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UVOD

REZIME

U radu se daje kratak prikaz informacionih i monitoring sistema o prostoru u evropskim zemljama
i u Srbiji. Polazeéi od prakse u evropskim zemljama, zakljucuje se da u Srbiji nisu razvijeni ni informaci-
oni, niti monitoring sistemi, kako na nacionalnom/republickom, tako ni na lokalnom nivou. Prvi korak
za uspostavijanje ovih sistema trebalo bi da bude selekcija i formiranje sistema indikatora o koriséenju i
zastiti prostora. Kontrolni sistemi u evropskim zemljama su analizirani, u prvom redu najznacajnije gru-
pe instrumenata ovih sistema. Ukazano je i na znacajnu podrsku koju efikasnom funkcionisanju ovih
sistema pruZaju javnost, privatni sektor i politicke strukture. U najznacajnije nedostatke kontrolnog siste-
ma koriséenja i zastite prostora u Srbiji ubrajaju se odsustvo fleksibilnosti i modifikovanja postojeéih i
razvoja novih instrumenata prilagodenih dinamicénim promenama uslova koriséenja prostora i potreba
korisnika prostora. Jedno od ogranicenja za vecu efikasnost kontrolnog sistema predstavijaju nerazvijeni
informacioni i monitoring sistemi o prostoru. Ukazuje se na potrebu diverzifikacije i veée fleksibilnosti
kontrolnog sistema u Srbiji, kao i na obezbedenje podrske instrumenata razliéitih politika, i to ne samo
kaznene politike, veé i fiskalne, kreditne i drugih politika.

Kljucne reci: prostor, informacioni sistem, monitoring sistem, indikatori, kontrolni sistem, instru-
menti.

SUMMARY

The short review of the spatial information and monitoring systems prevailing in the European co-
untries has been given. In comparison to European practice the state of similar systems in Serbia has be-
en analysed. It is concluded that neither spatial information system, nor spatial monitoring system in
Serbia have been developed, both on the nationalfrepublican and local level. The first step ought to be the
selection and establishment of key indicators for space utilization and protection. The spatial control
system in European countries has been briefly discussed, and its main instruments pointed out, as well as
the public, enterprises and political support that control systems have gained through their stable develo-
pment. The deficiencies of Serbian spatial control system have been stressed up, in first place the lack of
flexibility and adjustments of instruments to changing circumstances and diverse demands of various
participants in space utilization and protection process. One of the important shortcomings for control
system efficiency has been the lack of establishing the spatial information and monitoring systems in our
country. The need for diversification and adjustment of the spatial control system in Serbia, as well as for
development of various measures not only from penalty policy, but also from fiscal, credit and other rela-
ted policies as necessary support to greater system efficiency has been proposed.

Key words: space, information system, monitoring system, indicators, control system, instruments.

1. INFORMACIONI I MONITORING SISTEMI
KORISCENJA I ZASTITE PROSTORA

Informacioni, monitoring i kontrolni sistemi kori-

S¢enja i zaStite prostora u evropskim zemljama uspos-
tavljeni su i razvijaju se u funkciji procesa prostornog
planiranja. Bez obzira na ispoljene razlike, usled spe-
cificnosti upravljackih sistema, razvijeni su vrlo sofisti-
cirani i koherentni informacioni, monitoring i
kontrolni sistemi. Podrske ovim sistemima, odgovara-
juéim institucionalno-organizacionim aranZmanima,
instrumentima i alatima, otvorene su za dogradnju i
modifikaciju zahtevima brzih i stalnih promena (te-
hnoloskih, ekonomskih i dr.) u kori§¢enju prostora.

Adrasa autora: Sumarski fakultet Univerziteta u Beogradu, 11000
Beograd, Kneza Viseslava 1

IZGRADNIA 56 (2002) 6, 163-169

1.1. Informacioni i monitoring sistemi u svetu

Dosadasnja iskustva ukazuju da geografski infor-
macioni sistem (GIS) predstavlja najpovoljnije orude
za prikupljanje i obradu informacija. Posebna pre-
dnost GIS tehnologije je moguénost brze i kvalitetne
realizacije scenarija 0 namenama prostora, §to omo-
gucava da se posledice planskih odluka mogu brzo i je-
dnostavno predociti donosiocima. Time se podstice
povecanje brzine i fleksibilnost planskog procesa, ko-
respodencija stvarnom stanju u prostoru i stepenu re-
alizacije planskih odluka o zaStiti i rezervisanju
prostora. Znacajna je i upotrebljivost GIS-a za moni-
toring i kontrolu realizacije planskih odluka. AZurnost
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informacija o promenama u koris¢enju prostora pruZa
agencijama, koje se staraju o implementaciji planskih
odluka, dovoljno manevarskog prostora da na korisni-
ke i vlasnike zemljiSta deluju stimulativno, odnosno
restriktivno u obezbedenju zaStite prostora. Jednos-
tavnim modifikacijama moguce je GIS kombinovati s
prostornim modelima. Modelovanjem stanja u prosto-
ru i mogucih scenarija razvoja moguce je precizirati
obim i domasaj posledica planskih odluka, eliminiSuci
manje prihvatljive i favorizujuéi one bliZe ustanovlje-
nim reZimima zaStite i koris¢enja zastienih i rezervi-
sanih prostora. Ovaj vid koris¢enja GIS-a moZe da
poprimi ulogu sredstva povezivanja socio—ekonom-
skih i prirodnih elemenata prostora, obezbedujuéi in-
tegralno i racionalno upravljanje (prirodnim i
kulturnim) nasledem i resursima [2].

Znacaj i uloga sistema monitoringa raste s razvo-
jem planskih pristupa, koji su zasnovani na razudenoj
i sve bogatijoj strukturi planskih propozicija, Sirenjem
komunikacijsko—interakcijskih sadrZaja planskog pro-
cesa 1 uspostavljanjem stalne re—evaluacije ostvariva-
nja planskih odluka. Ovim sistemom obezbeduje se:

— monitoring implementacije — utvrdivanje stepena
sprovodenja planskih odluka/politika;

— monitoring impakta — ocenjivanje postizanja
planskih ciljeva ostvarivanjem politika; i

— strateski monitoring — ocenjivanje validnosti
planskih ciljeva sa stanovista strateskih interesa i kon-
trolisanja neizvesnosti, odnosno neophodnosti njihove
revizije. Monitoring se formira od samog pocetka
procesa pripremanja planskih odluka, kao postupak
kojim se obezbeduje stalna povratna sprega za dobija-
nje i integraciju informacija. U toku implementacije
planskih odluka usredsreduje se na pracenje i ocenu
promena pozicija osnovnih 011]n1h grupa, odnosno ak-
tera. Momtormg sistemi se sve viSe, od ekstenzivnog,
usmeravaju ka kvalitativnom pristupu u obezbedenju
informaticke podrske [1].

U razvoju informacionih i monitoring sistema o
prostoru prednost se daje uspostavljanju setova "klju-
¢nih" indikatora za klju¢ne probleme razvoja, kojima
se obezbeduje sinteza saznanja o celini stanja, procesa
i pojava i klju¢nim uzrocima promena u prostoru. Za
zaSticena podrucja prirodnih resursa i nasleda pose-
ban znacaj pridaje se uspostavljanju kompatibilnih i
povezanih sistema prostornog i ekoloskog monitorin-
ga. Time se omogucava blagovremeno uocavanje
uzroka i nacina nastajanja konflikata oko strateskih i
operativnih izbora u koris¢enju i zastiti prostora i Zivo-
tne sredine i upozorovanje na moguénost pojave eko-
loskih rizika, koji su izazvani intenzitetom i nacinom
koris¢enja prostora [9].

Primera radi, putem CORINE land Cover pro-
jekta (sa satelitskom podrSkom) ustanovljena je sve-
obuhvatna baza podataka o koriééenju prostora EU,
ukljucw i zaStiCene prostore, koja je podrzana nau-
¢nim istrazivanjima i povezana sa prostornim i ekolo-
Skim monitoringom (sa Zemlje). Uspostavljeni
informacioni i monitoring sistem koristi se za pracenje
promena u koriSéenju i zastiti "otvorenih” prostora,
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narocito onih koji su zaSti¢eni zakonskim i planskim
osnovama. Sledstveno tome, koristi se i za evaluaciju
primenjenih i formulisanje novih strategija i politika,
koje imaju prostorni uticaj/impakt na realizaciju zasti-
te prostora [5].

Za zastitu i rezervisanje prostora, pored prostor-
nih i ekoloskih, znac¢ajnim se smatraju i relativno ra-
zvijeni ekonomski i socijalni indikatori, narodito
integrisani setovi socio—ekonomskih indikatora. b po-
slednjih godina istraZuje se i razvija sistem indikatora
odrzivog razvoja, koji ne sadrzi prostorm aspekt. 2)
Izradom Strategije prostornog razvoja zemalja EU
(ESDP) inicirane su aktivnosti na istraZivanju sistema
indikatora odrZivog prostornog razvoja.

1.2. Informacioni i monitoring sistemi u Srbiji

U duZem periodu ispoljavani su zahtevi i ustanov-
ljene zakonske odredbe za uspostavljanje informaci-
onog sistema o prostoru. Bilo je mnogo pokusaja ove
vrste, prvi je ucinjen na pocetku izrade Prostornog
plana Republike Srbije pre 30 godina. Svi su zavrsili
na tezama i konceptima, bez prakti¢ne realizacije. Ne-
Sto uspesniji bili su pokusSaji pojedinih gradskih upra-
va, u prvom redu Novog Sada, koje su formirale,
razvijale i odrZavale informacioni sistem o prostoru
grada. PokuSaja za uspostavljanje prostornog monito-
ringa nije bilo, dok je za pojedine elemente Zivotne
(vodu, vazduh) i urbane sredine (primer Panceva) us-
postavljen sistem ekoloskog monitoringa.

Osnovni razlozi neuspeha uspostavljanja infor-
macionog sistema o prostoru Srbije (ISPS) leZe u:

— pretencioznosti i nerealnosti polaznih teza i
koncepata u odnosu na realne materijalne, tehnicke,
kadrovske i druge moguénosti;

— nekritickom preuzimanju iskustava zemalja s
razvijenim informacionim i sistemima prostornog mo-
nitoringa;

—odsustvu interesa i napora da se ucini prvi korak
na nacionalnom i lokalnom nivou upravljanja za for-
miranje osnovne baze podataka o zaStiCenim i rezervi-
sanim prostorima, koja bi bila zasnovana na nekoliko
"klju¢nih" indikatora: obuhvacena povrSina, osnovni

Dposle kritika BNP (bruto nacionalnog proizvoda) kao osnovnog
indikatora ekonomskog razvoja, koji ima niz nedostataka za iskazi-
vanje opsteg blagostanja neke drzave, odnosno podrudja, aktivnosti
se odvijaju u pravcu: (a) povecanja iskazne moci tradicionalnog in-
dikatora (BNP) u odnosu na zahteve odrZivog razvoja (iskaziva-
njem potrosnje prirodnih resursa i uvodenjem "zelenih racuna™); i
(b) razvoja alternativnih i/ili dopunskih socio—ekonomskih indika-
tora (indeksa razvoja drustva, indeksa fizickog kvaliteta Zivljenja,
indeksa odrzivog ekonomskog blagostanja i sl.). Socijalni indikatori
zasnivaju se, pretezno, na metodoloskom konceptu kvaliteta Zivota
(Zivljenja). Razvija se visedimenzionalni sistem socijalnih indikato-
ra, koji sadrzi objektivne indikatore Zivotnih uslova stanovnistva i
subjektivne indikatore percepcija stanovnistva o kvalitetu Zivota
[14,12].

Dpod patronatom Komisije za odrzZivi razvoj UN, od 1995. godine
razvija se sistem indikatora odrZivog razvoja, zasnovan na primeni
PSR (pritisak—stanje-reakcija) modelu, prihvatenog od strane
OECD-a za potrebe izgradnje monitoringa Zivotne sredine [11].
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reZimi zaStite i kori§¢enja prostora, pritisak na prostor
i sl.; svaki ulazak u dalji razvoj informacionog sistema
o prostoru predpostavlja postojanje ovakve baze;

— nedefinisanom institucionalno—organizacion-
om aranZmanu za razvoj i odrZavanje informacionog
sistema o prostoru, bez adresiranih osnovnih obaveza
po sektorima i nivoima upravljanja i definisanih naci-
na i postupaka njihove medusobne komunikacije i ko-
ordinacije u razvoju i odrZavanju sistema, kao i
moguénosti i ogranienja za koriS¢enje podataka od
strane ostalih aktera (korisnika); svaki koncept ova-
kvog sistema mora da bude jasno odreden prema dru-
gim postoje¢im informacionim sistemima (sta-
tistickom, geodetskom i dr.).

Postavlja se generalno pitanje da li treba razvijati:

1 — jedinstveni ISPS u koji bi bili integrisani svi re-
levantni podsistemi, ili

2 — posebne podsisteme (o zaStienim i zaStitnim
prostorima nasleda, resursa) s odgovarajucom sektor-
skom institucionalno-organizacionom podrskom, koji
bi bili kompatibilni i povezani s ISPS.

Nesporno je da bi, sa stanoviSta efikasnosti usme-
ravanja, razvoja i odrZavanja sistema, trebalo dati pre-
dnost formiranju jedinstvenog ISPS. U uslovima
dominacije sektorskog pristupa usmeravanju razvoja i
institucionalno-organizacionih aranZmana, cini se
izglednijom druga opcija. 1o znaci da bi funkcionisa-
nje i razvoj podsistema i ISPS bilo u direktnoj zavi-
snosti od uspostavljanja neophodne, a nedostajuce
medusektorske (meduresorne) koordinacije i integra-
cije. Odgovaraju¢om organizacionom podrskom tre-
balo bi objediniti nau¢no-istrazivacku podrsku raz-
voju i uspostavljanju kompatibilnosti ISPS i obezbedi-
ti operativnu podrSku odrzavanju sistema. U supro-
tnom, nastavice se dosadasnja tendencija nezavisnog i
nekoordiniranog odvijanja, ¢esto i konkurentskih, ak-
tivnosti na projektovanju i formiranju raznih podsiste-
ma i informacionog sistema o prostoru.

S druge strane, aktivnosti na uspostavljanju geo-
grafskih informacionih standarda u okviru ISO/TC
211 predstavljaju znacajnu podrsku za primenu infor-
macionih tehnologija u formiranju i razvoju ISPS.
Standardi i raspoloZive tehnologije omoguéavaju po-
vecanje integracije geografskih informacija s drugim
digitalnim informacijama i inkorporiranje u Siroki
spektar postojecih i dolazecih informacionih tehnolo-
gija i njihovo univerzalno koris¢enje [15]. To znaci da
primena raspoloZivih standarda, metodologija i alata
omogucava realizaciju obe opcije razvoja informaci-
onog sistema o prostoru Srbije, prema etapama/ciklu-
sima prilagodenim naSim potrebama i realnim
moguénostima. Prvi, osnovni korak za formiranje in-
formacionog sistema o prostoru je uspostavljanje sis-
tema indikatora, kojim ¢e se obezbediti:

—osnove za ujednacavanje pristupa i metoda izra-
de i uporedivosti planskih osnova;

— pracenje i ocena stanja uredenosti i koriSCenja
prostora i povecanje efikasnosti kontrole primene i
implementacije planskih osnova;

IZGRADNIA 56 (2002) 6, 163-169

— pracenje efekata planskih propozicija na stanje
kvaliteta Zivota i zivotne sredine;

—merila za donoSenje odluka, strategija i politika,
koje mogu imati prostorni impakt i osnove za procenu
opravdanosti investicionih zahvata i njihovih ukupnih
efekata na razvoj podrudja, zastitu prostora i kvalitet
Zivota; i

— skraenje vremena i smanjenje troSkova izrade
planskih osnova.

Sistem indikatora mora da zadovolji zahteve
azurnosti i dostupnosti javnosti i javnom uvidu, kako
bi se obezbedila: ravnopravnost gradana i druStvenih
grupa u pogledu informisanosti o nivou razvijenosti,
stanju koriS¢enja i zaStite prostora, kvaliteta Zivota i
Zivotne sredine; uvid u raspoloZive informacije rele-
vantne za donoSenje razvojnih i investicionih odluka; i
zaStita od zloupotreba i prikrivanja mogucih i stvarnih
posledica planskih i investicionih odluka [16].

U odsustvu ISPS i elementarnih evidencija, s
osnovnim (indikatorima) informacijama o vaze¢im
planskim osnovama (u prvom redu o prostornim i ur-
banistickim planovima) na nacionalnom i lokalnom
nivou, ne moze se imati predstava o stepenu i kvalitetu
(uskladenosti i upotrebljivosti) planske pokrivenosti
prostora. Ako nema dovoljno informacija §ta je urade-
no, odnosno koje i kakve planske odluke su donete, ja-
sno je da se ne mogu imati ni informacije kako se one
sprovode. 1o znadi da nije obezbeden jedan od osnov-
nih preduslova za stabilan i efikasan kontrolni sistem
implementacije planskih odluka o koris¢enju i zaStiti
prostora.

2. KONTROLNI SISTEMI KORISCENJA I
ZASTITE PROSTORA

2.1. Kontrolni sistemi u svetu

Kontrola primene strateskih (svi prostorni i gene-
ralni plan naselja) i regulacionih planskih osnova, pro-
mene namene i izgradnje zaStienih i rezervisanih
prostora u svim zemljama EU obavlja se dominantno
na lokalnom nivou, uz superviziju vi§ih nivoa upravlja-
nja (regionalnog i nacionalnog) i, u odredenim sluca-
jevima, uz sudsku i policijsku podrsku.

Kontrolni sistemi zasnovani su na primeni paketa
instrumenata i rezervnih mo¢i utvrdenih zakonskim
osnovama, u kombinaciji s kori§¢enjem diskrecionog
prava u odlucivanju. U ovo se ukljucuju i posebne pro-
cedure ucesca javnosti u postupku kontrole promena
u koriS¢enju prostora. NajSiru primenu u kontrolnom
sistemu zemalja EU imaju tri grupe instrumenata.

Prvu grupu ¢ine instrumenti ustanovljeni za po-
trebe supervizije nizih od strane visih nivoa upravljanja
i uceséa javnosti u pripremi i primeni planskih odluka
i kontroli promena u koris¢enju prostora, koji obu-
hvataju:

— direktive — sa smernicama za izradu ili reviziju
celine (ili dela) strateSkih i regulacionih planskih
osnova, u skladu s nacionalnim prostornim planom i
politikama;
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— odobrenje — plana od viseg nivoa, pre njegovog
donosenja na niZzem nivou upravljanja;

— naredbu — niZem nivou upravljanja da izradi ili
reviduje strateski ili regulacioni planski osnov;

— anuliranje (ponistenje) — planskih i gradevinskih
odluka donetih na niZem nivou upravljanja, ako su u
suprotnosti sa zakonskim i planskim osnovom, u poje-
dinim zemljama i s javnim interesom (retko u upo-
trebi);

— prigovor (osporavanje odluke) — gradani mogu
stavljati prigovor u toku javnih konsultacija o planu i
proceni uticaja na Zivotnu sredinu;”’ a u pojedinim
zemljama i po donoSenju plana;

— Zalbu — podnosilac zahteva i/ili tree lice mogu
uloziti Zalbu protiv odluke o odobrenju (ili odbijanju)
izgradnje, i to po dva osnova: substantivnom (kada
postoji neslaganje sa sustinom odluke) i zakonskom
(kada je nacin donoSenja odluke sporan u pogledu po-
Stovanja nadleZnosti ili procedure).

Drugu grupu ¢ine instrumenti ustanovljeni za po-
trebe implementacije planskih odluka su u primeni na
lokalnom, a samo izuzetno i na viSem nivou upravlja-
nja. Najznacajniji su:

— glavna (“gradevinska' ) dozvola — ObeZbedu]e
kombinovanu urbanisticku i gradevinsku kontrolu i
regulisanje promene namene i izgradnje, a u nekim
slucajevima i ruSenja objekata;

— posebne dozvole — 7a zaStitu i rezervisanje pros-
tora najznacajnije su "preliminarna” dozvola (za uskla-
divanje predloZenog razvoja i izgradnje sa planskim
reSenjima i pravilima, pre podnoSenja zahteva za gra-
devinsku dozvolu) i posebne dozvole (ili saglasnosti)
za izgradnju i ruSenje na objektima i okolini kulturnog
nasleda i za pojedine aspekte zaStite Zivotne sredine
(otpad i sL.).

Trecu grupu instrumenata predstavljaju rezervne
modi, koje se primenjuju za:

— preuzimanje nadleznosti — prava donosenja plan-
skih osnova i odluka od strane viseg nivoa o trosku ni-
Zeg nivoa upravljanja u sluéaju da ne postupi po

— izuzece — izuzece od pravﬂa utvrdenih zakon-
skim i planskim osnovama Koristi se za potrebe reali-
zacije urgentnih radova od javnog interesa,
odobravanjem dono$enja plana po skra¢enom postup-
ku i s redukovanim sadrzajem (ministarsko izuzece),
ili izmenom post0]eceg plana amandmanima, pod
uslovom da se ne men]a]u osnovna reSenja i pravila
plana (izuzece lokalnog nivoa upravljanja).

Poveéanje efikasnosti zastite i rezervisanja prostora
postize se fleksibilnijim pristupom i primenom diskre-
cionog prava u odobravanju glavne (gradevinske) do-
zvole. Njihova primena podrazumeva zadovoljenje

3Direktiva 85/337/EEC obavezuje sve zemlje ¢lanice na obavljanje
javnih konsultacija o proceni uticaja razvojnih projekata na Zivotnu
sredinu.

YU vecini zemalja EU postoji moguénost osporavanja planskih

odluka na sudu, u upravnom postupku, u pogledu legalnosti pos-
tupka donoSenja i sadrzaja plana.
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zahteva za obezbedenjem pravne sigurnosti aktera
(vlasnika, investitora i dr.). U specificiranim sluajevi-
ma primenjuje se:

—izuzetak od pravila plana 7a odobrenje gradevin-
ske dozvole, kojim se dozvoljava odstupanje od deta-
lja, pod uslovom da su planirana promena namene i
izgradnja u skladu sa Sirim principima regulacionog ili
strateSkog plana;

— gradevinska dozvola u anticipaciji plana, koja se
odobrava kada predloZena promena namene ili izgra-
dnja nije u suprotnosti s osnovnim okvirima i principi-
ma plana koji se radi ili reviduje. Ukoliko je u koliziji
sa nekim od vazecih planova, odobrava se kao izuze-
tak od pravila tog plana; i

— privremena gradevinska dozvola za radove i
objekte koji sluze za zadovoljenje privremenih potre-
ba za period od najviSe pet godina. Odobrava se kao
izuzetak od pravila regulacionog planskog osnova.

Sve drzave sprovode postupke koji omogucavaju
preduzimanje planskih akcija protiv bespravne izgra-
dnje (bez gradevinske dozvole, ili s odstupanjima od
postavljenih uslova u odobrenoj glavnoj dozvoli),
obustavljanjem izgradnje i narucivanjem totalnog ili
delimi¢nog ruSenja objekta (uz policijsku podrsku) i
vra¢anjem prostora u prethodno stanje o troSku inves-
titora, odnosno vlasnika.

Za svako probijanje pravila vazeéeg plana i odo-
brenja za izgradnju, u nekim zemljama i za nezapoci-
njanje izgradnje u periodu vaZenja dozvole, pri-
menjuju se represivne mere: novcana ili kazna zatvo-
rom, a u nekim slu¢ajevima prinudni otkup ili ekspro-
prijacija zemljiSta [4].

Sistemi kontrole implementacije zakonskih i
planskih osnova i pravila u kori§¢enju i izgradnji pros-
tora efikasni su i stabilni, usled uspostavljene ravnote-
Ze izmedu pravne sigurnosti (rigidnosti) i diskrecionog
odlucivanja (fleksibilnosti), Siroke podrske od strane
politi¢ara, investitora i gradanstva i viSedecenijske
izgradnje i dopunjavanja sistema u okviru proverenih
socijalnih i politickih obrazaca i rutinizovanih admi-
nistrativnih postupaka.

2.2. Kontrolni sistem u Srbiji

Kontrolni sistem raspolaze nedovoljno razvijenim
instrumentima, koji nisu prilagodavani i modifikovani
potrebama prakse u uslovima nedovoljne i neaZurne
pokrlvenostl prostora plansklm osnovama, s jedne
strane, i promenama izazvanim postepenim uvode-
njem trziSnog sistema privredivanja (zahtevi za pove-
¢anjem pravne sigurnosti vlasnika/korisnika i za
pracenjem brzih promena potreba za koris€enjem
prostora), s druge strane.

U kontrolnom sistemu sa stanoviSta koris§¢enja i
zaStite prostora najznacajnije su dve grupe instrume-
nata.

Prvu grupu ¢ine instrumenti ustanovljeni za po-
trebe supervizije lokalnog od strane nacionalnog nivoa
upravljanja i uceséa javnosti v pripremi i primeni plan-
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skih odluka i kontroli promena u kori§¢enju prostora,
ito:

— Uputstva — obavezujuca su, ali se za primenu za-
konskih i planskih osnova koriste veoma retko, u
prvom redu usled neadekvatne kadrovske opremlje-
nosti nadleZnih republickih resora, nedovoljnog kori-
$¢enja raspoloZivih nau¢no-istrazivackih potencijala i
zapostavljenog razvoja nevladinih specijalizovanih
konsultantskih institucija (agencija i sL.).

— Instrukcije — obavezujuée su za lokalni nivo
upravljanja, s tim da je njihova primena u procesu
prostornog planiranja ograni¢ena samo na dve faze
izrade urbanistickih planova, i to: pripremnu i fazu
izrade finalne verzije/predloga plana (obavljanjem
stru¢ne kontrole nacrta plana, ¢ija je instrukcija u for-
mi nalaza obavezujuca). Vrlo retko se koristi u pri-
premnoj fazi, bez obzira da li se radi o strateskim ili
regulacionim planovima, usled neadekvatne kadrov-
ske opremljenost republickog resornog organa (u
prvom redu sluzbi u okruzima). Nije predvidena mo-
gucénost koriSéenja instrukcije za pokretanje izrade ili
revizije pojedinih urbanistickih planova.

— Saglasnost — kao oblik odobrenja, ministarska
saglasnost koristi se za donete urbanisticke planove,
radi kontrole primene zakonskih i planskih osnovai to
u slucajevima kada nedostaje prvi visi nivo urbanistic-
kog ili prostornog plana. Praksa je da ministar daje sa-
glasnost na donete urbanisticke projekte za van-
naseljska podrucja, ukoliko nema odgovarajuéeg va-
7eceg generalnog plana, i na generalne planove, uko-
liko nema vaZeéeg prostornog plana. Na ovaj nacin je
de facto isklju¢ena moguénost kontrole primene plan-
skih osnova, jer se navedeni planovi ne mogu kontro-
lisati sa stanoviSta uskladenosti sa planskim reSenjima
i principima strateskih prostornih planova sa regional-
nim i makroregionalnim obuhvatom. Primena sagla-
snosti u uslovima nedovoljne planske pokrivenosti
prostora ne moZe znacajnije da utie na povecanje efi-
kasnosti planske kontrole, ve¢ se najcéesce svodi na
formalnu proveru primene zakonskih osnova — proce-
dure donoSenja i sadrZaja plana. Zbog toga, ministar-
ska saglasnost se koristi u funkciji diskrecionog
(politickog) prava odlucivanja o uskladenosti planskih
osnova. 1o bi imalo smisla samo kada se radi o prosto-
ru i objektima od nacionalnog i regionalnog znacaja.
U ostalim slucajevima, zbog roka za davanje sagla-
snosti od 60 dana, neopravdano se usporava imple-
mentacija regulacionog plana ili urbanistickog
projekta donetih na lokalnom nivou upravljanja i po-
vecava troSak vremena i sredstava investitora.

— Ponistenje/nistenje — ne odnosi se na planske
odluke, ve¢ samo na odluke (dozvole) o izgradnji ),

— Prigovor — na donetu plansku odluku mozZe da se
podnese po zakonskom/proceduralnom osnovu (kada

SUrbanisticku i gradevinsku dozvolu moZe da nisti prvostepeni
(izvrsno telo skupstine opstine ili grada Beograda i republicki re-
sorni organ), ili drugostepeni organ. Za dozvole donete na lokal-
nom nivou drugostepeni organ je republicki resorni organ, a za
dozvole donete na republickom nivou Vrhovni sud.
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nije isposStovana zakonska procedura izrade i donose-
nja plana),6) a na donetu (ili odbijenu) odluku o izgra-
dnji, kada podnosilac zahteva ili trece lice smatra da je
oSteceno uslovima definisanim urbanisti¢kom i/ili gra-
devinskom dozvolom.

— Zalba — moZe da se podnese samo na reSenje
urbanisti¢kog ili gradevinskog inspektora.

Drugu grupu ¢ine instrumenti ustanovljeni za po-
trebe implementacije planskih odluka, koji su u prime-
ni i na lokalnom i na nacionalnom nivou upravljanja.
To su: urbanisticka i gradevinska dozvola, priviemena
(urbanisticka i gradevinska) dozvola, uslovi i sagla-
snosti i upotrebna dozvola.

Razdvajanjem urbanisticke od gradevinske dozvole
ustanovljen je instrument za neposrednu kontrolu im-
plementacije planskih osnova, s jedne, ali je produZe-
no vreme potrebno za dobijanje odobrenja za
izgradnju i udvostrucen trosak oko pribavljanja svih
propisanih uslova, s druge strane. Ni primena ovog in-
strumenta ne moZze znatnije da uti¢e na poboljSanje
efikasnosti planske kontrole, u prvom redu zbog ne-
dovoljne planske pokrivenosti prostora i vremena po-
trebnog da se uradi i donese odgovarajuéi plan s
detaljnom razradom. Izostala su neka druga resenja,
kao §to je odobravanje urbanisticke dozvole u antici-
paciji/oc¢ekivanju plana, koja bi doprinela efikasnosti
planske kontrole.

Vredni su paznje pokuSaji ubrzavanja i pojednos-
tavljenja procedure dobijanja urbanisticke i gradevin-
ske dozvole za zainteresovane korisnike prostora, koje
preduzimaju pojedini gradski i opStinski organi. 1o se
posebno odnosi na primer preuzimanja i objedinjava-
nja poslova od strane organa nadleZnih za poslove ur-
banizma i izgradnje u gradu Beogradu na pribavljanju
uslova od razlicitih paradrzavnih organizacija (javnih
preduzeca) nadleznih za infrastrukturne i komunalne
sisteme. Problemi za nameravano povecanje efika-
snosti pribavljanja dozvola za gradnju ovim nisu rese-
ni, u prvom redu zbog nedovoljne planske pokri-
venosti prostora i vremena potrebnog da se uradi i do-
nese odgovarajuéi regulacioni plan, kao i zbog odsus-
tva koordinacije paradrZavnih organizacija i ostalih
aktera u implementaciji urbanisti¢kih planova, odno-
sno u planskom uredenju i izgradnji prostora.

Kontrola, odobravanjem promene namene i
izgradnje prostora obavlja se na nacionalnom nivou
upravljanja za celokupno prirodno i deo kulturnog na-
sleda od nacionalnog i regionalnog (od izuzetnog i ve-
likog) znacaja. Za ostale zaStiCene i rezervisane

ou upravnom postupku prigovor moze da podnese svako lice, koje
smatra da je osteeno nesprovodenjem zakonske procedure, dru-
gostepenom-republickom resornom organu (Ministarstvu gradevi-
na i urbanizma), a u sledeéoj instanci moze se pokrenuti tuzba pred
Ustavnim sudom Srbije. Ukoliko zakonska procedura nije isposto-
vana, plan se ne stavlja van snage — proglasava nevazecim, vec se
obustavlja njegova primena do otklanjanja propusta. Ukoliko po-
dnosilac zahteva, ili tree lice, smatra da je oStecen ili ugroZen uslo-
vima iz donete odluke o izgradnji (gradevinske dozvole), moze da
podnese prigovor drugostepenom organu, odnosno da pokrene
upravni spor pred Vrhovnim sudom protiv dozvole izdate od strane
republickog resornog organa.
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prostore od nacionalnog znacaja obavlja se i na naci-
onalnom i na lokalnom nivou. MoZe se postaviti pita-
nje da li bi trebalo ujednaciti raspodelu nadleZnosti
izmedu nacionalnog i lokalnog nivoa, ili prepustiti sve
lokalnom nivou. Prva opcija podrazumeva moguénost
stalne re—evaluacije kriterijuma za utvrdivanje nadle-
7nosti i poveravanja poslova lokalnom nivou upravlja-
nja, za C¢iju realizaciju je neophodan prostorni
monitoring. Druga opcija podrazumeva uspostavlja-
nje rezervnih mo¢i za obavljanje supervizorske uloge
nacionalnog u odnosu na lokalni nivo upravljanja, kao
Sto su naredba i preuzimanje nadleZnosti za donosenje
odluke (dozvole) o promeni namene i izgradnji pros-
tora. Obe predpostavljaju izvestan stepen diskreci-
onog odlucivanja. Sa stanovista raspolaganja plano-
vima s detaljnom razradom, evidencijom podataka o
zemljiStu i objektima, praenja promena u koris¢enju
prostora i komunikacije sa korisnicima prostora, vec¢a
efikasnost kontrole zastite i kori§¢enja prostora moZze
se obezbediti na lokalnom nivou upravljanja.

Privremena (urbanisticka i gradevinska) dozvola,
za razliku od istog instrumenta u zemljama EU, ne ve-
zuje se za zadovoljenje privremenih potreba u kori§ée-
nju prostora, ve¢ za njegovo koris¢enje do realizacije
planirane namene i to s dva vremenska ogranicenja:
od 5 godina i bez ogranicenja. Za zaSti¢ene prostore
vazedi osnov nije prihvatljiv, ve¢ bi bilo prihvatljivo is-
kustvo zemalja EU. MoZe biti prihvatljiv za rezervisa-
ne prostore, pod uslovom da je planskom osnovom
(prostornim i/ili urbanistickim planom) ustanovljen
reZim njegovog koriS¢enja do realizacije planirane na-
mene. Kako su zakonske odredbe u pogledu osnova/-
svthe i nacina odobravanja privremene dozvole
neprecizne, ostavljena je moguénost prikrivene prime-
ne diskrecionog prava u njihovom tumacenju i odluci-
vanju. Usled nedovoljne planske pokrivenosti
teritorije Srbije i odsustva drugih instrumenata i me-
hanizama kontrolnog sistema (dozvole u anticipaciji
plana, skracene procedure izrade i donoSenja plana i
sl.), privremena dozvola postaje dominantno koriS¢en
instrument. Time se ne obezbeduje ni pravna sigur-
nost vlasnika, niti implementacija planskih odluka o
zaStiti i rezervisanju prostora.

Uslovi i saglasnosti u toku izrade planske i tehnic-
ke dokumentacije i odobravanja dozvola, pribavljaju
se u skladu sa zakonskim osnovama za viSe oblasti, Sto
u vremenskom i materijalnom pogledu opterecuje
proces planske kontrole. PokuSaja racionalizacije pos-
tupka nije bilo. Prva moguénost je redukovanje super-
poniranja pribavljanja uslova po odgovarajuéim
nivoima planske i tehnicke dokumentacije. Druga, ko-
ja predstavlja znatan problem u uslovima sadasnje
prakse, je redukovanje pribavljanja sektorskih uslova i
saglasnosti. Neophodan preduslov u drugom slucaju
je obezbedenje medusektorske koordinacija svih ak-
tivnosti i akcija na primeni strateskih i regulacionih
planova i privodenju prostora planiranoj nameni. Bez

Wideti: [10]
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toga, svi pokusaji skra¢enja vremena potrebnog za pri-
bavljanje gradevinske dozvole ostace u sferi dobrih
namera.

U sklopu kontrolnog sistema odvija se nadzor nad
primenom zakonskih i planskih osnova, instrumenata
kontrolnog sistema i promenama u prostoru. U obav-
ljanju urbanistickog i gradevinskog nadzora sprovode
se represivne mere i postupci za obezbedenje planske
izgradnje: zabrana primene planskog osnova (do us-
kladivanja sa zakonom), pokretanje postupka za uki-
danje gradevinske dozvole (ako nije izdata u skladu sa
zakonom), nalaganje obustave izgradnje (koja se izvo-
di bezili suprotno gradevinskoj dozvoli), nalaganje ru-
Senja celog ili dela objekta i zabrana koriSCenja
objekta (bez upotrebne dozvole). Za zastiCene i druge
prostore obavlja se i vodoprivredni, ekolo$ki, sanitar-
ni, poljoprivredni i nadzor po drugim zakonskim osno-
vama. Razloga za nedovoljnu efikasnost primene
represivnih mera u obezbedenju zaStite i rezervisanja
prostora ima viSe, od kojih su najznacajniji sledeéi:

— formalno propisanu saradnju sektora u obavlja-
nju nadzora ne prate mehanizmi i instrumenti za obje-
dinjeno postupanje (na primer, obustava koriS¢enja
prikljucka na infrastrukturni sistem po izdavanju nalo-
ga za obustavu koriSCenja objekta);

— formalno definisane poslove urbanistickog nad-
zora ne prati propisivanje nacina postupanja i instru-
menti za obavljanje pojedinih poslova (napr.
moguénost direktnog poniStenja, ili davanja naredbe
za poniStenje urbanisticke dozvole ili saglasnosti, koja
nije izdata u skladu s odgovaraju¢im planom, odnosno
urbanisticCkom dozvolom i propisima);

- nedovoljna organizaciona, finansijska i policij-
ska podrSka za izvrSenje naloga za ruSenje (odsustvo
specijalizovanih organizacija, upotrebe mehanizama
prinudne naplate troSkova ruSenja od investitora/vla-
snika i obezbedenja sredstava iz drugih izvora — bu-
dZeta, naknada za gradevinsko zemljiSte i dr., kao i
neizvrSenje zakazanih rusenja zbog neizlaska policij-
skih organag)) ;

— nedovoljno razvijena kaznena politikalo) (sa
sastavnim merama) sa niskim nov€anim kaznama, ko-
je nisu dovedene u vezu sa bespravnim koriS¢enjem
povecane vrednosti zemljiSta i/ili umanjenjem vre-
dnosti zaSticenog nasleda, prirodnih resursa i grade-
vinskog zemljiSta, koje se uniStava ili degradira ne-
planskom izgradnjom;

— dugotrajna upravna1 i sudska procedura; i

87a obavljanje inspekcijskog nadzora, u nekim drgim oblastima,
dato je pravo koris¢enja instituta naredbe, dok je za oblast izgra-
dnje prostora data blaza forma davanja naloga putem resenja.

U Beogradu 10% zakazanih rusenja, za koja su obezbedena sred-
stva gradskog budZeta, nije izvrSeno zbog izostanka MUP-a. Prema
podacima Sektora za suzbijanje bespravne izgradnje grada Beogra-
da iz 1999. godine.

10)Znaéajan korak ucinjen je utvrdivanjem bespravne izgradnje i
davanja prikljucaka na tehnicku i komunalnu infrastrukturu za kri-
vi¢no delo, za koje je propisana kazna zatvorom za investitore,
odnosno pravna i fizicka lica [7].
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- neujednacena i nedovoljna kadrovska oprem-
ljenost, u prvom redu urbanisticke inspekcije.

Kada je re¢ o primeni represivnih i kaznenih me-
ra znacajna je i politicka "osetljivost" ruSenja besprav-
ne izgradnje. Politicka "osetljivost” manifestuje se
dosada$njim pristupom reSavanju ovog problema, za-
snovanom na dobrovoljnom prijavljivanju gradana i
pravnih lica za legalizaciju bespravno podignutih obje-
kata. Nije realno ocekivati neke bitnije promene ova-
kvog pristupa, narocito u uslovima ekonomske krize i
socijalnih tenzija.

ZAKLJUCAK

Nasuprot praksi u evropskim zemljama, u Srbiji
su u potpunosti zapostavljeni i nerazvijeni informaci-
oni i monitoring sistemi o prostoru.

U odsustvu informacionog sistema o prostoru
Srbije i elementarnih evidencija, s osnovnim (indika-
torima) informacijama o vaze¢im prostornim i urba-
nistickim planovima na nacionalnom i lokalnom
nivou, ne moZe se imati predstava o stepenu i kvalitetu
planske pokrivenosti prostora. Ako nema dovoljno in-
formacija §ta je uradeno, odnosno koje i kakve plan-
ske odluke su donete, jasno je da se ne mogu imati ni
informacije kako se one sprovode. 1o znadi da nije
obezbeden jedan od osnovnih preduslova za stabilan i
efikasan kontrolni sistem implementacije planskih
odluka o kori$¢enju i zastiti prostora.

Prvi, osnovni korak za formiranje informacionog
i monitoring sistema o prostoru je uspostavljanje siste-
ma indikatora, kojim ¢e se obezbediti: osnove za uje-
dnacavanje pristupa i metoda izrade i uporedivosti
planskih osnova; pracenje i ocena stanja uredenosti i
kori$¢enja prostora i povecanje efikasnosti kontrole
implementacije planskih osnova; pracenje efekata
planskih propozicija na stanje kvaliteta Zivota i Zivotne
sredine; merila za donoSenje odluka sa prostornim im-
paktom i dr. [16].

Neefikasnosti kontrolnog sistema doprinose ne-
dovoljno i neadekvatno razvijeni instrumenti i odsus-
tvo fleksibilnosti, diskrecionog prava odlucivanja i
rezervnih mo¢i. Rezultat je njihovo prikriveno kori-
$¢enje za politicko odlucivanje. Kako je uc¢eSée javnos-
ti u kontrolnom sistemu redukovano na formali-
zovanu proceduru javnih konsultacija (tzv. "javni

11)Urbanistiékoj i gradevinskoj inspekciji nije dato pravo koriséenja
instrumenta ponistenja (nistenja) urbanisticke, odnosno gradevin-
ske dozvole. Zbog toga se primenjuje dugotrajan postupak, koji ne
moze da omoguéi blagovremeno sprecavanje neplanske izgradnje.
U vrienju nadzora urbanisticki inspektor moZe kao preventivnu
meru da predlozZi (u zapisniku), a potom i da resenjem naloZi prvos-
tepenom organu da nisti izdatu urbanisticku dozvolu (u roku od 30
dana). U preko 90% slucajeva su prvostepeni organi prihvatili
izvrSenje predloZenog niStenja. U suprotnom, urbanisticki inspek-
tor pokrece inicijativu kod drugostepenog organa za niStenje do-
zvole. JoS je sloZeniji i nejasniji postupak s niStenjem urbanisticke
saglasnosti o uskladenosti tehni¢ke dokumentacije s urbanistickom
dozvolom, u prvom redu zbog propusta da se zakonom predvidi
moguénost njenog nistenja.
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uvid"), bez stvarnih mo¢i da utice na planska reSenja i
ospori planske odluke, kao i na kori§¢enje instrumen-
ta Zalbe na odobrenu ili neodobrenu izgradnju, to
izostaje podrska te iste javnosti i investitora planskoj
kontroli prostora.

Neophodno prilagodavanje i povecanje efika-
snosti kaznene politike moZe samo delimic¢no, a razvoj
stimulativnih i destimulativnih instrumenata i mera
drugih politika (zemljiSne, fiskalne, kreditne i sl.) zna-
tno viSe da utiCe na pove€anje intenziteta zaStite i
planskog kori§éenja prostora.
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