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Zajednica opština Crne Gore
Komisija za prostorno planiranje 
i komunalne djelatnosti
Broj: 03-706/11
Podgorica, 16. septembar 2011. godine
Komisija za prostorno planiranje i komunalne djelatnosti Zajednice opština Crne Gore razmotrila je tekst Nacrta Zakona o regularizaciji neformalnih objekata, i na isti daje sledeće:
I Z J A Š Nj E Nj E
I
Načelne primjedbe
1.
Smatramo da je naziv zakona komplikovan i da je dovoljno da se zove Zakon o neformalnim ili bespravno podignutim objektima, ili Zakon o legalizaciji neformalnih/bespravno podignutih objekata jer je logično da se istim uređuje regulisanje odnosnih objekata, pa je nepotrebno posebno navoditi termin regularizacija u nazivu zakona. Međutim, ako se ostane pri stavu da se zadrži postojeći naziv zakona, potrebno je da se upotrebi jezički jednostavniji i praktičniji izraz, kao što je „regulisanje“ ili izraz „regulacija“, ili izraz koji je dosada korišten za donekle slične pravne situacije „lezalizacija“.
2.
Potrebno je predvidjeti oslobađanje države, odnosno lokalne samouprave od odgovornosti za posledice od elementarnih nepogoda jer iako je neformalni objekat kroz postupak regularizacije stekao pravni status, ne može se pouzdano garantovati kvalitet i otpornost na elementarne nepogode i druge nesreće objekta pri čijem građenju nije postojala kontrola kvaliteta izvedenih radova i ugrađenih materijala, odnosno čiji proces izgradnje nije tekao u skladu sa odredbama zakona kojima je uređen sistem izgradnje objekata.
3.
Iz zakona nije jasan djelokrug objekata na koje se odnosi. Naime, postavlja se pitanje, čiji odgovor je potrebno dati nedvosmisleno kroz odredbe zakona, da li se isti odnosi na sve vrste objekata, pa i na objekte kao što su objekti javne infrastrukture, drugi objekti od opšteg interesa i industrijski objekti.
Takođe je potrebno utvrditi, da se od obaveze regularizacije oslobađaju objekti koji su građeni u vrijeme kada nijesu postojali propisi o građenju, pa samim tim nije ni postajala građevinska dozvola, kao i objekti čija legalizacija je izvršena po sili propisa (odluka SFRJ da se imaju smatrati legalnim svi objekti koji se nalaze na orfo-foto snimku iz 1973/74.godine).
4.
Zakon je potrebno pravno-tehnički urediti, a naročito polazeći od principa da se po pravilu u određenom članu ne poziva na član koji tek slijedi.
II
Pojedinačne primjedbe
1.
U članu 2 stav 1 tačka 1 propisano je da se ovaj zakon primjenjuje na sve neformalne objekte koji su izgrađeni do dana stupanja na snagu ovog zakona, osim objekata izgrađenih na uzurpiranom zemljištu ili zemljištu.
Nije jasno šta se podrazumjeva pod „ili zamljištu“.
2.
U članu 5 je data definicija neformalnog objekta.
Smatramo da u definiciji neformalnog objekta treba utvrditi i dio objekta jer u praksi ima veliki broj slučajeva prekoračenja građevinske dozvole ili naknadne dogradnje odnosno nadgradnje, te bi trebalo da se obaveze regulisanja statusa odnose i na te djelove objekta.
3.
U članu 6 je data definicija neformalnog objekta osnovnog stanovanja.
Smatramo da je potrebno na kraju tačke 1 staviti zarez i veznik „i“, kako bi bilo jasno da je potrebno kumulativno ispuniti utvrđene uslove da bi neki neformalni objekat imao status osnovnog stanovanja.
Takođe smatramo da drugi uslov treba promjeniti na način da se utvrdi da vlasnik i članovi porodičnog domaćinstva ne posjeduju drugu nepokretnost na teritoriji Crne Gore.
Kako je cilj definisanja neformalnog objekta osnovnog stanovanja, utvrđivanje povoljnijih uslova u postupku regularizacije u odnosu na druge vlasnike neformalnih objekata, smatramo da njihovi vlasnici ako posjeduju drugu nepokretnost, kao što su zemljište, stambeni prostori ili poslovni, odnosno industrijski objekti, ne treba da budu prepoznati kao materijalno ugrožena lica kojima se iz socijalnih razloga zakonom utvrđuju određene olakšice.
4.
U članu 11 je utvrđeno ko može pokrenuti postupak podnošenjem zahtjeva za regularizaciju pravnog statusa neformalnog objekta, a to su: vlasnik odnosno korisnik neformalnog objekta, skupština etažnih vlasnika ili organ lokalne uprave koji je ovlašćen za privremenog upravnika stambene zgrade.
4.1.
Sprovođenjem Zakona o svojinskoj i upravljačkoj transformaciji i Zakona o svojinsko-pravnim odnosima, konačno je zaokruženo pitanje transformacije društvene svojine i prava korišćenja u pravo svojine. Iz tog razloga nije potrebno legitimisati korisnika neformalnog objekta kao podnosioca zahtjeva.
4.2.
Smatramo da rješenja iz stava 2 nijesu prihvatljiva sa aspekta imovinsko-pravnih odnosa i zakonom utvrđenih ovlašćenja skupštine etažnih vlasnika. Naime, osnovni razlog uvođenja organa upravljanja stambenom zgradom jeste upravljanje zajedničkim prostorijama, odnosno djelovima stambene zgrade, a ne samim stambenim jedinicama koje su neprikosnoveno vlasništvo etažnih vlasnika. Smatramo da za utvrđivanje prava na podnošenje zahtjeva za stambene odnosno stambeno-poslovne zgrade treba da bude mjerodavan list nepokretnosti u kojem je naveden vlasnik zgrade kao cjeline.
4.3.
U svakom slučaju, stav 3 je potrebno brisati jer organi lokalne uprave nemaju ovlašćenja da po službenoj dužnosti pokreću postupke za ostvarivanje prava građana, a naročito ne u slučajevima kada oni to ne žele jer se time krše osnovna ljudska prava, a naročito pravo da odluče da li žele da ostvare neko svoje pravo. To su tekovine nekih predhodnih, prevaziđenih sistema, ali nikako nijesu tekovine modernih demokratija kojima Crna Gora teži.
5.
U članu 13 propisana je dokumentacija koja se podnosi uz zahtjev za regulisanje pravnog statusa neformalnog objekta: fotografija objekta i dokaz o pravu svojine odnosno drugom pravu na građevinskom zemljištu i objektu, odnosno dokaz o rješenim imovinsko pravnim odnosima na građevinskom zemljištu (stav 1), dok je u stavu 4 bliže uređeno šta se podrazumijeva pod dokazom o rješenim imovinsko pravnim odnosima na građevinskom zemljištu.
5.1.
Donošenjem Zakona o svojinsko-pravnim odnosima konačno je uređena transformacija građevinskog zemljišta koje je nekada bilo društvena svojina, a držaoci su imali samo pravo trajnog korišćenja. Naime, u prelaznim i završnim odredbama odnosnog Zakona data je mogućnost svim korisnicima građevinskog zemljišta da kroz jednostavan postupak kod Uprave za nekretnine svoje pravo korišćenja transformišu u pravo svojine čime postaju vlasnici građevinskog zemljišta. Takođe, napominjemo da u pozitivno-pravnom sistemu Crne Gore postoje dvije vrste svojinskih prava na građevinskog zemljištu, a to su: svojina i dugoročni zakup.
5.2.
Pored dokaza o pravu svojine, smatramo da bi podnosilac zahtjeva trebao da dostavi i geodetsku situaciju sa snimljenim objektom u osnovi i granicama građevinskog zemljišta u formatu pogodnom za vođenje dokumentacione osnove o prostoru.
Predloženi dokaz je potreban za uspostavljanje i ažuriranje evidencije neformalnih objekata iz člana 7, a u vezi sa članom 9, u kojem je definisano da evidencija, pored ostalog, sadrži i položaj objekta.
5.3.
U pogledu dokaza iz stava 4, ukazujemo da se svi ti dokazi uvode u katastar nepokretnosti, pa je samim tim dovoljno da se kao dokaz traži samo list nepokretnosti.

Ako predlagač ostane pri opredjeljenju da bliže definiše dokaze o rješenim imovinsko pravnim odnosima na građevinskom zemljištu, smatramo da je potrebno definisati da se ugovor o prenosu prava korišćenja, odnosno kupovini zemljišta između tadašnjeg korisnika zemljišta i podnosioca zahtjeva može ovjeriti i kod notara, što je u skladu sa pozitivnim zakonskim rješenjima.
6.
U članu 14 je utvrđen rok od šest mjeseci za podnošenje zahtjeva za regulisanje pravnog statusa neformalnog objekta.
Takođe, od podnosioca zahtjeva traži se da pruži dokaz o vlasništvu nad objektom, tj. izvod iz katastra nepokretnosti. Pošto nam raspoložive statistike o neformalnim objektima u Crnoj Gori ukazuju na činjenicu da većina tih objekata nije upisana u katastar nepokretnosti, to znači da će njihovim vlasnicima biti potrebno vrijeme da obezbijede geodetsko snimanje objekta i vrijema za sprovođenje postupka upisa u katastar. 

S druge strane, neće svi vlasnici neformalnih objekata biti upoznati sa stupanjem na snagu Zakona o regularizaciji neformalnih objekata, naročito ne oni vlasnici koji stalno ne borave u Crnoj Gori. 
Takođe, kako su zakonom predviđene značajne finansijske obaveze za vlasnike neformalnih objekata, moraće, u velikom broju slučajeva, da uđu u kreditne aranžmane sa bankama, što, opet, iziskuje određeno vrijeme.
Imajući sve to u vidu, smatramo da član 14 treba brisati, što u korelaciji sa članom 26, znači mogućnost podnošenja zahtjeva u roku od tri godine.
7.
U članu 16 je uređeno odlučivanje po zahtjevu. Tako je u stavu 1 utvrđeno da se mogućnost regularizacije cijeni u odnosu na: član 2, planski dokument i izvještaj Komisije.
Usklađenost sa planskim dokumentom kao uslov za pozitivno rješavanja po zahtjevu je u direktnoj suprotnosti sa predmetom zakona (regulisanje pravnog statusa neformalnih objekata) i članom 2 (kojim je definisan djelokrug primjene ovog zakona, a koji ne sadrži usklađenost sa planskim dokumentom kao isključujućim uslovom).
Imajući u vidu procjene koje nam ukazuju na to da je 1/3 svih objekata u Crnoj Gori neformalna, a znatan broj njih, pa i čitava naselja nijesu u skladu sa planskim dokumentom, doći će se do paradoksalne situacije da neformalni graditelji opredjeljuju „uređenje prostora“. Ovaj zaključak proizilazi iz pretpostavke da će obrađivači planova neformalne objekte tretirati kao zadato stanje, čime će se degradirati struka a i sam kvalitet planiranja.
S druge strane, ako pođemo od pretpostavke da je cilj ovog zakona regulisanje pravnog statusa neformalnog objekta a ne njegova usklađenost sa planskim dokumentom, obrađivači planova će moći da planiraju prostor na načelima svoje struke i zadovoljenjem potreba naručilaca planova, dok će se konačni status neformalnih objekata rješavati na tri načina:
· donošenjem planskog dokumenta, ako planeri ocjene da je neformalni objekat takvih karakteristika da može da nađe svoje mjesto u uređenom prostoru;
· ekonomskim kretanjima, ako se predvidi na datoj lokaciji izgradnja drukčijeg objekta;
· ostvarivanjem javnog interesa, ako se na datoj lokaciji predvidi izgradnja objekta od javnog interesa.
U drugom i trećem slučaju, vlasnik neformalnog objekta koji je već regulisao pravni status imaće pravo na adekvatno materijalno zadovoljenje jer je u procesu regularizacije izmirio svoje obaveze prema državi, odnosno lokalnoj samoupravi.
Imajući sve prethodno u vidu, predlažemo da se član 16 stav 1 alineja 2 briše.
8.
U članu 17 uređeno je donošenje konačnog rješenja.
8.1.
Kako termin „konačno rješenje“ ima sasvim drukčije značenje u upravnom postupku od značenja termina iz ovog zakona, da u praksi ne bi dolazilo do nedoumica, potrebno je naziv iznad člana 17 promjeniti. Predlažemo da naziv bude „Izdavanje dozvole za korišćenje objekta, odnosno dozvole za upotrebu objekta“.
8.2.
U stavu 2 je propisano da se za objekte preko 500 m2 tehnička dokumentacija izrađuje u skladu sa propisima kojim se uređuje izgradnja objekata.
Postavlja se pitanje zašto se od vlasnika već izgrađenih objekata traži izrada tehničke dokumentacije kad se ona, prema Zakonu o uređenju prostora i izgradnji objekata, izrađuje za potrebe izdavanja građevinske dozvole, odnosno za potrebe izgradnje objekta.
Smatramo da ovaj stav treba izmijeniti na način da se napravi veza sa članom 95 Zakona o uređenju prostora i izgradnji objekata.
8.3.
U stavu 3 propisan je rok za izdavanje dozvole za korišćenje objekta do privođenja lokacije namjeni, dok u stavu 4 nije predviđen rok za izdavanje dozvole za upotrebu u slučaju kada se objekat nalazi na prostoru za koji je donijet planski dokument, pa je nejasno u kojem roku je organ dužan da donese pomenuto rješenje i da li se tada eventualno može primjeniti rok propisan za izdavanje upotrebne dozvole shodno Zakonu o uređenju prostora i izgradnji objekata („Službeni list CG“ broj 51/08 i 34/11). 
Takođe, nije rješeno pitanje da li vlasnik neformalnog objekta kome se izda dozvola za korišćenje objekta do privođenja lokacije namjeni, može, nakon donošenja planskog dokumenta, podnijeti zahtjev za izdavanje dozvole za upotrebu, kao i da li taj zahtjev može podnijeti nakon prestanka važenja ovog zakona.
8.4.
U stavu 5 propisana je obaveza organa nadležnog za upis prava svojine u katastar nepokretnosti da stavlja zabilježbu da objekat ima dozvolu za korišćenje do privođenja lokacije namjeni, dok nije propisana obaveza istog organa da izvrši odgovarajući upis u katastar nepokretnosti u slučaju kada nadležni organ izda dozvolu za upotrebu objekta, pa o istom neće postojati upis u katastru nepokretnosti, iako se radi o važnom podatku koji se odnosi na nepokretnost.
9.
U članu 18 je uređena naknada za komunalno opremanje građevinskog zemljišta za neformalne objekte. Tako je u stavu 1 utvrđeno da se naknada za sve neformalne objekte plaća u najmanje 240 mjesečnih rata (20 godina).
Opštine su u proteklom periodu donijele značajan broj planskih dokumenata kojima su prepoznati neformalni objekti, a sve u cilju njihovog konačnog regulisanja. Takođe, pred opštinama je zadatak da u narednom periodu unapređuju kvalitet života u neformalnim naseljima kroz izgradnju nove ili rekonstrukciju postojeće infrastrukture. Pošto se komunalno opremanje isključivo finansira iz ove naknade, opštine opet neće biti u mogućnosti da adekvatno odgovore izazovima koji su pred njima postavljeni.
S druge strane, investitori koji su se odlučili da poštuju pravno uređenje Crne Gore i da grade u skladu sa zakonom, stavljaju se u neprivilegovaniji položaj u odnosu na neformalne graditelje i šalje se loša poruka da je bolje graditi mimo zakona.
Imajući u vidu prethodno, a razumijevajući socijalne razloge koje su opredjelile obrađivača zakona za utvrđivanje ovakvog roka, predlažemo da se rok od 240 mjesečnih rata utvrdi za vlasnike objekata osnovnog stanovanja, a da za sve druge objekte važe rokovi plaćanja iz opštinskih odluka kojima se uređuje naknada za komunalno opremanje građevinskog zemljišta. 

10.
U članu 19 je uređena naknada za devastaciju prostora.
10.1.
Smatramo da termin „devastacija“ (pustošenje, potpuno uništenje) nije odgovarajući. Predlažemo upotrebu termina „degradacija“ (umanjenje vrijednosti).
10.2.
U stavu 1 je utvrđeno da se naknada plaća za neformalne objekte preko 500m2. Smatramo da bi bilo pravičnije rješenje da se naknada utvrdi za sve neformalne objekte, da se za objekte osnovnog stanovanja predvidi određeno procentualno smanjenje shodno utvrđenoj kvadraturi po članu domaćinstva, a da se za lica u stanju socijalne nužde predvidi oslobađanje od plaćanja ove naknade.
Iznos naknade treba da bude utvrđen na takav način da ona predstavlja dovoljno stimulativan pritisak na vlasnike neformalnih objekata da iniciraju postupak regularizacije, pa iz tog razloga predlažemo da ona iznosi za:
· stambene objekte – 20%;
· stambeno-poslovne objekte – 50%;
· ostale objekte – nijesmo sigurni šta znači ovaj termin, pa stoga ne možemo ni predložiti iznos naknade.
10.3.
U stavu 2 je utvrđeno da se rješenje o naknadi donosi na zahtjev vlasnika.
Smatramo da ovo rješenje neće dati željene rezultate jer niko neće podnijeti zahtjev da mu organ lokalne uprave utvrdi određenu finansijsku obavezu. Predlažemo da se postupak uredi na način da organ po službenoj dužnosti, a nakon podnošenja zahtjeva za regularizaciju, donosi odnosno rješenje.
10.4.
U stavu 6 je utvrđeno da kontrolu trošenja sredstava od naknade za devastaciju prostora vrši nadležni organ Vlade Crne Gore.
Predloženo rješenje je nepotrebno jer postoji posebni zakonski propis kojim se uređuje ova materija. Naime, Zakonom o državnoj revizorskoj instituciji („Sl.list RCG“, br. 28/04, 27/06 i 78/06) utvrđeno je da su, između ostalog, jedinice lokalne samouprave subjekat revizije, a da su predmet revizije akta i radnje subjekta revizije koje proizvode ili mogu proizvesti finansijske efekte na: prihode i rashode i racionalnu upotrebu sredstava koja su subjektima revizije dodjeljena na korišćenje (čl. 4 i 7).
11.
U članu 22 uređen je postupak rušenja odnosno uklanjanja objekta za koji ne postoji mogućnost reguralizacije pravnog statusa, dok je članom 23 uređen alternativni smještaj u slučaju uklanjanja objekta osnovnog stanovanja.
Utvrđivanje rušenja objekta kao moguće posledice sprovođenja postupka regularizacije destimulativno će uticati na vlasnike neformalnih objekata da iniciraju postupak podnošenjem zahtjeva.
S druge strane, poslednjim izmjenama i dopunama Zakona o uređenju prostora i izgradnji objekata je predviđeno rušenje neformalnih objekata izgrađenih na prostoru na kojem je važećim planskim dokumentom predviđena izgradnja objekta od opšteg interesa.
Imajući predhodno u vidu, smatramo da je potrebno brisati član 22, a samim tim i član 23.
Brisanje člana 23 predlaže se iz još jednog razloga. Naime, zakonskim obavezivanjem lokalne samouprave da obezbijedi smještaj neformalnim graditeljima dovode se u nepravedan položaj građani koji imaju potrebu da im bude rješeno stambeno pitanje, čije rješavanje zavisi isključivo od potreba i mogućnosti lokalne samouprave (Zakon o lokalnoj samoupravi, član 32).
12.
U članu 25 uređena je kaznena politika. Tako su u st. 1 i 3 utvrđeni prekršaji za organe.
Nasuprot tome, Zakonom o prekršajima je utvrđeno da se ne mogu materijalnim zakonima utvrđivati prekršaji za organe državne uprave, jedinice lokalne samouprave i organe lokalne uprave, već samo za odgovorna lica u organima.
Iz tog razloga potrebno je član 25 st. 1 i 3 prilagoditi Zakonu o prekršajima.
13.
U članu 28 st. 2 i 3 propisane su obaveze donošenja rješenja o isključenju sa komunalne infrastrukture i rješenja o plaćanju godišnje naknade za degradaciju prostora za sve vlasnike koji nijesu u propisanom roku podnijeli zahtjev za regularizaciju pravnos statusa objekta. 

Potrebno je definisati u djelokrug kojeg organa spada donošenje ovakvih rješenja (urbanizam, finansije, komunalni, ...).
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