dalje
razradenim u podzakonskim aktima ili priru¢nicima;

- opste napomene o potrebnim standardima, kod dokazivanja prava koris¢enja
zemljista, za kvalitet objekta i za urbanizaciju naselja, razradene detaljno u
podzakonskim aktima;

- korektivne procedure za dovodenje objekta u prihvatljivo tehnicko stanje;

- istrumente pracenja realizacije na svim nivoima za kontrolu sprovodenja programa
legalizacije;

- procedure izveStavanja, dokumente i odgovornosti nadleznih za sprovodenje
programa;

- jasan opis sankcija za dalji prekrsaj, u slucaju da neformalni vlasnik odbija
legalizaciju. (Samo u retkim slucajevima kada je ugrozen javni interes ili ugrozena
javna bezbednost ili bezbednost pojedinca, kao sankciju bi trebalo primeniti rusenje.
U suprotnom, sankcija bi trebalo da bude finansijska kazna, moguce i progresivna sa
protokom vremena).

e | L - BEEER
Slika 19. Albanija: Neformalno naselje Paskugan — plan sa neformalno izgradenim objektima
i parcelacijom




4.4.2.5 Posebne preporuke za unapredenje zakona o planiranju i izgradnji

Sto se ti¢e redovnih propisa o planiranju i izgradnji, potrebno je preduzeti sledec¢e mere
kroz izmene zakona:

a. Obavezno ukljucivanje legalizovanog naselja u planski sistem grada;

b. Odgovaraju¢e definisanje neformalne izgradnje u redovnim urbanisticko-
planskim dokumentima, ali i omogucavanje njenog registrovanja u katastru;

c. Odgovarajuce mere zakaznjavanje neformalneizgradnjeilinepropisnokoris¢enje
gradskog zemljista, tako da postoji pravna mogucnost za lokalnu samoupravu da
stekne srazmerni deo vlasnistva (putem hipoteke), u slu¢aju neplacanja poreza ili
novcanih kazni;

d. Redovna revizija planskih dokumenata i fleksibilnija primena njihovih odredaba.







5.

Model postupka za regularizaciju
neformalnih naselja i legalizaciju
neformalno izgradenih objekata

Vec je nekoliko procedura za legalizaciju zakonski uvedeno i testirano na teritorijama
NALAS ¢lanica, ali se rezultati nigde ne smatraju zadovoljavaju¢im. Svi modeli su sadrzali
nedostak u nekim aspektima, pa ¢ak i u odredenim principima, $to je uzrokovalo njihovu
veoma nisku efikasnost.

Ovo poglavlje predstavlja jedan moguci model procedure, nastale na osnovu rezultata
uporednog pregleda zakona i prakse medu ¢lanicama NALAS-a, a sa posebnim osvrtom
na detaljnu analizu zakona o legalizaciji i rezultate iz prakse iz Albanije, Makedonije i Srbije.
Model je zasnovan na principima i preporukama koje su ranije pomenute u poglavlju 4.

Bitne stavke za bolje razumevanje predlozenog modela su:

legalizacija je zasnovana na lex specialis-u, gde je glavna pretpostavka da je
neformalna gradnja zakonski prekrsaj vlasnika ili developera i da taj prekrsaj traje
sve dok imovina ne bude legalizovana®.

kazna za ovaj prekrsaj nije nikada rusenje nelegalnog objekta, ve¢ kontinuirana
mesecna kazna, znatno visa od troskova legalizacije.

model nije primenljiv na sve sisteme, ve¢ daje pregled izvodljivih korakaiorganizacionu
strukturu u kojoj lokalna samouprava ima klju¢nu ulogu, narocito imajuci u vidu
kontekst ove studije, koja se zalaZe za jacanje kapaciteta lokalnih samouprava i ALV.

model se pre svega odnosi na slu¢ajeve izgradnje prvog stana, koji predstavljaju
najvedi deo neformalne izgradnje i naselja. Neformalni razvoj u komercijalne svrhe
nije predmet ove studije; medutim, u naseljima koja su predmet legalizacije ovi
slu¢ajevi mogu biti Cesti.

model postupka je izrazen kao,Program” legalizacije na nacionalnom ili opstinskom
nivou, a odnosi se na ,Projekat” kada se primenjuje na pojedina¢no neformalno
naselje koje je predmet legalizacije.

Jegalizacija” naglasava pravne komponente (ukljucujuc¢i pravno regulisanje
statusa zemljista i objekta kao uslov), dok se ,regularizacija” tumaci kao integracija
neformalnih objekata i naselja u standardni urbanisticki red i funkcionalnost
(ukljucujudi i legalnost). Pretpostavka je da nije prihvatljivo da se jedna od ove dve
mere primenjuje izolovano, bez one druge.

40 Osim u slucajevima ociglednih opasnosti, kao sto su lokacije u poplavnim oblastima i klizistima, u koridorima
vodova visokog napona, nesigurne statike objekata, posebno u oblastima podloznim zemljotresima, itd.
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Slika 20. Dijagram toka procedure legalizacije




5.1. Procedura

Postupci i radnje uklju¢eni u regularizaciju i legalizaciju su obimni, kompleksni, skupi i du-
gotrajni. Model predlaze postepeni proces, podeljen u vise etapa. Rezultat svake etape
moze da bude formalizovan u zaseban dokumet. Moguce je pratiti napredak za svaki po-
jedinacni slucaj, svako naselje, opstinu ili region. Ovaj postepeni proces je predstavljen u
pet osnovnih koraka, uklju¢ujudi i pripremni. Odgovorne institucije date su na kraju svake
aktivnosti.

5.1.1 Pripremna faza, obavlja se na centralnom nivou

Ocekivani rezultati: Uspostavljeni su svi odgovarajudi institiucionalni organi, usvojeni su
strateski dokumenti, zakoni su pripremljeni i usvojeni, detaljni podzakonski akti, smernice
i uputstva su pripremljeni i pokrenuta je promotivna kampanja.

1) Odluka vlade da u zemlji sprovede legalizaciju neformalnih naselja i objekata je
doneta (Ministarstvo nadlezno za poslove planiranja, Vlada)

2) Vladin meduministarski upravni odbor za legalizaciju neformalnih naselja je
konstituisan, (Premijer, ministri nadlezni za planiranje, finansije, pravdu, poreze,
imovinu, katastar, stanovanje, socijalnu zastitu)

3) Meduministarska radna grupa sa predstavnicima svih relevantnih ministarstava, na
nivou izvr$nih funkcionera, je osnovana

4) Strategije za legalizaciju neformalnih naselja i Program legalizacije neformalnih
naselja su pripremljeni i usvojeni (ministarstvo nadlezno za poslove planiranja,
angazovani eksperti sa zaposlenima u nadleznim ministarstvima i institucijama,
Vlada)

5) Poseban zakon o legalizaciji je pripremljen i usvojen (ekspertska grupa, resorna
ministarstva, Upravni odbor, Vlada, Skupstina)

6) Medusobno usaglasene izmene osnovnog i drugih relevantnih zakona o
planiranju, izgradnji, oporezivanju, imovini, zastiti zemljista, ekologiji i drugi su
predlozeni i doneti (ekspertska grupa, nadlezna ministarstva, Upravni odbor i
Vlada)

7) Nacionalna agencija za legalizaciju (NAL) (ili druga odgovarajuca institucija) je
osnovana, popunjena kadrovima i obezbedeno je njeno finansiranje (Upravni odbor,
Vlada)

8) Saradnja medu institucijama je formalizovana kroz odgovarajuce sporazume (NAL,
odgovarajuce centralne institucije, ALV),

9) Podaci o zemljistu (ortofoto, topografske i katastarske mape) i GIS softver su
nabavljeni i stavljeni u funkciju (NAL, katastar, opstine),

10) Procena tipologije naselja, fizickih i zakonskih karakteristika neformalnih objekata
i socijalnih i ekonomskih uslova domacinstava je sprovedena (NAL, spoljni eksperti,
istrazivacki instituti)
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11) Detaljne procedure za sprovodenje projekata legalizacije neformalnih naselja
su definisane i odobrene (NAL, meduministarska radna grupa, predstavnici lokalne
samouprave kroz ALV, Upravni odbor),

12) Priruénici za sprovodenje su pripremljeni i odobreni (NAL, ekspertski tim, tim
opstinskih predstavnika kroz ALV, stru¢ne institucije, Upravni odbor)

13) Informativna i edukativha kampanja za zaposlene u lokalnoj administraciji i
profesionalce koji ¢e biti uklju¢eni u proces je realizovana (ekspertski timovi, pod
vodstvom NAL),

14) Promotivna kampanja Programa legalizacije neformalnih naselja je pokrenuta
na nacionalnom/regionalnom nivou, sa datumom pocetka objavljenim u opstinama
(NLA, Upravni odbor, ALV, opstine, PR institucije, mediji).

Procenjeno trajanje 12 meseci.

Slika 21. Srbija: Grad Beograd - podrucja neformalne stambene izgradnje u Beogradu, u ljubi-
castoj boji (GUP Beograda do 2021)




5.1.2 Faza | Identifikacija neformalnih naselja i registracija neformalno izgradenih
objekata

Ocekivani rezultati: U ovom koraku, pocinje realizacija programa; fokus aktivnosti prene-
$en je na lokalni nivo i svi klju¢ni lokalni akteri su na mestu, poducja neformalne gradnje
su identifikovana i naselja odredena, podprojekti za pojedina naselja su pokrenuti i svi
individualni slu¢ajevi su identifikovani i registrovani u bazi podataka Programa.

Koraci u ovoj fazi su:

1) Uspostavljanje opstinskog Upravnog odbora za legalizaciju, sastavljenog od
predstavnika lokalne samouprave, skupstine i eksperata (opciono, moze se preneti
na ¢lana(ove) gradskih veca koji su za to zaduzeni),

2) Priprema i usvajanje Lokalnog akcionog plana za legalizaciju neformalnih
naselja i objekata. Akcioni plan obuhvata uopstenu identifikaciju naselja koje
Ce se legalizovati i vremenski raspored realizacije projekata legalizacije u okviru
dogovorenog perioda implementacije Programa (LS, eksperti, organizacije lokalne
zajednice, NVO, lokalna skupstina),

3) Uspostavljanje Lokalne jedinice za legalizaciju (LJL), (objasnjeno detaljnije u
poglavlju 4.5.1.2, obezbedivanje finansija, osoblja, obuke (LS, NAL),

4) Prikupljanje svih postojec¢ih prostornih podataka, ukljucujuc¢i i postojecu
infrastrukturu, geotehnicka istraZivanja, Google Earth monitoring, itd., i
uspostavljanje GIS baze podataka za odredena neformalna naselja (NAL, LJL, LS),

5) Identifikacija i odredivanje granica neformalnih naselja i zona regularizacije i
uspostavljanje mapa pocetnog stanja (LJL),

6) Pokretanje Programa za legalizaciju neformalnih naselja na lokalnom nivou sa
projektima za svako pojedina¢no naselje, u skladu sa vremenskim rasporedom
usvojenim u Akcionom planu. Svako naselje ¢e biti tretirano kao poseban projekat
(LJL, LS, PR kompanije, mediji),

7) Uspostavljanje informacionog punkta za gradane u opstinama (LJL, NAL, LS),

8) Distribucija promotivnih materijala i detaljnih informacija gradanima i
zainteresovanim stru¢njacima, pojedincima i organizacijama (LJL, NAL),

9) Identifikacija i registracija u bazi podataka prostorno rasutih neformalno
izgradenih objekata, van utvrdene granice naselja ili zona legalizacije, koji se
dalje podjednako tretiraju u procesu legalizacije, ali bez obaveze podizanja nivoa
komunalnih usluga (LJL),

10) Identifikacija i registracija dostupnih podataka o individualnim slucajevima i
kodifikacija (koordinate i velicina parcela i objekata i, ukoliko postoje, adresa, ime
vlasnika, vrsta izgradnje); baze podataka Projekta su deo baze podataka lokalnog
Programa legalizacije. Lokalna baza podataka Programa je direktno povezana sa
bazom podataka za legalizaciju uspostavljenom na centralnom nivou u NAL. Baze
podataka obi¢no treba da budu povezane sa GIS-om gde sve relevantne i dostupne
graficke informacije postoje, (LJL, odeljenje za urbanizam lokalne uprave, NAL),
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11) Uspostavljanje tima za participaciju, predstavnika lokalne zajednice (PLZ) kroz
koji ¢e biti predstavljeni vlasnici u procesu legalizacije, (objasnjeno detaljnije u
poglavlju 4.5.1.3), (LJL, posebno angazovana NVO ili druge stru¢ne organizacije)

12) Javni poziv sa samoprijavljivanje sa standardnom prijavom i detaljnim uputstvima.
Poziv je otvoren tokom odredenog perioda. Uputstva obuhvataju i informacije
o celokupnoj proceduri sa kriterijumima koji se razlikuju za zakonito, nelegalno i
neformalno izgradene parcele i objekte, kriterijume $ta je moguce legalizovati, a Sta
nije, sve uslove za dalje faze postupka, uklju¢ujudi finansijske obaveze, alternativne
posledice - zahteve za zavrsetak izgradnje, podsticaje, kazne u slu¢aju da vlasnik ne
prihvati legalizaciju, dinamiku, itd. (NAL, LJL, LS),

13) Prijem prijava i unos podataka u bazu podataka. Prijava sadrzi: tehnicke
informacije (o parceli, objektu ili njegovim neformalno izgradenim delovima,
strukturi sa spiskom soba i njihovom veli¢inom, opsti opis konstruckije i njenog
tanja); pravne infrormacije (specifikacija postoje¢e dokumentacije o imovini, spisak
vlasnika i korisnika, odluka o prihvatanju legalizacije za odredene delove ili njihovo
uklanjanje, itd.). Prijavu potpisuje vlasnik, dobrovoljno, uz li¢cnu odgovornost za
tacnost podataka (LJL),

14) Analiza i georeferenciranje primljenih podataka (LJL),

15) Zvanic¢na inspekcija zemljista i objekata na terenu, identifikacija i registracija
pojedinacnih slu¢ajeva nelegalne gradnje, koja nije prijavljena u predvidenom roku,
priprema foto—dokumentacije (LJL),

16) Odgovor podnosiocima prijave o mogucénostima da predu u slede¢u fazu procesa
legalizacije, sa daljim detaljnim instrukcijama (LJL, LS),

17) Zvani¢no dostavljanje podataka o neformalnom vlasnistvu Poreskoj upravi radi
njihove registracije za prikupljanje poreza na imovinu (LJL, NAL, Poreska uprava),

18) Upozorenje o sudskom gonjenju neformalnih vlasnika cije ku¢e ne mogu biti
legalizovane i onih koji su odbili da podnesu prijavu u utvrdenom periodu (LJL, LS).

Procenjeno trajanje 6 meseci.

5.1.3 Faza Il Registracija i obrada individualnih imovinskih zahteva, definisanje
finansijskih obaveza i potpisivanje ugovora o legalizaciji

Vlasnik upotpunjuje svoj zahtev sa dokumentima potrebnim za ovu fazu. Pozitivni rezul-
tati njegove prijave dovesc¢e do zakljucenja ugovora o legalizaciji. Vlasnici su motivisani da
zaklju¢e ugovor o legalizaciji, jer je cena legalizacije niza od kazne za prekrsaj koja se placa
u slucaju da vlasnik odbije zaklju¢enje ugovora. Obe isplate se placaju u mese¢nim ratama,
po fakturi koju dostavlja LLU ili kao uobic¢ajena uplata komunalnih usluga, ako to postoji.
Plac¢anje kazne traje onoliko dugo koliko je imovina u stanju prekriaja (nelegalizovana).

Svi evidentirani (sluZzbeno ili samoprijavljeni) neformalni vlasnici (ili korisnici) registrovani
su za plac¢anje poreza na imovinu (ili koris¢enje), bez obzira na dalji razvoj procedure.

Prijave protiv samo-prijavljenih vlasnika koji imaju potpisan ugovor o legalizaciji se sus-



penduju sve dok se obaveze (i mesecna placanja) iz ugovora postuju.

Posebni fondovi za regularizaciju ostvaruju vazne, redovne i pravi¢ne prihode, tako da se
mogu zapoceti i dalje razvijati stvarna unapredenja u naseljima.

5.1.3.1 Faza Il Korak 1 Kompletiranje prijava - registracija individualnih imovinskih
zahteva i procena tehnickih karakteristika objekta

Ocekivani rezultati: U ovoj fazi, sva neformalna imovina — zemljiste i objekti na datoj teri-
toriji je identifikovana sa svojim pravnim, tehnickim i socijalnim karakteristikama i registro-
vana u projektnoj bazi podataka. Svi slu¢ajevi legalizacije su definisani.

Aktivnosti u ovoj fazi su kompletiranje pojedinac¢nih dosijea potrebnim dokumentima i
unos podataka.

Paralelna aktivnost po sluzbenoj duznosti obuhvata registrovanje neformalne imovine u
poreskoj upravi i pocetak oporezivanja ove imovine.

Detaljne aktivnosti su:

1) Kompletiranje prijave za legalizaciju od strane vlasnika: Na osnovu pozitivhog
odgovora na inicijalni zahtev za legalizaciju, koju izdaje LJL, vlasnik prikuplja trazene
dokumente i tehnicke izvestaje u okviru definisanih rokova. Dokumenti su podeljeni
u dva dosijea: vlasnicki status i tehnicko stanje imovine. Trazeni dokumeti su:

a. Dosije o vlasni¢ckom statusu za objekat i gradevinsku parcelu sadrzi deklaraciju
vlasnika o 1) osnovu koris¢enja zemljista (zakonsko i nelegalno vlasnistvo/pravo
koris¢enja, uzurpacija javnog ili ostalog zemljista); 2) nacin koris¢enja nelegalnih
objekata; 3) spisak korisnika porodi¢nog objekta, kao privremeni osnov za dalji
postupak. Izjava je potkrepljena kopijama svih relevantnih sluzbenih dokumena-
ta i ugovora u vezi vlasnistva ili prava koris¢enja. U nekim slucajevima, izjava pot-
pisana od strane suseda, koja dokazuje da ne postoje sporovi medu njima kada
su u pitanju zemljiste i objekti, takode treba da bude ukljuc¢ena. Medutim, ukoliko
postoje imovinski sporovi, dosije ¢e se dopuniti odgovaraju¢im pisanim izjavama.

b. Dosije sa tehnickom dokumentacijom sastoji se od minimuma potrebnih teh-
ni¢kih podataka o objektu i parceli (prvi deo osnovnog projekta za legalizaciju i
regularizaciju neformalnih objekata): 1) digitalni geodetski snimak gradevinske
parcele, snimak objekta sa karakteristikama razli¢itih delova objekta (legalno ili
nelegalno dogradenih), glavne visinske tacke, topografija postojecih objekata na
parceli i konture susednih objekata na susednim parcelama, 2) pojednostavljeni
planovi svih etaza sa strukturom soba, veli¢inom i namenom, 3) fotografije svih
fasada, 4) izvestaj o vrsti konstrukcije i procena kvaliteta konstrukcije i instalacija,
narocito u pogledu rizika (seizmickog, klizista, poplava, pozara ili strujnog udara).
Takode je moguce organizovati zajedni¢ko geodetsko snimanje Citavog naselja
ukoliko je LS spremna da unapred finansira obaveze vlasnika. (vlasnici, licencirane
profesionalne usluge — geodetske, konstruktivne, arhitektonske)

2) Prilagodavanje postojecih i pribavljanje dodatnih informacija sa PLZ. Imovinska i
tehnicka pitanja vezana za individualne parcele i objekte se diskutuju i uspostavljaju
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se preliminarni sporazumi o podeli prostora na javni i privatni. Konsultacije su
deo izgradnje poverenja i prenosa osecaja odgovornosti za realizaciju Projekta na
zajednicu (LJL, PLZ)

3) Priprema prostorne baze podataka kao osnove za izradu Plana detaljne organizacije
neformalnog naselja. Rezultati goedetskog snimanja se konvertuju u GIS bazu
podataka, ve¢ pripremljenu plansku strukturu za plan regularizacije naselja. (LJL)

Procenjeno trajanje 6 meseci.

5.1.3.2 Faza Il Korak 2 Potpisivanje ugovora o legalizaciji i usaglasavanje finansijskih
obaveza

Ocekivani rezultati: U ovoj fazi, potpisuju se ugovori o legalizaciji, pojedina¢no sa sva-
kim vlasnikom koji ispunjava uslove i definisu se medusobne obaveze, uklju¢ujudi preli-
minarno utvrdene troskove finansiranja legalizacije. Potpisivanjem ugovora, vlasnici koji
ispunjavaju uslove su oslobodeni od sudskog gonjenja za prekrsaj i pocinju da placaju
naknade za legalizaciju. Uspostavljeni su namenski budzetski fondovi za finansiranje re-
gularizacije i unapredenja neformalnih naselja. U slu¢aju da se ne zakljuci ugovor o legali-
zaciji (ne postoji mogucnost ili vlasnik odustaje, u ovoj fazi ili u kasnijem toku procedure),
vlasnik se krivi¢no goni.

Koraci u ovoj fazi su:

1) Misljenje o imovinsko—pravnom zahtevu. Dosijei o vlasnistvu se proveravaju i
analiziraju; U slu¢aju potrebe, pribavljaju se dodatne infromacije, bilo od vlasnika ili
od partnera u programu (katastar, poreska uprava, policija). U retkim slu¢ajevima, ako
je zemljiste legalno steceno, ali nije registrovano, LIL moze da izda zahtev i prosledi
slucaj katastru na redovnu proceduru registracije imovine. U drugim situacijama,
ukoliko to dozvoljavaju pravila Programa, misljenje o mogucnosti dalje legalizacije
donosi LJL, a verifikuje ga NAL (LJL, NAL)

2) Misljenje o tehnickim karakteristikama izgradenih objekata. LJL procenjuje
tehnicke izvestaje i projektnu dokumentaciju i donosi misljenje o ispunjenosti
minimalnih tehnic¢kih zahteva, definisanih u lex specialis i Programu legalizacije.
U slucaju potrebe za poboljsanjem, misljenje navodi uopsteno koje intervencije
su neophodne da bi se objekat usaglasio, i na osnovu ¢ega se u kasnijim fazama
moze izdati upotrebna dozvola. Vlasnik se odmah obavestava i poziva da zapocne
sa unapredenjem njegove zgrade, iako ¢e fomalne uslove dati posebna Komisija za
tehnicki pregled u Fazi lll. Ukoliko su tehnicki uslovi objekta takvi da ih nije moguce
dovesti u zadovoljavajuce stanje, u misljenju ¢e se navesti razlog zbog kojeg zahtev
za legalizaciju ne moze predi u narednu etapu, tj. zasto legalizacija objekta nece biti
moguca.

3) Ugovor o legalizaciji je pripremljen i potpisan sa vlasnicima koji ispunjavaju uslove.
Ugovor garantuje vlasniku da imovina moze da se legalizuje. Uklju¢uje obaveze u
pogledu poboljSanja objekta i obaveze opstine da obezbedi komunalne usluge, kao
i odredbe o preliminarnim finansijskim obavezama vlasnika. U isto vreme, propisace
se uslovi pod kojima se mogu dobiti olaksice (LJL, LS, vlasnici).



Finansijske obaveze uklju¢uju drzavne i lokalne poreze, mesecnu naknadu za
troskove legalizacije (regulacija gradevinskih parcela, planiranje), troskove zemljista
(u slucaju kada zauzeto zemljiSte nije u svojini vlasnika, ve¢ je u javnoj svojini), kao i
troskove obezbedivanja planirane dodatne infrastrukture u naselju. Naknade treba
da budu srazmerne predvidenim trzisnim troskovima, veli¢ini zemljista i objekata,
vrsti i nameni imovine, periodu realizacije i sposobnosti gradana da ih plate. Takode,
naknade treba da budu predmet socijalno osetljivih subvencija, odnosno umanjenja,
u zavisnosti od socijalnih i ekonomskih uslova pojedina¢nog domacinstva i veli¢ine/
vrednosti parcele i objekta. Naknade za legalizaciju treba placati kroz niske kamatne
dugorocne hipotekarne modele koje nudi LS. Nakon zavrsetka procesa legalizacije,
ukupno ugovoreni iznos treba da bude fiksni, u skladu sa stvarnim troskovima.

Potpisivanje ugovora o legalizaciji suspenduje sve postoje¢e i moguce kazne,
odnosno sudska gonjenja protiv neformalnog vlasnika. Ugovor se moze pravno
preneti na trece lice.

4) Pokretanje prekrsajnog postupka. U manjem broju slu¢ajeva kada legalizacija nije
moguca u skladu sa ograni¢enjima utvrdenim u lex specialis, kada nije postovana
procedura koju ovaj zakon propisuje, ili u slu¢ajevima kada vlasnicka situacija nije
razjasnjena, LJL ¢e inicirati sudsko gonjenje za prekrsaj i vlasnicima bi ubrzo nakon
toga bile nametnute nov¢ane kazne. U slu¢ajevima kada ¢e legalizacija verovatno biti
moguca, bi¢e sprovedena dodatna obrada predmeta, predlozena u fazi 3. Sve dok se
ovi posebni slucajevi ne rede, vlasnici ¢e placati mesecne kazne. Kazne pla¢ene do
potpisivanja ugovora o legalizacije bice pretvorene u uplate naknada za legalizaciju.

Procenjeno trajanje 12 meseci.

5.1.3.3 Faza Il Korak 3 Dodatne procedure za slucajeve koji se potencijalno mogu
legalizovati, ali za sada ne ispunjavaju minimalne propisane uslove

Ocekivani rezultati: Slucajevi koji jos uvek ne ispunjavaju uslove za potpisivanje ugovora o
legalizaciji se dalje obraduju u pogledu resavanja osnova koris¢enja zemljista, uz direktnu
podrsku LJL; Uspostavljene su naknade za prenos vlasnistva na zemljistu, vlasnicki sporovi
se reSavaju uz ucesce PLZ, fizicke intervencije na objektima u vezi sa uslovima javnog pro-
stora se sprovode, ugovori su zaklju¢eni i prekrsajni postupci odbaceni.

1) Razrada alternativnih zahteva i dokumenata koji mogu obezbediti dovoljno
evidencije o vlasnistvu: a) dokazivanje vlasnistva, b) sudski postupci, c) saglasnost
zainteresovanih strana, d) izuzetni slucajevi; Razrada standardnih resenja u
slu¢ajevima kada: a) vlasnik objekta nije vlasnik zemljista, b) postoji vise od jednog
vlasnika razli¢itih delova jednog objekta (etazna svojina ili susvojina); c) deo objekta
zalazi u tude zemljiste i druga sli¢na pitanja. (LJL, sudovi, pravni stru¢njaci)

2) Ustanovljenje kazni, naknada i standardizovanih cena za regulisanje vlasnistva
na zemljistu ili kriterijuma za zakup (za javno zemljiste, za privatno zemljiste) i uslova
za prinudno iseljenje u ekstremnim slucajevima. (LJL)

3) Dodatna geodetska istrazivanja kada postoje imovinski sporovi u vezi zemljista.

4) Detaljne analize prostornih regulatornih uslova za mesta gde su identifikovani
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konflikti i predlog izvodljivih resenja za realizaciju i buduca planska dokumenta,
uz aktivnu participaciju PLZ (na primer, slu¢ajevi gde treba da se izvrsi potpuno ili
delimi¢no rusenje u cilju obezbedenja prostora od zajednickog interesa, kao sto je
to pristupni put i sa tim povezane kompenzacije). (LJL, urbanisti, PLZ, NVO)

5) Fizicke intervencije na individualnoj imovini vezane za organizaciju javnih
prostora. (vlasnici)

6) Posredovanje u sporovima sa PLZ. (LJL, PLZ, NVO, vlasnici u sporu)

7) Izdavanje novih sertifikata o preliminarnoj kvalifikaciji za legalizaciju vlasnistva.
(LJL)

8) Zakljucenje ugovora o legalizaciji. (LJL, vlasnici)

9) Zvanican zahtev sudu da obustavi prekriajni postupak. Potpisivanjem ugovora
o legalizaciji, vlasnici su oslobodeni optuzbi za prekrsaj. LJL formalno zahteva od
nadleznog suda da odbaci optuzbe. (LJL, sud)

Procenjeno trajanje 12 meseci, s tim da se aktivnosti preklapaju sa aktivnostima prve gru-
pe vlasnika, ¢iji se predmeti dalje obraduju u Fazi lll.

5.1.4 Faza lll Regularizacija neformalnog naselja i planska integracija neformalnih
objekata

Ocekivani rezultati: Prostor je podeljen na privatni i javni, naselje je regulisano (regulacio-
nim) planom konsolidacije naselja i na taj nacin uklju¢eno u redovni sistem urbanisti¢ckog
planiranja grada, zapocinje unapredenje infrastrukture i strukturna konsolidacija objekata
je zavrsena. Najvazniji koraci u ovoj fazi su:

1) Zvani¢na tehnicka procena stanja konstrukcije i bezbednosti objekata. Po
posebno razvijenoj proceduri, zvani¢na Komisija za tehni¢ku procenu proverava
sigurnosne parametre objekata i izdaje tehnicke izvestaje u kojima se navode
trazene ispravke i poboljsanja, ukoliko su potrebna.

2) Sprovode se hitne intervencije. U slu¢aju potrebe za hitnom fizickom intervencijom,
kao Sto su klizista ili drugi ekoloski hazardi, definiSu se i sprovode opste mere
bezbednosti. (LJL, LS)

3) Konsultacije sa PLZ-om u svim koracima u ovoj etapi. Veoma je vazno stimulisati
gradansku participaciju, organizovati radionice i sastanke na licu mesta i u LS u cilju
postizanja opSteprihvacenih resenja, narocito u slucajevima gde individualni interesi
ugrozavaju zajednicke potrebe. (LJL, PLZ, NVO ili druge organizacije koje se bave
facilitacijom ovakvih konsultacija)

4) Planske seme neformalnih naselja su osmisljene i odobrene. Profesionalni tim
planera imenovan od strane LLU, u konsultaciji sa svim zainteresovanim stranama,
pre svega sa lokalnom zajednicom, izraduje nacrt inicijalnog planskog dokumenta,
posebno definisanog lex specialisom, kao osnovu za bududi regulacioni plan naselja.
Dogovoreni nacrt je verifikovan od strane NAL (LJL, urbanisti¢ke sluzbe, PLZ, LS,
NAL)

Planska Sema izradena za susedstvo ili ¢itavo naselje, zasniva se na: a) teritorijalnom



odredenju naselja i zona iz Faze |, b) po¢etnom nacrtu detaljnog plana organizacije
neformalnih grupa objekata i infrastrukture iz Faze Il. Ova $ema regulise prihvatljivu
integraciju svakog objekta i parcele u naselju, vriec¢i podelu javhog zemljista sa
pravom prolaza (repozicijom ili eksproprijacijom ako je potrebno), komunalnom
infrastrukturom, prilaznim putevima i saobracajnim zahtevima, osnovnim
bezbednosnim uslovima, estetskim zahtevima za odrZavanje kucéa i okruzenja,
zelenilom, itd.

5) Nacrt dinamike realizacije i budzeti za unapredenje infrastrukture i drugi
povezani troskovi su pripremljeni na osnovu Planske Seme i prosledeni nadleznoj
instituciji na odobrenje i sprovodenje. (LJL, LS, nadlezne javne institucije za uredenje
zemljista)

6) Regulatorni planski dokument za naselje je pripremljen i usvojen. Nakon
dogovora o Planskoj Semi i budZetu sa LS i PLZ, LS pristupa pripremi odgovarajuceg
standardnog regulacionog plana i priprema ga za usvajanje u lokalnom parlamentu.
(LS, urbanisticke sluzbe, lokalni parlament)

7) Regulisano i integrisano naselje je uklju¢eno u generalni urbanisticki plan grada.
LS inicira promenu postojeceg glavnog urbanisticko—planskog dokumenta u cilju
integracije regulisanog, bivseg neformalnog naselja. (LS)

Procenjeno trajanje 12 meseci.
Paralelno sa gore navedenim koracima, ostale aktivnosti Faze Ill uklju¢uju:

8) Finalnu fizicku parcelaciju - razdvajanje javnog od privatnog zemljista;
eksproprijacija i izgradnja infrastrukture. (LJL, LS)

9) Finalno azZuriranje katastarskog i topografskog statusa parcele i objekta. (LJL,
katastar)

10) Finalna unapredenja objekata, da bi se ispunili tehnicki uslovi za legalizaciju, uz
obezbedenu tehnicku podrsku. (LIL, gradevinske sluzbe, vlasnici).

11) Kompletiranje projektne dokumentacije za legalizaciju, u skladu sa lex specialis.
(vlasnici, stru¢ne sluzbe)

12) Pracenje napretka i direktnih intervencija, kada je to potrebno. (NAL, LS, Upravni
odbor).

Nereseni slucajevi, obradeni u Fazi ll, Korak 3, trebalo bi da budu reseni u okviru trajanja

Faze lll.

5.1.5 Faza IV Konacna legalizacija i integracija: izmirivanje finansijskih obaveza,
legalizacija zemljista i objekata i regularizacija naselja

Ocekivani rezultati: Finansijske obaveze vlasnika su precizno definisane, individualna svo-
jinska prava na zemljistu i objektima su definisana, javno i privatno zemljiste i izgradeni
objekti su registrovani u katastru.

Aktivnosti u zavrinoj fazi su:
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1) Resavanje jednokratnih i dugoro¢nih naknada za legalizaciju. Ugovorima o
legalizaciji prilaze se aneks sa finalnim finansijskim obavezama, koje odgovaraju
realnim troskovima postupka legalizacije, opremanja zemljista i unapredenja
infrastrukture. U zavisnosti od nacionalne i lokalne politike, ove obaveze mogu biti
subvencionisane, pre svega vezano za socio—ekonomske kriterijume. (LJL, vlasnici)

2) Izdavanje sertifikata omogucava upis prava svojine na zemljistu i objektu. Nakon
potpisivanja aneksa ugovora o legalizaciji, odnosno izmirenja finansijskih obaveza,
LJL izdaje, a NAL potrvduje sertifikat o legalizaciji. Napomena navedena u sertifikatu
sadrzi:

Slika 22. Kosovo: Oblast Salahane u UrosSevcu

a. posebne uslove pod kojima se imovina ne moze prodati

b. hipoteku, u korist LS, koja je jednaka zaduZenju u trenutku izdavanja sertifikata,
kao zalog za dugoro¢nu otplatu koja pokriva ugovorenu naknadu za legalizaciju i
troskove regularizacije i obezbedenja komunalnih usluga

Svi navedeni podaci i ogranicenja se nalaze u bazi podataka Projekta, odnosno Programa
(LJL, NAL)

3) Izdavanje odobrenja za upotrebu podrazumeva ispunjavanje uslova definisanih lex
specialis—om, posebno za objekte u postupku legalizacije. To su sledece aktivnosti:

a. Verifikacija projektne dokumentacije potrebne za legalizaciju neformalnog
objekta (LJL, imenovani licencirani projektni biroi ili pojedinci, ovlas¢eni za
zvanicnu reviziju projektne dokumentacije)

b. Tehnicki pregled unapredenja objekata zahtevanih od strane Komisije za teh-
ni¢ku procenu (u okviru Faze lll, Korak 1). Komisija sa¢injava zvanicni izvestaj u
kome se navodi da li su ispunjeni preduslovi za izdavanje upotrebne dozvole.
(LJL, inZenjerske usluge)



c. lzdavanje sertifikata o usaglasenosti sa odredbama lex specialis-a od strane
LJL, verifikovan od strane NAL

Posle zvani¢nog zahteva, uz tehni¢ku dokumentaciju i izvestaj, a na osnovu resenja o ispu-
njenosti uslova, nadlezna opstinska sluzba izdaje upotrebnu dozvolu. Prilikom izdavanja
upotrebne dozvole za objekat, od sustinske je vaznosti da se navede odricanje od bilo
kakve odgovornosti za sigurnost objekta (LJL, NAL, LS);

4) Upis u imovinski registar. Imovina se registruje na osnovu sertifikata pomenutog
u aktivnosti 1 ove faze. Ovim finalnim korakom, neformalni objekat je uveden
u regularni sistem. Objekti bez upotrebne dozvole se upisuju sa posebnom
napomenom. Registri (sudski/katastarski) primaju zvani¢ne zahteve od LJL. U ovom
koraku, saradnja sa drzavnom institucijom i razvijena efikasna meduinstitucionalna
procedura je od sustinske vaznosti. (LJL, vlasnik, Imovinski registar)

U slucajevima kada odobrenje za upotrebu objekta nije izdato, objekat moze da se
registruje uimovinskom registru/katastru kroz posebnu formu utvrdenu lex specialis—
om, sa naznakom da je objekat registrovan bez odobrenja za upotrebu. U principu,
ovi objekti treba da se registruju sa posebnom napomenom da se registracija vrsi
kroz postupak legalizacije.

Procenjeno trajanje 6 meseci.

U skladu sa procenjenim vremenom potrebnim za korake u ovom modelu, pripremna faza
traje najmanje godinu dana, a potpuna implementacija projekta legalizacije ne manje od
3 godine. Broj i veli¢ina projekata utice na potrebni kapacitet vodedih institucija, sto je
dalje u direktnoj vezi sa trajanjem procedure.
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Slika 23. Hrvatska: Neformalno naselje Vir

5.2 Organizaciona struktura

Pravilno osmisljene, kadrovski osposobljene, finansirane, obucene i dovoljno dugo odrza-
vane institucije su klju¢ne za uspesnu implementaciju.

Najvaznije institucije su ve¢ navedene u tekstu.
Klju¢ni akteri procesa su:

- Nacionalna/regionalna ili meduopstinska specijalizovana agencija za regularizaciju i
legalizaciju sa odgovaraju¢im medu-ministarskim upravnim odborom

— Specijalizovana lokalna jedinica za legalizaciju u opstinskoj administraciji sa
odgovaraju¢im upravnim odborom

- Predstavnici lokalne zajednice

Drugi akteri angazovani uglavnom u okviru svojih dnevnih duznosti:



- Sudovi sa lokalnom nadleznos¢u za prekrsaje u neformalnoj izgradniji
— Sudovi koji vode registre imovine

— Zemljidne katastarske sluzbe

- Urbanisticka sluzba u LS

- LS institucije zaduZene za javne investicije

- Komercijalne i NVO organizacije i eksperti pojedinici, koji pruzaju profesionalne
usluge

- Organizacije gradana koje Stite interese zajednice
- Asocijacija lokalnih vlasti $iri informacije o dobroj praksi, obezbeduje obuke za LS,
inicira poboljsanje propisa i procedura
5.2.1 Glavni partneri u Programu

5.2.1.1 Nacionalna/regionalna specijalizovana agencija (institucija, kancelarija) za
regularizaciju i legalizaciju

Nacionalna agencija za legalizaciju (NAL) je vodeca institucija u procesu legalizacije. To je
drzavna institucija, odgovorna vladinom Upravnom odboru za legalizaciju. NAL deluje u
partnerstvu sa odgovaraju¢im specijalizovanim lokalnim organima. NAL moZe imati svoje
isturene opstinske ili regionalne kancelarije ili moZe da ostane na centralnom/regional-
nom nivou. U zavisnosti od nivoa decentralizacije, upravljanje procesom moze biti u okvi-
ru strukture NAL ili na lokalnom nivou. PredloZeni model je izraden na predpostavci da ¢e
upravljanje na lokalnom nivou biti efikasnije, ali to ne mora svuda biti slucaj.

Glavne aktivnosti Nacionalne agencije za legalizaciju (NAL) su:

- uspostavljanje i odrzavanje baze podataka o svim slu¢ajevima, koji se prikupljaju na
lokalnom nivoui, uklju¢ujuci i GIS bazu svih relevantnih planova i istraZivanja

- izrada podzakonskih akata, smernica, priru¢nika i softvera
- izrada obrazaca za prijave, ugovore i druge sporazume izmedu opstine i vlasnika

— priprema nacrta sporazuma izmedu opstina i drzavnih institucija, u¢esnika u procesu
i organizovanje zaklju¢enja ovih sporazuma

- obuka, edukacija i savetovanje lokalnih ucesnika u sprovodenju Programa, kao i
nadleZnih opstinskih tela

- iniciranje i podrska projektima legalizacije u svim fazama procesa

- davanje odobrenja za podrucja koja e biti posebno tretirana (lex specialis), na
osnovu predloga dostavljenih sa lokalnog nivoa

- pracenje napretka procesa u odnosu na Strategiju

- nadzor i intervenisanje u koordinaciji rada razli¢itih aktera u oblasti (odnos izmedu
lokalnih organa za legalizaciju i drzavnih institucija)

- redovno izvestavanje Upravnog odbora za legalizaciju
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- komparativna analiza i predstavljanje slucajeva najbolje prakse

Veli¢ina agencije i njene odvojene kancelarije trebalo bi da odgovaraju broju, vrsti i veli¢ini
neformalnih naselja i objekata na obuhvacenoj teritoriji, kao i predvidenom vremenu za
realizaciju procesa. Zadaci agencije su privremeni, ali ¢e trajati jo$ nekoliko godina nakon
zavrsetka programa legalizacije.

5.2.1.2 Specijalizovane jedinice za legalizaciju u lokalnoj samoupravi

Specijalizovana jedinica, poseban tim ili posebno radno mesto u opstinskoj administraciji
treba da se formira u zavisnosti od veli¢ine opstine i opsega problema. Lokalna jedinica za
legalizaciju (LJL) radi u saradnji sa NAL ili njenim izdvojenim odeljenjima, ukoliko postoje.
LJL moze biti smestena u instituciji lokalne samouprave koja je odgovorna za gradske in-
vesticije i upravljanje zemljistem, jer vecina klju¢nih ovlas¢enja koja treba da budu delegi-
rana LJL, ve¢ postoje u ovom tipu institucije.

Zadaci LLU bice:
- upravljanje procesom legalizacije,

- odredivanje granica podrucja svakog neformalnog naselja na koje ¢e se primenjivati
posebna regulativa,

- pokretanje akcije legalizacije naselja odredenog za legalizaciju,
- uporedivanje urbanisti¢cko—planskih i katastarskih podataka sa situacijom na terenu,

- priprema pojedinacnih tuzbi za prekrsaje neformalne gradnje i nelegalne parcelacije
zemljista,
- izveStavanje NAL,

- odrzavanje komunikacije sa krajnjim korisnicima preko njihovih predstavnika,
radionica i kampanja,

- prikupljanje zvani¢nih podataka od drugih centralnih i lokalnih institucija,
- priprema elemenata ugovora i zaklju¢ivanje ugovora sa neformalnim vlasnicima,

- nadzor nad prikupljanjem naknada i njihovim daljim ulaganjem u unapredenje
lokalne infrastrukture,

- organizovanje i facilitacija pune participacije lokalne zajednice iz neformalnih
naselja, kroz njihovu zastupljenost u timovima za participaciju, u dono3enju odluka
koje se odnose na fizicke intervencije u njihovim naseljima, imovinske sporove,
unapredenja infrastrukture, itd.,

- upravljanje unapredenjem javnih servisa u neformalnim naseljima.

Veli¢ina specijalizovane jedinice treba da odgovara broju, vrsti i veli¢ini neformalnih naselja
i objekata na podrug¢ju, kao i predvidenom vremenu za implementaciju procesa. Zadaci
jedinice su privremeni, ali treba da budu integrisani u stalnu Semu opstinskih sluzbi da bi
se i nakon zavrsetka akcije legalizacije, u duzem periodu nadgledao proces unapredenja
(realizacija projekata unapredenja, realizacija individualnih ugovora, nadzor na terenu, itd.).
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Bilo bi korisno kada bi rad LJL bio kontrolisan od strane odgovarajuceg lokalnog upravnog
odbora za legalizaciju, sastavljenog od ¢lanova lokalnog parlamenta i veca.

5.2.1.3 Participativni tim zajednice u neformalnom naselju

Predstavnici lokalne zajednice (PLZ) su tim za participaciju i njega bi, na dobrovoljnoj
osnovi, trebalo da ¢ine stanovnici neformalnog naselja, krajnji korisnici projekata legali-
zacije. PLZ takode treba da bude prosiren ¢lanovima zainteresovanih gradanskih ili ne-
vladinih organizacija. PLZ takode mogu biti korisni prilikom posredovanja, pojasnjavanja,
kontrole ili samo kao svedoci u nekoj proceduri.

Svako neformalno naselje treba da ima jedan tim za participaciju. Njegovi ¢lanovi treba
da budu izabrani ili prihvaceni od strane vecine vlasnika, a za duznosti koje zahtevaju po-
sebne vestine treba da ispunjavaju posebne uslove (na primer, sekretar odbora, zamenik
sekretara, tehnicki konsultanti za gradnju i slicne duznosti). Proces uspostavljanja ovog
tima treba da bude fasilitiran, verovatno najefikasnije od strane neke specijalizovane NVO,
koju angazuje LJL.

PLZ su angaZovani u vezi pruzanja informacija, konsultacija, odlucivanja i dogovaranja
buducih fizickih intervencija, neophodnih radi obezbedenja zajednickog interesa u nase-
liima. Formalna zastupljenost predstavnika krajnjih korisnika takode ¢e doprineti punom
legitimitetu procesa.

5.2.2 Ostali ucesnici

5.2.2.1 Sudovi sa lokalnim nadleznostma za prekrsaje neformalne izgradnje

Sudovi lokalne teritorijalne i organizacione nadleznosti treba da budu spremni da prihvate
i efikasno obrade veliki broj prijava protiv subjekata u prekrsaju, u skladu sa novim defini-
cijama prekrsaja u lex specialisu, promenama u osnovnom zakonu i relevantnim zakonima
u vezi sa neformalnom gradnjom.

U jednoj fazi procesa, nakon sto vlasnik zakljuci ugovor o legalizaciji, LJL zahteva od suda
da privremeno, dok traje proces legalizacije, obustavi tuzbe, kazne ili presude.

5.2.2.2 Katastar i sudski imovinski registar (u slu¢aju da su zemljisni katastar i
imovinski registar odvojeni)

Registracija nepokretnosti je dokazano usko grlo u vedini poredenih sistema. Potrebno je
definisati posebne duznosti, standarde i protokole da bi se uspostavio jednostavan i kvali-
tetan protok podataka i dokumentacije izmedu kancelarije za katastar, LJL i NAL.

Tokom procesa legalizacije, ove kancelarije obezbeduju sve postojece georeferentne po-
datke vezane za imovinu u definisanim podrucjima. Na kraju procesa, u skladu sa posebno
definisanom procedurom, prihvatice finalne sertifikate izdate od strane LJL, a potvrdene
od strane NAL i izvrsiti registraciju zemljista i izgradenih objekata u katastar. Katastarske
kancelarije ¢e se takode baviti modelima prenosa zauzetog javnog zemljiSta u privatnu
svojinu ili zakup i razraditi sistem naplate i kompenzacije za razli¢ite transakcije sa zemlji-
Stem i objektima. Katastar ¢e odrzavati i koordinirati glavne GIS baze podataka neformal-
nih naselja u opstini.
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5.2.2.3 Odeljenje za urbanizam u lokalnoj samoupravi

Ovo odeljenje je obi¢no zaduZeno za pripremu prostornih/urbanistic¢kih planova i progra-
ma razvoja na teritoriji opstine i bice angazovano uglavnom na pocetku i na kraju procesa.
Ovo odeljenje treba da:

— Obezbedi postojecu plansku dokumentaciju za LJL

- Identifikuje urbanisti¢cke uslove koji su bili zanemareni u slu¢ajevima konkretnih
neformalnih zona i naselja i da, prema znacaju, rangira i definise lokalne uslove

- Na kraju, nakon odredivanja svih resivih slu¢ajeva u definisanim zonama i
naseljima neformalne gradnje, odeljenje za urbanizam prevodi nacrt planske seme
neformalnog naselja (kreirane u procesu legalizacije i regularizacije na interaktivnoj
bazi od slucaja do slucaja, u organizaciji LJL), u formu standardnog lokalnog
urbanisti¢cko—planskog dokumenta

5.2.2.4 Institucije lokalne samouprave zaduZene za upravljanje javnim investicijama

Ovo su obic¢no javna preduzeéa nadlezna za izgradnju infrstrukture, povezivanje objekata
na infrastrukturu i pruZanje komunalnih usluga. Njihov angaZman ce biti narucen od strane
lokalne institucije odgovorne za javne investicije (preporucuje se da LJL bude smestena u
toj instituciji) kroz programe razvoja infrastrukture, koje izraduje LJL i odobrava i finansira LS.

5.2.2.5 Poslovne i nevladine organizacije i pojedinacni eksperti koji pruzaju
profesionalne usluge
Dodatne profesionalne usluge potrbne u procesu legalizacije su:

- geodetske usluge (priprema digitalizovanih planova gradevinskih parcela, snimak
objekta, drugi neophodni topografski detalji, za klijente pojedince ili agenciju),

- urbanisticko projektovanje (priprema nacrta unapredenja javnog prostora i
odnosa medu objektima, infrastrukture i zelenila za pojedina¢nog klijenta ili grupe
gradevinskih parcela ili za celo naselje, gde je narucilac LJL),

- arhitektonsko projektovanje (izvestaji o postoje¢em i unapredenom stanju objekata),

- projektovanje konstrukcije i tehnicki pregled (ekspertski izvestaji o konstruktivnoj
stabilnosti objekata i obezbedivanje projektnih $ema za racionalne izmene na
nosecoj konstrukciji

- urbanisticko planiranje (priprema nacrta Planske Seme neformalnog naselja),

- projektovanje infrastrukture (priprema izvestaja i planova o postojecem i
unapredenom stanju komunalne infrastrukture),

- odnosi sa javnos¢u (priprema javnih ili sastanaka odbora, Stampani izvestaji,
komunikacije, promocija aktivnosti),

- pravne savetodavne usluge (kod dokazivanja, svedocenja, odbrane, Zzalbe,
objasnjavanja, kao podrska u pribavljanju potrebnih dokumenata - ve¢inom kod
ugovora vezanih za vlasnistvo na zemljiStu i ugovora o legalizaciji),



- druge usluge manjeg obima koje su potrebne tokom procesa implementacije.

Vecinu pomenutih usluga narucuje LJL, a one se finansiraju iz fonda za legalizaciju, dok
aktivnosti vezane za kompletiranje prijave za legalizaciju (dosijei o vlasnistvu i tehnickoj
dokumentaciji) su predmet direktnog sporazuma izmedu kvalifikovanih i ovlaséenih stru¢-
nih organizacija ili pojedinaca i vlasnika.

5.2.2.6 Asocijacija lokalnih vlasti

ALV moze imati vaznu ulogu u procesu u zastiti interesa lokalnih samouprava. Njen do-
prinos moze da bude veoma znacajan - od Sirenja informacija o rezultatima pojedinih
projekata, predstavljanja primere dobre prakse, do pruzanja obuka za LS i iniciranja una-
predenja propisa i procedura.
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Srbija

Zakon o planiranju i izgradniji, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br. 72/09, 81/09, 64/10, 24/11

éakon o Prostornom planu Republike Srbije za period od 2010 do 2020.,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”
r.88/10

Pravilnik o sadrzini, nacinu i postupku izrade planskih dokumenata, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br.

31/10,69/10, 16/11

Pravilnik o uslovima i kriterijumima za sufinansiranje izrade planskih dokumenata, ,Sluzbeni glasnik Repu-

blike Srbije” br.51/10

Pravilnik o kriterijumima za odredivanje naknade u postupcima legalizacije, kriterijumima za objekte za

koje se ne moze naknadno izdati gradevinska dozvola, kao i o sadrZini tehni¢ke dokumentacije i nacinu

izdavanja gradevinske i upotrebne dozvole za objekte koji su predmet legalizacije, ,Sluzbeni glasnik Repu-

blike Srbije” br. 89-09, 5-10

Pravilnik o kriterijumima za umanjenje naknade za uredivanje gradevinskog zemljista u postupku legaliza-

cije i o uslovima i nacinu legalizacije objekata, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br.26/11

Slovenija

Zakon o prostornom planiranju, 33/2007

Zakon o uspostavljanju prostornih aranzmana od nacionalnog interesa, 80/2010

Pravilnik o sadrzini, formatu i izradi prostornog plana i o kriterijumima za preciziranje disperzovanih naselj-

skih podrucja za potrebe obnove, kao i za odredivanje podrucja za nova naselja, 99/2007

Pravilnik o sadrzini, formatu i izradi detaljnog prostornog plana opstine, 99/2007

Pravilnik o detaljnoj sadrzini, formatu i metodama izrade regionalnog prostornog plana, 99/2007

Uredba o sadrzini i upravljanju sistemom prostornih podataka, 119/2007

Zakon o izgradnji, 110/2002

Turska

Propisi koji se odnose na pripremu planskih principa, 18913 /02.11.1985

Zakon o urbanom unapredenju, 18749/ 09.05.1985

Zakon o nelegalnim naseljima, 12362 / 30.07.1966

Zakon o regulisanju prakse u neformalnim naseljima, 12428 / 17.10.1966
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Partner organisations

Organizations, institutions and companies that have given significant support to NALAS
and its Member Associations are recognized as NALAS Partners. Their support may inclu-
de, but is not limited to lobbying for NALAS and its members, expertise support and finan-
cial support. In addition, NALAS proved to be a valued asset for many of these partners, by
providing regional experience, guidelines or coordination of activities conducted in the
member countries.

Council of Europe

Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe, Strasbourg
Tel: +33 388413018, Fax: + 33 388413747/ 27 51

Internet: www.coe.int/congress

Swiss Agency for Development and Cooperation
Internet: www.sdc.admin.ch

Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)

www.giz.de
funded by . . . . . . )
s Budesmiistotun Bundesministerium fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BM2)
PR S ntemnet: wwwibmzde

@ Open Society Institute
Internet: www.osi.hu
/|
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