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На основу чл. 24. ст. 2 Закона о Заштитнику грађана
 и информација прикупљених у поступку по притужби С. П. коју је поднео у име … из Ужица
, сматрајући да ће допринети заштити и остваривању права грађана, Заштитник грађана упућује Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре:

МИШЉЕЊЕ
Законом о планирању и изградњи, урбанистичком инспектору који је утврдио да урбанистички пројекат није у складу са Генералним урбанистичким планом и законом, једини правни механизам за увођење таквог пројекта у законске оквире представља улагање приговора
, а о приговору одлучује надлежни орган исте јединице локалне самоуправе, која је такав пројекат претходно потврдила.

Таква правна ситуације и чињеница да Законом о планирању и изградњи у погледу овлашћења и поступања надлежних инспектора није на јасан и недвосмислен начин предвиђена супсидијарна примена одредаба Закона о инспекцијском надзору, за крајњу последицу има да у појединим случајевима надлежни инспектори Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре не могу у пуном капацитету да врше своју надзорну функцију прописану одредбама Закона о планирању и изградњи
.
Услед законске недоречености, рестриктивним тумачењем одредаба Закона о планирању и изградњи надлежни урбанистички инспектори сматрају да се улагањем приговора на Урбанистички пројекaт, исцрпљују све законске могућности да се плански документ доведе у законске оквире. Заузимање оваквог става у значајној мери онемогућава да Република Србија подсредством својих органа надзире
 начин поступања јединице локалне самоуправе, приликом обављања послова које им је законом поверила
. Овакво тумачење законом прописаних овлашћења инспектора, у конкретном случају је за исход имало да је предметни Урбанистички пројекат
, ипак остао на правној снази, упркос чињеници да је надлежни републички инспектор установио његову неусклађеност са ГУП-ом града Ужица и Законом о планирању и изградњи.
Заштитник грађана је мишљења да урбанистички инспектор у будућем раду, у свим ситуацијама у којима утврди да се последица утврђених неправилности и незаконитости у поступању контролисаног органа, не може отклонити само применом одредаба Закона о планирању и изградњи, примени и мере прописане Законом о инспекцијском надзору.

Како би се у будућности избегле сличне или сродне ситуације, односно отклониле све евентуалне недоумице у поступању надлежних инспектора, Заштитник грађана је мишљења да Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, треба да предузме мере из своје надлежности у циљу измене/допуне Закона о планирању и изградњи, како би се са аспекта овлашћења и поступања надлежних инспектора на јасан и недвосмислен начин предвидела супсидијарна примена одредаба Закона о инспекцијском надзору.

Р а з л о з и:
Заштитнику грађана се у име … из Ужица, обратио С. П., притужбом којом указује на незадовољство Урбанистичким пројектом за дефинисање компатибилне намене вишепородичног становања у оквиру шире контактне зоне градског центар дефинисане ГУП-ом града Ужица до 2020. године и изградњу вишестамбнеог објекта на грађевинској парцели формираној од кат.пар. бр.4172 КО Ужице и дела кат.пар. бр.4711 КО Ужице.
Како из навода притужбе произилази, обзиром да предметни Урбанистички пројекат није у складу са ГУП-ом града Ужица, притужиоци су се обратили Урбанистичкој инспекцији Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, која је након инспекцијског надзора Одељењу за спровођење планова и изградњу Градске управе за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове, Града Ужица, на Урбанистички пројекат
 поднела приговор бр.363-350-00010/2017-14 од 05. септембра 2017. године. Наведени приговор је одбијен решењем Градског већа града Ужица бр.III број 350-39/17-02 од 30. октобра 2017. године.
У притужби се даље наводи, да надлежни органи Градске управе града Ужица игноришу став републичког урбанистичког инспектора, да предметни Урбанистички пројекaт није у складу са ГУП-ом града Ужица и Законом о планирању и изградњи, те да су се стога урбанистичком инспектору обратили захтевом за покретању управног спора против решења Градског већа града Ужица бр.III број 350-39/17-02 од 20. новембра 2017. године, којим је одбачен његов приговор, али да нису добили одговор по њиховом захтеву.
Имајући у виду наводе из притужбе Заштитник грађана је актом бр. 17081/17 од 25. маја 2018. године, затражио од Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре да достави информације и податке о свим чињеницима и околности потребне за утврђивање става Заштитника грађана везано за предмет притужбе. Том приликом је од Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре нарочито затражено да се изјасни да ли је, поред подношења приговора на предметни Урбанистички пројекат
, против решења Градског већа града Ужица предузело и друге мере, као и о томе каква је пракса министарства у сличним ситуацијама, где се одбија приговор надлежног инспектора, односно које мере се предузимају да се утврђена незаконитост неког урбанистичко-техничког документа, доведе у законске оквире.

Актом бр.06-00-430/2018-02 од 13. јуна 2018. године, Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре је између осталог обавестило Заштитника грађана да је Урбанистичка инспекција Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, након инспекцијског надзора Одељењу за спровођење планова и изградњу Градске управе за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове, Града Ужица, поднела приговор на предметни Урбанистички пројекат, те да је наведени приговор је одбијен решењем Градског већа града Ужица бр.ИИИ број 350-39/17-02 од 30. октобра 2017. године. 
Такође, у изјашњењу је наведено да је министарство узимајући у обзир одредбе члана 173. и члана 174. Закона о планирању и изградњи, којим се одређују права и дужности урбанистичког инспектора те да у конкретном случају није могуће донети обавезујуће решење као управни акт, на које постоји могућност да се уложи жалба, уз истицање жалбених навода и води другостепени поступак, односно да се донесе решење другостепеног органа против кога се може водити управни спор, то сходно дискреционом праву органа није покренут управни спор. Коначно у изјашњењу је истакнуто да не постоји пракса министарства у случајевима кад Градско веће одбије приговор поступајућег урбанистичког инспектора.

Додатним изјашњењем од 31. јула 2018. године, министарство је појаснило да сматра да је поднетим приговором надлежни урбанистички инспектор указао на незаконитости предметног Урбанистичког пројекта, те да је на тај начин деловао превентивно и истовремено наложио меру за отклањање незаконитости , како је то прописано чланом 25. Закона о инспекцијском надзору.

Пре свега, иако је неспорно да сходно одредбама Закона о планирању и изградњи, осим улагања приговора, нису предвиђена друге мере у ситуацији када урбанистички инспектор утврди да урбанистички пројекат није урађен у складу са ГУП, (што је конкретан случај), Заштитник грађана је мишљења, да се из става министарства у погледу поступања републичког урбанистичког инспектора конкретном случају, може извести закључак да је исто превидело чињеницу да надлежни инспектори у свом раду поред Закона о планирању и изградњи, примењују и одредбе Закона о инспекцијском надзору.  
Наиме, чланом 174. ставом 1. тачком 9. Закона о планирању и изградњи, прописано је да је урбанистички инспектор у вршењу инспекцијског надзора поред мера прописаних тачкама 1 до 8. наведеног члана, овлашћен да предузима и друге мере у складу са законом.
Чланом 2. ставом 1. Закона о инспекцијском надзору, инспекцијски надзор је дефинисан као  посао државне управе чија садржина и појам су утврђени законом којим се уређује рад државне управе, кога врше органи државне управе, органи аутономне покрајине и органи јединица локалне самоуправе, с циљем да се превентивним деловањем или налагањем мера обезбеди законитост и безбедност пословања и поступања надзираних субјеката и спрече или отклоне штетне последице по законом и другим прописом заштићена добра, права и интересе. 
Ставом 2. истог члана, прописано је да се инспекцијском надзору уподобљавају и други облици надзора и контроле чијим вршењем се испитује примена закона и других прописа непосредним увидом у пословање и поступање надзираног субјекта, које врше органи из става 1. овог члана и други субјекти са јавним овлашћењима, у складу са посебним законом.

Члан 4. ставом 1. Закона о инспекцијском надзору, прописано је да су  садржина, границе, овлашћења, права и обавезе при вршењу инспекцијског надзора утврђени овим и посебним законима, док је ставом 3. истог члана прописано да се овај закон непосредно примењује у поступку инспекцијског надзора који врше органи државне управе, као и у поступку инспекцијског надзора који, као поверени посао државне управе, врше органи аутономних покрајина и органи јединица локалне самоуправе. 

Ставом 5. истог члана, прописано је да непосредна примена одредаба посебних закона из става 4. овог члана не може искључити или ограничити непосредну примену одредаба овог закона којима се уређују питања инспекцијског надзора и службене контроле која нису уређена тим посебним законима. Чланом 25. Закона о инспекцијском надзору, прописано је да надзираном субјекту инспектор може изрећи управну меру, и то превентивну меру, меру за отклањање незаконитости, посебну меру наредбе, забране или заплене или меру за заштиту права трећих лица. Чланом 37. Закона о инспекцијском надзору, прописано је да о мерама управљеним према надзираном субјекту, инспектор одлучује решењем.
Дакле, у ситуацији када је поступајући републички урбанистички инспектор, утврдио да предметни Урбанистички пројекaт није у складу са ГУП-ом града Ужица и Законом о планирању и изградњи, Заштитник грађана сматра да је поред права на улагање приговора предвиђеног Законом о планирању и изградњи, применом одредаба Закона о инспекцијском надзору, имао законске услове да надизираном субјекту изрекне и законом прописане мере
 ради отклањања неправилоности.
Стога, Заштитник грађана, не може прихватити став министарства да је улагањем приговора, поступајући урбанистички инспектор наложио меру за уклањање неправилности у складу са чланом 25. Закона о инспекцијском надзору.

Наиме, увидом у записник о извршеном инспекцијском надзору
, Заштитник грађана је утврдио да је истим само констатовано да Урбанистички пројекaт није у складу са ГУП-ом града Ужица и Законом о планирању и изградњи, али да нису наложене мере, нити је остављен примерени рок за отклањање утврђених незаконитости, на начин како то прописује члан 27. Закона о инспекциском надзору. 
С друге стране, чињеница да је решењем Градског већа града Ужица бр.ИИИ број 350-39/17-02 од 30. октобра 2017. године, одбијен приговор поступајућег урбанистичког инспектора, сведочи да предузете мере од стране урбанистичког инспектора нису на надзирани субјект деловале превентивно, односно да нису, нити је постојала намера да се утврђене неправилности отклоне, те су се стекли законски услови да се у складу са чланом 27. Закона о инспекцијском надзору, а у вези са чланом 37. истог закона, донесе решење о отклањању утврђених неправилоности.
У вези са изнетим, заузимањем става да се улагањем приговора на Урбанистички пројекaт, исцрпљују све законске могућности надлежног инспектора да плански документ доведе у законске оквире, не само да се умањују могућности да републички орган контролише начин поступања јединице локалне самоуправе приликом обављања послова који су јој законом поверени управо од Републике Србије, већ се стиче утисак да министарство не може у пуном капацитету да врши своју надзорну функцију из члана 172. Закона о планирању и изградњи.

Чињеница да је Законом о планирању и изградњи, као једина мера прописана могућност улагања приговора на Урбанистички пројекат који није у складу са законом, не искључује обавезу поступајућег инспектора да предузима и мере које нису прописане овим посебним законом али су прописане другим законом, односно Законом о инспекцијском надзору. Дакле у конкретној ситуацији, не може се искључити примена одредба Закона о инспекциском надзору, нарочито у погледу предузимања мера након извршеног инспекцијског надзора, чија примена није предвиђена, и што је важније, није супротна одредбама Закона о планирању и изградњи. 

Наиме, одредбом члана 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана прописано да поред права на покретање и вођење поступка, Заштитник грађана има право да пружањем добрих услуга, посредовањем и давањем савета и мишљења о питањима из своје надлежности делује превентивно, у циљу унапређења рада органа управе и унапређења заштите људских слобода и права.

Такође, чланoм 12. Закона о државној управи, регулисано је учешће државних органа у обликовању политике Владе, те је прописано да органи државне управе припремају нацрте закона, друге прописе и опште акте за Владу и предлажу Влади стратегије развоја и друге мере којима се обликује политика Владе. Члан 13. истог закона прописује да  органи државне управе прате и утврђују стање у областима из свога делокруга, проучавају последице утврђеног стања и, зависно од надлежности, или сами предузимају мере или предлажу Влади доношење прописа и предузимање мера на које је овлашћена.
Следом напред наведеног, а уочавајући недостатке који представљају сметњу за делотворно остваривање права грађана у овој области, Заштитник грађана, сагласно члану 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упућује Министарству грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре мишљење. 
Сматрамо целисходним да вам упутимо мишљење  како би се отклониле недоречености у законским решењима, и како би се омогућило да надлежни инспектори остварују своју надзорну функцију у пуном капацитету, довођењем у законске оквире свих неправилности које су утврђене приликом инспекцијске контроле надзираних субјеката, који примењују Закон о планирању и изградњи.
Са очекивањем да ћете размотрити ово мишљење и обавестити нас о свом ставу и, надам се, предузетим мерама.
Срдачно Вас поздрављам

	ГЕНЕРАЛНА СЕКРЕТАРКА

	

	Оља Јовичић


 Доставити:

- Министарству рударства и енергетике
- Притужиоцу
� „Службени гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07


� Притужба бр.13-18-1154/2018


� У вршењу инспекцијског надзора урбанистички инспектор је овлашћен да да поднесе приговор надлежном органу на издате локацијске услове, односно урбанистички пројекат, у року који не може бити дужи од 30 дана од дана издавања локацијских услова, односно потврђивања урбанистичког пројекта, ако утврди да ти акти нису у складу са законом, односно планским документом и о томе обавести инвеститора(члан 174. став 1. тачка 2. Закона о планирању и изградњи)





� Надзор над извршавањем одредаба овог закона и прописа донетих на основу овог закона, врши  министарство надлежно за послове урбанизма и грађевинарства Инспекцијски надзор врши надлежно министарство преко инспектора у оквиру делокруга утврђеног законом (члан 172. Закона о планирању и изградњи).





� Надзор над извршавањем одредаба овог закона и прописа донетих на основу овог закона, врши  министарство надлежно за послове урбанизма и грађевинарства Инспекцијски надзор врши надлежно министарство преко инспектора у оквиру делокруга утврђеног законом (члан 172. Закона о планирању и изградњи).





� Поверава се јединицама локалне самоуправе издавање грађевинских дозвола за изградњу објеката који нису одређени у члану 133. овог закона (члан 134. став 2. Закона о планирању и изградњи). .





� Урбанистичким пројекат за дефинисање компатибилне намене вишепородичног становања у оквиру шире контактне зоне градског центар дефинисане ГУП-ом града Ужица до 2020. године и изградњу вишестамбнеог објекта на грађевинској парцели формираној од кат.пар. бр.4172 КО Ужице и дела кат.пар. бр.4711 КО Ужице.





� Урбанистичким пројекат за дефинисање компатибилне намене вишепородичног становања у оквиру шире контактне зоне градског центар дефинисане ГУП-ом града Ужица до 2020. године и изградњу вишестамбнеог објекта на грађевинској парцели формираној од кат.пар. бр.4172 КО Ужице и дела кат.пар. бр.4711 КО Ужице.





� Урбанистички пројекат за дефинисање компатибилне намене вишепородичног становања у оквиру шире контактне зоне градског центар дефинисане ГУП-ом града Ужица до 2020. године и изградњу вишестамбнеог објекта на грађевинској парцели формираној од кат.пар. бр.4172 КО Ужице и дела кат.пар. бр.4711 КО Ужице


� Ако открије незаконитост у пословању или поступању надзираног субјекта, инспектор му указује на незаконитост и опомиње га због тога, у складу са овлашћењима прописаним у посебном закону налаже или предлаже мере и оставља примерен рок за отклањање незаконитости и штетних последица и испуњавање прописаних обавеза, и то уноси у записник о инспекцијском надзору. Надзирани субјекат дужан је да писано обавести инспектора о томе да ли је у остављеном року предузео мере које су му наложене, односно предложене, отклонио незаконитост и штетне последице и испунио прописане обавезе, и ако јесте - инспектор окончава поступак у складу са чланом 37. став 2. овог закона. Ради утврђивања да ли су благовремено предузете наложене, односно предложене мере, незаконитост и штетне последице отклоњене и прописане обавезе испуњене, инспектор је овлашћен да од надзираног субјекта тражи да уз обавештење из става 2. овог члана приложи документацију, односно други материјал (фотографије и др) из кога је видљиво да су утврђена незаконитост и њене штетне последице отклоњене, а прописане обавезе испуњене. Ако надзирани субјекат у остављеном року не предузме мере које су му наложене, односно предложене, не отклони незаконитост и штетне последице и не испуни прописане обавезе, инспектор доноси решење којим изриче мере за отклањање незаконитости и штетних последица и испуњавање прописаних обавеза. Инспектор може без одлагања донети решење којим изриче мере за отклањање незаконитости, без претходног указивања на незаконитост и остављања рока за отклањање незаконитости и штетних последица и испуњавање прописаних обавеза, ако то налаже неопходност предузимања хитних мера ради спречавања или отклањања непосредне опасности по живот или здравље људи, животну средину или биљни или животињски свет. Инспектор може истовремено изрећи више мера за отклањање незаконитости (члан 27. Закона о инспекцијском надзору).





� Записник бр.363-350-00010/2017-18 од 04. септембра 2017. године
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