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Beleska c¢itaocu

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

i Hercegovine).

2. Bududi da se u vec¢em delu teksta i u svim tabelama, na entitete upucuje skracenicama asoci-
jacija lokalne samouprave, zbog lak3eg Citanja je date spisak njihovih skracenica, sa njihovim
punim nazivima na unutrasnjoj strani korica publikacije, istim redosledom kao 5to su one

navodjene u tabelama.



Uvod

Nakon analize aktuelne situacije u oblasti urbanisti¢ckog planiranja, radna grupa za urbanizam
u NALASu, koju ¢ine lokalni eksperti za urbanisticko planiranje iz regiona jugoisto¢ne Evrope,
zakljucila je da sumnoge zemlje jugoisto¢ne Evrope suocene sa problemom manjkavog zakon-
skog okvira i nezadovoljavajuceg sprovodenja planova.

Predstavnici nacionalnih i regionalnih vlasti iz jugoisto¢ne Evrope su 2004. godine potpisali
Becku deklaraciju, koja naglasava znacaj zakonodavstva i predvida da ¢e urbanag, socijalna i eko-
nomska integracija neformalnih naselja u celokupnu gradsku strukturu predstavljati kljucni faktor
u pripremi za pristupanje EU.

Tokom perioda od 2007 do 2010. godine, NALAS-ova radna grupa za urbanizam je implemen-
tirala projekat pod nazivom “Urbana integracija neformalnih naselja’, koji se sastojao od tri
komponente. Fokus projekta bio je usmeren na pojavu neformalnih naselja i njihove uzroke i
posledice. Ova pitanja su bila razmatrana kroz pilot projekte u dve opstine, Sukth u Albaniji i Pri-
jedor u Republici Srpskoj. Tre¢a komponenta je bila priprema komparativne analize zakonskih
okvira za urbanisti¢ko planiranje u Sest NALAS ¢lanica. Ovu komponentu projekta sprovela je
slovenacka asocijacije opstina (SOS). Rezultati ove analize dostupni su na web stranici NALAS-a:
http://www.nalas.eu/up/legalanalysis/index.aspx.

Ovaj projekat je nadgradnja rezultata pravne analize pomenutog projekta. Pocetnoj kompara-
tivnoj analizi pridruzilo se jo$ sedam ¢lanica NALAS-a. lako se ovaj projekat 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 medju-
narodnu pomo¢ (GIZ) podrzao je implementaciju projekta ,Komparativna analiza zakonskih
okvira relevantnih za urbanisti¢ko planiranje u razlic¢itim ¢lanicama NALAS-a“ Cilj projekta je
bio da se identifikuju glavne grupe nedostataka u zakonskim okvirima relevantnim za urbani-
sticko 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. Svrha ove publikacije je da aso-
cijacijama lokalnih vlasti i njihovim ¢lanovima pruzi skup kvalitetnih argumenata za buduce
pregovore sa vlastima na centralnom nivou, kada je re¢ o poboljsanju relevantnog zakonskog
okvira za urbanisticko planiranje. Ona bi lokalnim asocijacijama trebalo da posluZi za lobiranje
za unapredjenje zakona i podzakonskih akata koji reguliSu procese urbanisti¢ckog planiranja i
izgradnje, regularizacije neformalnih naselja i legalizacije neformalne gradnje.






Sazetak

1. Pregled relevantnih evropskih i medunarodnih dokumenata
politike o prostornom planiranju

Studija daje kratak pregled najvaznijih i aktuelnih dokumenata u vezi sa prostornim planira-
njem i pitanjima urbanizma, kao i nekoliko onih koji se posebno odnose na neformalna naselja.

Becka deklaracija o neformalnim naseljima u jugoisto¢noj Evropi (2004) je posebno istaknu-
ta, jer se smatra da ova studija upravo iz nje proistic¢e. Becka deklaracija o nacionalnim i regio-
nalnim politikama o neformalnim naseljima u jugoisto¢noj Evropi, prepoznaje ova pitanja kao
prioritet i poziva nacionalne i lokalne kreatore politika da na odrziv nacin legalizuju i unaprede
neformalna naselja. Deklaracija, potpisana od strane vecine resornih ministara regiona jugo-
isto¢ne Evrope, zalaze se za to da je sprecavanje formiranja buducih neformalnih naselja od
klju¢ne vaznosti i da to treba da se obezbedi kroz odrzivi urbani menadzment, principe dobre
uprave i adekvatnu izgradnju kapaciteta.

2. Pregled planskih sistema

U kojoj meri je urbanizacija uspe3na zavisi od sistema planiranja u svakom entitetu, 5to je pre-
tezno u domenu nacionalne, ali i lokalne i regionalne uprave. Kada su u pitanju entiteti jugo-
istocne Evrope, treba obratititi paznju na istovremeno postojanje tri institucionalna modela:
onih koji imaju koren u prethodnom socijalistickom sistemu, onih koji su proizasli iz neformal-
nog sektora i onih koje je politika formirala u skladu sa trziSnom privredom.

U ovoj uvodnoj analizi, studija istice glavne razlike izmedu planskih sistema u trinaest asocija-
cija lokalnih vlasti' (u daljem tekstu ALV) i napredak u pravcu njihovog prilagodavanja novim
uslovima drustvenog i ekonomskog razvoja.

Pored pregleda postojecih vrsta planova, istrazeni su i slededi aspekti prostorno-planskih siste-
ma: hijerarhijske veze izmedu planova, njihova efektivnost u horizontalnoj i vertikalnoj koordi-
naciji, odgovornosti za pripremu, odobravanje i usvajanje planova, kao i kratak pregled stru¢nih
kapaciteta - planerskih organizacija. Posebna paznja posvecéena je izvrisSnom kapacitetu plano-
va, odnosno mogucnosti da oni posluze kao osnova za izdavanje urbanistickih i gradevinskih
dozvola.

3. Odabrana klju¢na pitanja lokalnog urbanistickog planiranja

U ovom poglavlju su istrazena neka od klju¢nih pitanja relevantna za urbanisti¢cko planiranje
na lokalnom nivou. Podaci prikupljeni kroz upitnike, obezbedeni od strane lokalnih eksperata,
odnose se na sledeca pitanja:

- Uticaj, nadleznost i odgovornost lokalnih uprava u procesu planiranja,
- Fleksibilnost i efikasnost lokalnih planova i procedura,

— Ucesce gradana u procesu planiranja,

- Pitanja koja se odnose na sadrzinu generalnog urbanistickog plana i

- Pitanja upravljanja zemljistem.

1 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 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).



Generalni urbanisti¢ki plan (u daljem tekstu GUP) je planski dokument koji postoji u skoro
svim entitetima i uzet je kao model na osnovu kojeg ¢e se istraziti sva odabrana klju¢na
pitanja.

Ovaj odabir klju¢nih pitanja odrazava li¢ne stavove tima za koordinaciju istrazivanja, i kao takav,
svakako je podlozan kritikama. Medutim, oCekuje se da e, na osnovu rezultata ove studije,
neke asocijacije lokalnih vlasti pokrenuti detaljnije studije ili promene u vezi sa pitanjima koja
su od njihovog interesa.

3.1.Vlasti lokalne samouprave

Lajpciska povelja o odrzivim evropskim gradovima, koja je neformalno usvojena od strane
evropskih resornih ministara 2007. godine, naglasava prednosti i slabosti gradova i naselja, da-
juci neke vodece principe o tome kakav bi polozaj trebalo da imaju lokalne vlasti. Ovaj doku-
ment naglasava potrebu za integralnim pristupom kada je u pitanju definisanje konzistentnih
razvojnih ciljeva i vizije gradskog podrugja, koordinacija razlicitih sektorskih planova, politika i
investicija, usmereno koris¢enje javnih i privatnih fondova i koordinacija u¢e$c¢a gradana i dru-
gih zainteresovanih strana. Glavni zakljucci ovog poglavlja su:

- Proces planiranja i dalji razvoj veoma zavise od statusa vlasnistva na zemljistu, dok je
u nekim entitetima gradjevinsko zemljiste jo$ uvek u drzavnom vlasnistvu.

- Lokalnim samoupravama nisu uvek data ovlas¢enja da donose i usvajaju planove od
strate$kog znacaja za razvoj svoje teritorije. U nekim slucajevima, odlucuje se na visem
nivou (nacionalnom ili pokrajinskom), a lokalni GUP ne usvaja lokalni parlament.

- Planovi nemaju uvek stvarni ucinak u realizaciji. Neuspeh u uskladivanju interesa
i prioriteta medu razli¢itim zainteresovanim stranama moze dovesti do neuspeha u
sprovodenju pojedinih planskih odredbi na odredenom podru¢ju ili u predvidenom
roku.

- Lokalni politicari su retko uklju¢eni u planski proces na odgovarajuc¢i nacin.
Odgovornost planera je da pripreme ¢vrsto utemeljene politicke opcije uz procenu
relevantnih drustvenih, ekonomskih i implikacija na zivotnu sredinu, tako da politicari
mogu doneti odgovarajuce odluke. Diskontinuitet vlasti cesto povlaci sa sobom
diskontinuitet planskih ciljeva i sprovodenja plana.

— Lokalni urbanisticki planovi, ¢ak i oni sa strateSkom ulogom, nisu u dovoljnoj meri
odraz lokalnih politika.

- Kapacitetiiznanjaizabranih funkcionera, ali i zaposlenih u op$tinama su nedovoljni ili
su planski propisi neefikasni, a proces spor.

3.2 Fleksibilnost planiranja prema razvojnim mogucnostima

Fleksibilnost planiranja u zemljama u tranziciji je imperativ, a sadrzaj planova i procedure plan-
skog procesa menjaju se ¢esto u skoro svim posmatranim entitetima. Studija istrazuje u kojoj
meri su planovi u stanju da brzo i na adekvatan nacin odgovore na ¢este promene u razvojnim
prioritetima i potrebama, i da li su jo$ uvek pouzdan instrument za zastitu javnog interesa i
klju¢nih resursa prostora i da li oni obezbeduju sigurnost investicija. Najvazniji zaklju¢ci ovog
poglavlja su:

- Vecafleksibilnost podrazumevaivise prilagodljivostii spremnosti za nove moguc¢nosti
investiranja. Efikasnost procedure po kojoj se plan moze izmeniti svakako doprinosi
ekonomskom razvoju, ali kranji efekat fleksibilnosti u izmeni i tumacenju postojecih
planova moze biti smanjena transparentnost i favorizovanje privatnog u odnosu na javni
interes.

— Kompleksnost i dugotrajnost planskih procedura otezava sustinsko prilagodavanje
planova razvojnim potrebama. To je razlog potrebe za $to ve¢im brojem strateskih



planova kako bi se obezbedio dugoro¢ni drustveni i ekonomski kontekst u okviru kojeg
lokalni planovi mogu biti fleksibilni i bolje odgovoriti na trzisne fluktuacije.

Razvoj u novim trzisnim uslovima, uz dominaciju kapitala i nejasnu poziciju brojnih
ukljucenih aktera, moze ozbiljno ometati odrzivi razvoj gradova. Drugi vazan aspekt
koji u uslovima nestabilne planerske prakse moze biti ugrozen je sigurnost investicija.
Pokazalo se da su svi analizirani nacionalni okviri verovatno blizi ovom scenariju, $to je
ocigledno u entitetima sa znacajnim stepenom prisustva neformalnih naselja.

Regulatorni okvir obezbeduje dovoljno prostora za ucesce investitora, ali oni obi¢no
ne saraduju ravnopravno sa vlastima, ve¢ radije namecu svoje zahteve ili prihvataju
krute i nefleksibilne planove, ne znajuci stvarne potrebe i mogucnosti. Postoje izvesna
poboljsanja u potrazi za odgovaraju¢im oblikom saradnje, u cilju izgradnje poverenja
izmedu zainteresovanih strana.

Efikasnost u implementaciji GUP-a zavisi od njegove izvrSne moci. Trend prisutan u
reformama zakona poslednjih godina je da se strateski i regulatorni planovi objedinjuju
u okviru jednog dokumenta, koji zadovoljava obe klju¢ne dimenzije. Medutim,
znacajno je to da se kontrolne i strateske smernice prostornog razvoja i izgradnje cesto
zanemaruju.

3.3 Ucesce gradana (participacija)

U savremenim uslovima, participacija je prepoznata kao tehnicki zahtev urbanog upravljanja,
ali i kao klju¢ni element u obezbedivanju da planiranje ima drustveni legitimitet, uz medijaciju
i koordinaciju razlic¢itih komponenti i aktivnosti.

Studija analizira nominalno postojanje zakonskog okvira za gradansku participaciju, odrede-
na pravila i smernice za ukljucivanje javnosti, sustinu ovih dokumenata i stvarne efekte normi
i smernica sprovedenih u praksi. Li¢ni stavovi lokalnih eksperata nude subjektivnu procenu
stvarnih dostignuca ove demkratske vezbe i nivoa kvaliteta upravljanjanja medu uklju¢enim
¢lanicama NALAS-a. Zakljucci su sledeci:

Sa izuzetkom Turske, svi razmatrani entiteti imaju razvijene zakonske instrumente za
ukljucivanje gradana. Medutim, nije neuobicajeno da se javne rasprave koriste samo
da bi se dao legitimitet ve¢ donetim odlukama i da nisu namenjene da sluze aktivnoj
saradnji i odlucivanju. Rezultat toga je da gradani retko u njima ucestvuju.

Kultura gradanske participacije u aktivnostima od opsteg interesa nije razvijena.
Neophodno je da lokalne vlasti dovoljno rade na unapredenju ovog pitanja, a i oni sami
bi trebalo da budu edukovani i motivisani da se poboljsa nivo kvaliteta ovog procesa. U
tom smislu, ovakva praksa se moze posmatrati kao lakmus test nivoa demokratizacije
svakog pojedina¢nog entiteta.

Opstine nisu spremne i ¢esto nemaju kapaciteta da uspeSno preuzmu facilitaciju
procesa. U tom smislu, participacija bi trebalo da bude sprovedena od strane
kvalifikovanih organizacija, a profesionalni planeri treba da budu edukovani u vestinama
participacije.

Nedostatak informacija je prepreka za potpunije uc¢esc¢e gradana u donosenju planskih
odluka. Neophodno je da se obezbede odgovarajuce informacije tokom celokupnog
planskog procesa.

Pored formalno predvidene procedure, participacija i Sirenje informacija mogu biti
uspesno ostvareni i neformalnim putem, sto treba da bude podrzano. Planerske
kompanije ili civilne NVO ponekad pruzaju podriku planskom procesu jer su potrebne
dodatne informacije ili u cilju zastite zajednickih interesa koji bi planom mogli biti
ugrozeni.
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3.4 Sadrzaj generalnih urbanistickih planova

Ovo poglavlje procenjuje neke od formalnih uslova za planske procedure, postuju¢i sadrzaj
GUP-a ili odgovarajuceg lokalnog prostornog/urbanisti¢ckog plana. Istrazeno je i uporedno
analizirano nekoliko vaznih sustinskih i tehnickih pitanja, a neka su dodatno uporedivana u
odnosu na neke savremene evropske propise i praksu. Zakluceno je sledece:

GUP ima istaknuto mesto u okviru planskih sistema. Kompleksni zahtevi otvaraju
pitanje preispitivanja njegovog odgovaraju¢eg sadrzaja i metodologije, kao i meru
efikasnosti u usmeravanju prostornog razvoja grada. Bez obzira na njegov strateski
karakter, retko se u potpunosti realizuje u strukturi strateSkog plana.

GUP ne postoji u svim entitetima, ve¢ postoji novi oblik osnovnog lokalnog plana
— Prostorno-urbanisticki plan, koji kroz jedan dokument tretira celokupnu teritoriju
lokalne samouprave, zajedno sa njenim urbanim delom.

Sadrzaj i metodologija GUP-a prili¢no su razvijeni kroz planske propise i praksu u svim
lokalnim acocijacijama. Sa druge strane, neke specificne metodologije i alati (strateski
elementi, SWOT) uprkos tome $to su u nekim slu¢ajevima deo pozitivne planerske prakse,
mogu da se preporuce kroz dodatne priru¢nike.

Pitanja zastite Zivotne sredine su veoma istaknuta i u celini prate EU SEA Direktivu iz
2001. Medutim, postoji Sirok spektar propisa koji se odnose na vrste zahtevanih studija i
nivo razrade. Stvarnu vrednost ovih studija, iako su obavezan deo planova, mozda treba
preispitati. Vazno je uskladiti zakone iz oblasti planiranja i zastite Zivotne sredine, razviti
formu i metodologiju za procenu uticaja na Zivotnu sredinu i osposobiti stru¢njake.

Regulatorna snaga GUP-a je najvazniji segment njegove prakti¢ne primene. Vrsta,
karakter i status izgradenih zona, urbanisti¢ki parametri za izgradnju, vrsta i tipologija
planiranih objekata, nisu uvek deo gradevinskih normi predvidenih planom, sto moze
ozbiljno umanijiti njegovu efikasnost.

3.5 Pitanja upravljanja zemljiStem relevantna za urbanistic¢ko planiranje

U ovom poglavlju, pitanje upravljanja zemljistem istrazeno je kroz analizu glavnih elemenata
planiranja (zoniranje, propisi o planiranju i izgradnji, pravila izgradnje) i nekih administrativnih
elemenata zemljisne politike (nacionalizacija i eksproprijacija zemljisnih prava, zastita prirodnih
i kulturnih vrednosti, izgradnja i uredivanje zemljista i parcelacija). Zakljuceno je da:

Zemljisna politika ne reaguje dovoljno brzo na drustvene i ekonomske promene.
Ocekivanja vezana za mehanizme upravljanja zemljiStem su povezana sa novim
razvojnim mogucnostima i obezbedivanjem ravnoteze izmedu privatnih prava i javnog
interesa.

Instrumenti akvizicije zemljista uglavnom nisu efikasni za lokalni razvoj i ¢esto zavise
od odluka visih nivoa vlasti. U gradovima, pitanja neregulisanog zemljistai vlasnistva nad
imovinom (restitucija/denacionalizacija) umanjuju razvojne mogucnosti, kako za javni,
tako i za privatni sektor. Neke metode za procenu vrednosti zemljista su neodgovarajuce
i neefikasne, dok drugima nedostaje transparentnost. U nekim zemljama je potrebno da
se zakonski unapredi metodologija za procenu zemljista i razviju odgovarajuce smernice.

Vredi razmotriti uvodenje zakonske mogucnosti akvizicije zemljista pre nego $to je
ono planirano za izgradnju, kao i zakonsko pravo prece kupovine i kompenzacije pri
sticanju zemljista za lokalne vlasti, gde ono ne postoji.

Pitanje realokacije zemljista (urbane komasacije) je regulisano, ali u praksi nisu
postignuti znacajni rezultati. Urbana komasacija i prilagodavanje katastarskih granica je
kompleksno pitanje, koje lokalnim samoupravama omogucava da pravilno usklade javni
i privatni interes, kao i vlasni¢ka prava sa razvojnim ciljevima. Potrebni su unapredeni
propisi i smernice.



- Geografski informacioni sistem (GIS) je Siroko prihvaéen kao planersko sredstvo za
koris¢enje i efikasno upravljanje zemljistem, ali je, generalno, i dalje nedovoljno
razvijen u smislu zakonskih propisa i standarda, kao i nedostatka znanja.

4. Neformalna izgradnja, neformalna naselja i legalizacija

Neformalni razvoj je posledi¢ni proces istorijskih i drustveno—ekonomskih uslova u evropskim
regionima obuhvacenih analizom, a ne samo pravna, planska ili administrativna greska. Uzroci
ovog fenomena u regionu jugoisto¢ne Evrope su:

— Zakasneo, ali snazan proces urbanizacije u drugoj polovini 20. veka,

- Post-socijalisticka transformacija u bivsim socijalistickim zemljama, koja se u ovim
regionima desava od 1989. godine.

- 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
u Bosni i Hercegovini.

Vlade nisu bile u stanju da se nose sa pomenutim problemom i evidentno je da je on bio ad-
ministrativno zanemaren. U post-socijalistickim zemljama, postojao je takode veliki zakonski
vakum nakon 3to je zapocela tranzicija. Novi propisi su bili neadekvatni i neprimenljivi.

Za potrebe ove studije, neformalna naselja su uopsteno svrstana u dva osnovna tipa:

1. Slamovi - neformalna naselja izgradena na javnom zemljstu i obi¢no naseljena visokim
procentom ranjivih grupa stanovnistva, pre svega Roma;

2. Velika prigradska stambena naselja sa porodi¢nim kuc¢ama, ponekad sa sopstvenom
poslovnom delatnosc¢u, izgradena na privatnom ili javnom zemljistu (uglavnom
poljoprivrednom), preovladujuca su vec¢ina u zemalja gde je ovaj problem znacajan.

Ova analiza se fokusira samo na drugi tip naselja i neformalnih objekata u njima. Pored opstih
analiza, uradene su i posebne studije slu¢aja zakona koji tretiraju legalizaciju za Albaniju, Make-
doniju i Srbiju. Nalazi istrazivanja su sledeci:

1. Znacajan obim neformalnih naselja prisutan je u Bosni i Hercegovini, Hrvatskoj, Srbiji,
Makedoniji, na Kosovu i u Turskoj;

2. Znacajan, a u nekim slucajevima i ogroman obim neformalne izgradnje i formiranja
neformalnih naselja prisutan je posebno u poslednje dve decenije, usled velikih
drustvenih i ekonomskih promena. Kako navode neke ¢lanice NALAS—-a, neformalna
stambena izgradnja cini ¢ak 60% ukupnog stambenog fonda (Turska). Na drugom kraju
spektra, neke lokalne asocijacije ne dozivljavaju neformalnu izgradnju kao znacajan
problem, drze¢i da je njen obim izmedu 1% i 5% (Slovenija, Rumunija, Bugarska,
Moldavija);

3. Ova naselja se uglavnhom sastoje od skromnih individualnih stambenih zgrada u
perifernim gradskim podrucjima, koje su za sebe gradile porodice sa niskim prihodima
(izuzetno, mogu varirati od slamova do luksuznih vila); Zivotni uslovi su uglavhom
pristojni, a gradnjom sopstvenih kuca porodice koje u njima zZive resile su svoje stambene
potrebe;

4. Komunalne usluge su uvek prisutne u neformalnim naseljima u manjoj ili vecoj meri,
$to ukazuje da je drzava podrzala neformalnu urbanizaciju i da je u izvesnoj meri i sama
saucesnik u prekrsaju;

5. Problemi neformalnih naselja i njihovih stanovnika su visedimenzionalni i ogledaju
se u: funkcionanoj i pravnoj integracji naselja; otezanoj drustvenoj integraciji i
¢estoj marginalizaciji njihovih zajednica; ogranic¢enom pristupu javnim servisima;
neresenom vlasnickom statusu neformalno izgradenog zemljista; niskim bezbednosnim
standardima; velikoj potrodnji energije i negativnom uticaju na Zivotnu sredinu usled
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problema sa otpadnim vodama, ¢vrstim otpadom, zagadenjem vazduha, otvorenim
prostorima/provetravanjem naselja; neadekvatnom Zivotnom okruzenju, kao 3to su
nedostatak rekreativnih i otvorenih prostora, slaboj povezanost sa planski uredenim
urbanim podru¢jima, itd;

6. Posledica masovnih razmera neformalne izgradnje i neformalne urbanizacije je
trajna promena okruzenja koja snazno ometa realizaciju sadasnjih i buducih razvojnih
strategija;

7. Uprkos tome sto je neformalna izgradnja,siva ekonomija“, ona je i znacajna privredna
aktivnost, kako kroz izgradnju, tako i kroz stambeno trziste zemljista i objekata, $to su
¢injenice koje se moraju imati u vidu i usmeriti u pravcu koji ¢e biti na opstu korist;

8. Zakonodavni pristupi u zahvacenim podrucjima razlikuju se od potpunog negiranja
postojanja neformalne gradnje i naselja, do uvodjenja detaljnog zakonskog i
institucionalnog okvira za legalizaciju neformalne stambene izgradnje i integraciju
neformalnih naselja u regularne urbane sisteme. Tamo gde oni postoje, osim u Albaniji,
zakoni ne resavaju problem neformalnih naselja u celini, ve¢ su fokusirani na pojedina
sektorska pitanja (prvenstveno na zakonitost vlasnistva);

9. Planiranje uvek dolazi kasno, ¢ak i nakon sto je naselje formirano, i cesto ne predstavlja
reSenje za konsolidaciju naselja i mere za sprecavanje njegovog daljeg neformalnog
razvoja;

10. Praksa legalizacije nije ostvarila znacajne rezultate, najcesS¢e zbog neprimenljivih
propisa o legalizaciji (SKGO) ili nepripremljenih kapaciteta i neadekvatnih i previse
razradjenih procedura (AAM). Osnovne karakteristike prakse legalizacije u regionu su:

a. Legalizacija je zamisljena kao amnestija, a postupak legalizacije je mnogo
pristupacniji od redovnog postupka za izgradnju porodi¢ne kuce,

b. Administrativni kapaciteti u vedini zemalja su nedovoljni i neadekvatni za efikasno
sprovodenje procesa legalizacije,

c. Kazne, ¢akiuklanjanje neformalnog objekta, postoje u propisima, ali se nedosledno
sprovode,

d. Ceste promene usvojenih propisa slabe autoritet drzave i stimuli$u dalje generisanje
neformalne gradnje (snizavanje kriterijuma, produzavanje rokova, postupak je jeftiniji
od redovne izgradnje i sl.).

Osnovni rezultati koji proisticu iz detaljnog pregleda tri zakona o legalizaciji, kako je prikazano
u analizi slu¢ajeva za AAM, ZELS i SKGO su:

1. Sva tri zakona legalizaciju razmatraju kao jednokratnu, ogranic¢enu korektivhu meru
(projekat) i ne predvidaju moguca resenja za preostale neresene slucajeve. U praksi,
greske se mogu nadi u kratkim rokovima za podnosenje prijava, nepripremljenom
institucionalnom kapacitetu, neodgovaraju¢im podzakonskim aktima, priru¢nicima,
sredstvima, podacima i institucionalnim aranzmanima medu klju¢nim drzavnim
organima. Ogroman nepredvideni finansijski teret za drzavni budzet koji se odnosi na
naknadu za prenos vlasnistva na zemljistu, pokazao se kao najvedi izazov i osnovni razlog
slabih rezultata legalizacije.

2. Jedan pristup je novéano kaznjavanje neformalnog graditelja i prikupljanje znacajnih
finansijskih sredstava kroz legalizaciju, dok je drugi pristup da se ponude velike
olaksice i amnestira prekrsaj nelegalne izgradnje. U praksi, drugi pristup se primenjuje
u sva tri slucaja i ima znacajne nedostatke, jer 1) diskriminise gradane koji postuju
zakon, i 2) salje jasnu poruku da ¢e nezakonito ponasanje biti nagradeno i ohrabruje
potencijalne nelegalne graditelje.

3. Integralni projektni pristup konsolidovanom neformalno izgradenom podrucju
postoji samo u Albaniji. Drugo redenje, legalizacija od slucaja do slucaja, ne vodedi



ra¢una o susedstvu, razdvajanju javnog i privatnog zemljista, integraciji naselja u
regularni planski sistem i obezbedenju javnih servisa, ostavice zajednicu isklju¢enom, uz
dalji porast segregacije njenih stanovnika.

4, Ucesce zajednice nije zakonski regulisano, niti posebno preporuceno. Uprkos cinjenici
da ce regularizacija naselja takode dovesti do odredenih fizickih intervencija i utvrdivanja
granica javne i privatne imovine, ucesc¢e gradana nije predvideno ovim zakonima.

5. Integracija neformalnih naselja u regularni sistem planiranja, usvajanjem redovnog
urbanisti¢kog plana, pre ili posle legalizacije objekata, nije predvidena kao obaveza, osim
u Srbiji.

6. Potreba da se detaljno definise uloga svih ukljuenih institucija i da im se dodele
konkretni zadaci je uobicajena samo u albanskom zakonu, gde je osnovana
specijalizovana drzavna institucija, sa regionalnim kancelarijama. U slucaju Srbije,
postojedi institucionalni kapaciteti javnog sektora su daleko od odgovarajucih, obzirom
na razmeru ovog problema. U Makedoniji, rezultati prvih nekoliko meseci legalizacije
pokazuju da su postojece institucije u stanju da uspedno sprovode propisanu proceduru.

Uopste uzev, sudeci po postignutim rezultatima, postojece zakonodavstvo u regionu se nije
pokazalo kao efikasno. Clanice NALASa navode da postoji mnogo sli¢nosti, ali i mnogo razlika,
koje proisti¢u iz geneze problema, razli¢itih drustveno-ekonomskih i politickih ambijenata i
uticaja globalne ekonomije na brzu urbanizaciju gradova.

Ekonomska snaga migratornog stanovnistva je i dalje ispod nivoa prihoda kojima moze da kupi
kucu po trzisnoj ceni i neformalna izgradnja c¢e postojati sve dok se smatra povoljnijom od re-
gularne procedure izgradnje.

Preporuke za uspostavljanje odgovarajuceg zakonskog okvira za legalizaciju neformalne grad-
nje i regularizaciju neformalnih naselja

ALV ¢lanice NALAS-a mogu preporuciti unapredenje njihovog zakonodavstva, slededii predlo-
zene mogucnosti:

- Lex specialis na centralnom nivou i pratec¢i podzakonski akti bi trebalo da budu
usvojeni u slu¢ajevima gde su neformalna naselja i nelegalna gradnja postali Siroko
rasprostranjeni fenomen i kada postojeci propisi nisu efikasni (AAM, SKGO, ZELS, AKM,
Z0OCG, UORH, UMM, SOGFBiH i ALVRS);

- Za potrebe legalizacije, potrebno je revidovati osnovni zakon o planiranju i izgradnji
ili usvojiti novi, a postojece propise dopuniti na sinhronizovan nacin, u slucajevima gde
postoje podru¢ja sa intenzivnom neformalnom gradnjom (NAMRB, ACoR);
- Ciljano unapredenje postojecih propisa potrebno je kada podru¢ja sa intenzivnom
neformalnom gradnjom nisu velikih razmera (NAMRB, ACoR i u izvesnoj meri CALM).
Kako bi se postigao jednako vazan cilj da se zaustavi i spreci dalja neformalna izgradnja, neop-
hodno je izvrsiti komplementarna unapredenja u postojecim propisima o planiranju i izgradnji
na centralnom i lokalnom nivou, u smislu:
- Povecanja ponude raspolozivog zemljista za stambenu izgradnju (ukljucujudi i Sirenje
granica urbanog podrugja) i
- Revizije urbanisticko-planskih i gradevinskih propisa, standarda i administrativnih
procedura, kako bi se obezbedila njihova zasnovanost na obrascima stvarnih potreba;

- Obaveznog ukljucivanja legalizovanog naselja u planski sistem grada;

- Odgovarajuceg definisanja neformalne gradnje u redovnim urbanisticko-planskim
dokumentima, ali i omogucavanja njenog upisa u katastar;

- Odgovaraju¢ih mogucih mera za kaznjavanje neformalne gradnje ili nepropisno
koris¢enje gradskog zemljista;
- Redovne revizije planskih dokumenata i fleksibilnije primene njihovih odredbi.
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Sledi nekoliko klju¢nih principa za uspesnu integraciju neformalnog razvoja i legalizaciju nefor-
malnih objekata, koji proizilaze kao zaklju¢ak ovog istrazivanja:

1. Naselja treba da budu regulisana, a objekti treba da budu legalizovani, gde god javno
zdravlje i bezbednost nisu ugrozeni;

2. Svivlasnici nekretnina moraju biti ukljuceni u poreski sistem, bez obzira da li je njihova
imovina registrovana ili ne;

3. Neformalna izgradnja ukljucuje zakonski prekrsaj i treba da bude zaustavljena,
sprecena i kaznjena. 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 taksii nov¢anih kazni treba da bude investirana u lokalnu zajednicu;

6. Direktno ucesce 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 tehnickih standarda gradnje se pokazalo od sustinskog znacaja, ali drzava
ne treba da deli odgovornost za bezbedno koris¢enje objekta;

9. Snizavanje urbanisti¢kih standarda je neophodno u cilju ukljuc¢ivanja naselja u regularni
gradski sistem.

5. Model postupka za regularizaciju neformalnih naselja i
legalizaciju neformalne gradnje

Jedan od mogucih modela postupka legalizacije proistice iz detaljne analize zakona o legaliza-
ciji i rezultata u praksi u studijama slu¢aja za AAM, ZELS i SKGO, zakljucuje (zaokruzuje) principe
i preporuke ponudene ovom studijom.

Procedura je postupna i zamisljena je kao nacionalni program, koji se realizuje kroz lokalne
projekte. Projekti mogu obuhvatiti jedno ili vise neformalnih naselja u jednoj opstini i znace
primenu lex specialis—a na posebno odredenoj teritoriji.

Pre pocetka implementacije programa legalizacije i regularizacije, entiteti treba da:

— Usvoje na najvisem dogovorenom nivou (nacionalnom, regionalnom, meduopstinskom)
Strategiju i program za regularizaciju neformalnih naselja i legalizaciju nelegalne
gradnje;

- Razviju propise i obavezne procedure za legalizaciju neformalne gradnje i regularizaciju
neformalnih naselja;

- Procene potrebna sredstva i obezbede finansiranje;

- Uspostave neophodan institucionalni okvir;

- Razviju kapacitete institucija, stru¢nih sluzbi i lokalnih zajednica;

- lzrade i sprovedu pilot projekte u odabranim neformalnim naseljima, zajedno sa LS.
Obezbedivanje stru¢nih kapaciteta i budZeta za finansiranje procesa na lokalnom nivou od
klju¢nog je znacaja pre pocetka implementacije projekata. Oni prvobitno ne mogu biti finan-
sijski samoodrzivi, pa su dugotrajna, dostupna i odrziva naplata naknada za legalizaciju, kao i
najefikasnije koris¢enje finansijskih sredstava, od sustinskog znacaja.

Politicka podrska procesu i Stavise, konsenzus postignut na nivou nacionalnih i lokalnih skup-
$tina, mora se posmatrati kao conditio sine qua non, zbog veoma dugog trajanja procesa i nje-
gove kompleksnosti.



Klju¢ni akteri ovog procesa su:

- Nacionalna/Regionalna ili meduopstinska specijalizovana agencija za koordinaciju
programa regularizacije i legalizacije sa odgovaraju¢im meduministarskim upravnim
odborom,

- Specijalizovana lokalna jedinica za legalizaciju u opstinskoj administraciji, sa
odgovarajuc¢im lokalnim upravnim odborom, zaduzZena za implementaciju projekata
legalizacije,

— Participativni timovi lokalne zajednice kao klju¢ni partneri koji predstavljau zajednicu u
neformalnim naseljima.
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Pregled odabranih klju¢nih pitanja lokalnog urbanisti¢ckog planiranja

KLJUCNA Uloga, nadleZnosti i ucesce lokalnih vlasti i Fleksibilnost i efikasnost planskih procedura i
PITANJA odnos izmedu planiranja i lokalnih politika efektivnost planova
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Pregled gradanske participacije u zako-
nima i praksi i preporucene aktivnosti
za unapredenje

Elementi metodologije i sadrzZine 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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a) Uvesti prosirenu participaciju u planske propise | a) Detaljno razraditi sadrzaj i metodologiju GUP-a a) Poboljsati efikasnost primene

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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Dijagram toka procedure legalizacije

PRIPREMNA FAZA

Na centralnom nivou uspostavljaena su sva odgovarajuca tela, doneti su strateski i programski
dokumenti, usvojeni su posebni zakoni i izmene postojecih zakona, pripremljeni su podzakonski
akti, smernice i uputstva i i pokrenuta je promotivna kampanja.

N

FAZA | Identifikacija neformalnih naselja i evidentiranje neformalne gradnje

Na lokalnom nivou su ustanovljena tela zaduiena za sprovodenje programa, utvrdena su podrutja
neformalne gradnje, projekti legalizacije naselja su pokrenuti i svi individualni slu€ajevi su
identifikovani i evidentirani u bazi podataka Programa; Utvrdeni su slucajevi koji se ne mogu
legalizovati i vlasnici su upozoreni na kriviéno gonjenje.

N
FAZA Il Registracija i obrada imovinskih zahteva, definisanje finansijskih obaveza i potpisivanje ugovora o
legalizaciji
KORAK 1

Kompletiranje prijava - registracija individualnih imovinskih zahteva i procena tehnickih karakteristika

objekta

Neformalna imovina — zemljiste i objekti su identifikovani i registrovani u pravne, tehnicke i socijalne dosijee
baze podataka Programa; Utvrdeni su svi sluéajevi koji ¢e biti predmet legalizacije; U vecini slucajeva,
pojedinaéni dosijei su kompletirani potrebnim dokumentima i podacima; Neformalna imovina je evidentirana

za potrebe naplate poreza.

Ako je prijava ispravna

Ako su dodatna potrebna pojainjenja

KORAK 2

Potpisivanje ugovora o legalizaciji i prihvatanje
finansijskih obaveza

Ugovori o legalizaciji sa vedinom neformalnih
vlasnika su potpisani i medusobne obaveze,
ukljugujudi i finansiranje troskova legalizacije, su
preliminarno utvrdene; Vlasnici na taj nadin
ispunjavaju uslove da budu oslobodeni prekriajnog
gonjenja i otpocinju da placaju takse za legalizaciju,
time se formiraju namenski fondovi za regularizaciju
i unapredenje neformalnih naselja. Slu¢ajevi kod
kojih nece biti moguce zakljuditi ugovor o legalizaciji
(u ovoj fazi ili uop3te) se sudski gone.

KORAK 3

Dodatne procedure za slucajeve koji se mogu
eventualno legalizovati, ali u ovom trenutku ne
ispunjavaju minimalne zahteve

Slucajevi koji jos uvek ne ispunjavaju uslove za
potpisivanje ugovora za legalizaciju dalje se
obraduju kroz redavanje osnova korid¢enja zemljista;
Naknade za prenos vlasnistva na zemljistu su
odredene, vlasnicki sporovi su redeni uz uteice
predstavnika naselja, fizicke intervencije na
objektima u vezi sa javnom infrastrukturom se
sprovode, ugovori su zakljueni i prekriajni postupci
odbaceni.

N

FAZA Il Regulisanje neformalnog naselja i planirana integracija neformalnih objekata
Teritorija naselja je odvojena na privatno i javno zemljiste, naselje je regulisano detaljnim
regulacionim planom i dalje uklju€eno u redovan sistem planiranja grada; Zapocinje unapredenje
infrastrukture, a konstruktivna konsolidacija objekata je zavriena.

)

zemljista i objekata i regulisanje naselja

FAZA IV Konatna legalizacija i integracija: izmirivanje finansijskih obaveza, legalizacija

Finansijske obaveze vlasnika su precizno definisane, prava svojine na zemljitu i objektima su
registrovana, javno i privatno zemljiste i izgradeni objekti su registrovani u Katastru, Legalizacija i
integracija naselja i pojedinaénih objekata je zavriena.




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 include, but is
not limited to lobbying for NALAS and its members, expertise support and financial 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.
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