OBRAZAC
	IZVJEŠTAJ O SPROVEDENOJ ANALIZI PROCJENE UTICAJA PROPISA

	PREDLAGAČ
	Ministarstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma

	NAZIV PROPISA
	Nacrt zakona o legalizaciji bespravnih objekata

	1. Definisanje problema

· Koje probleme treba da riješi predloženi akt?
· Koji su uzroci problema?
· Koje su posljedice problema?
· Koji su subjekti oštećeni, na koji način i u kojoj mjeri?
· Kako bi problem evoluirao bez promjene propisa (“status quo” opcija)?

	· Crna Gora se dugi niz godina suočava sa pitanjem izgradnje objekata različitog tipa, površine i namjene, suprotno propisima kojima je ova oblast uređena pozitivnim pravom Crne Gore, takozvana: „neformalna/bespravna“ gradnja. To je gradnja bez građevinske dozvole odnosno bez propisane pravno tehničke dokumentacije. 
· Bespravna gradnja u dugoročnom smislu trajno mijenja i uništava prostor i direktno smanjuje kako sadašnje, tako i buduće razvojne mogućnosti. 

· Broj objekata izgrađenih suprotno propisima mjeri se desetinama hiljada. Ovaj fenomen uzrokuje posledice krupnih razmjera: devastaciju prostora, nedovoljnu infrastrukturnu opremljenost, nizak nivo kvaliteta života, ugrožavanje ekoloških standarda i rizik po ljudsko zdravlje, seizmičke rizike i nemogućnost naplate komunalija i poreza.

· Bespravna izgradnja u velikom broju slučajeva nije samo izgradnja objekta suprotno propisima već  predstavlja protivpravno prisvajanje prava raspolaganja i korišćenja zemljišta, najčešće u svojini države. 

· Nadalje, izbjegavanjem plaćanja nadoknada za razne oblike korišćenja javne infrastrukture kao i poreza, svi troškovi se prebacuju na one aktere koji grade i rade u skladu sa zakonom, te se bespravna gradnjamože posmatrati kao i bogaćenje bez osnova.
· Stupanjem na snagu Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata 2017. godine, započet je proces legalizacije bespravo sagrađenih objekata. Ovaj zakon predstavlja svojevrsnu kodifikaciju oblasti planiranja postora, izgradnje objekata i legalizacije bespravnih objekata, i  isti je mijenjan u više navrata a najveće izmjene pretrpio je 2020. godine.  
· Iako je od donošenja Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata proteklo više od pet godina, sistem planiranja prostora,uspostavljen ovim zakonom nije zaživio, već velikim dijelom sistem funkcioniše kroz prelazna zakonska rješenja. Navedeno je u velikoj mjeri uticalo i na efikasnost postupka legalizacije bespravnih objekata jer je opšti uslov za legalizaciju zapravo usklađenost bespravnog objekta sa osnovnim urbanističkim parametrima važećeg planskog dokumenta. Nadalje, postupak je koncipiran na način da postupak legalizacije zavisi od rješenja iz Plana generalne regulacije, državnog planskog dokumenta koji je trebao da bude donešen tri godine nakon stupanja na snagu zakona.
· Kako Plan generalne regulacije nije donijet, to je neophodno promijeniti uslove za legalizaciju propisane važećim zakonom. Takođe, ocijenjeno je cjelishodnim da se sve tri oblasti koje reguliše ova kodifikacija odvoje i definišu kao posebni zakoni, imajući u vidu kompleksnost odnosa koje regulišu.

· Prema podacima iz prethodnog perioda broj neformalnih objekata iznosi oko 60.000. Bespravna gradnja nije vezana samo za izgradnju u prigradskim zonama odnosno na urbanistički neregulisanim područjima, već se često objekti izgrađeni bez građevinske dozvole nalaze i u centralnim gradskim zonama, u zonama zaštićenih prirodnih i kulturnih dobara, nacionalnim parkovima, planiranim koridorima infrastrukture itd. Zbog toga se ovi objekti mogu kretati u rasponu od skromnih, nekvalitetno izgrađenih, često bez elementarnih komunalnih sadržaja, do kvalitetnih, čak raskošno građenih objekata sa adekvatnom komunalnom infrastrukturom.

· Osim gradnje bez građevinske dozvole, vrlo je raširena i gradnja suprotno građevinskoj dozvoli, u kojoj investitori najčešće velikih objekata odstupaju od građevinske dozvole u smislu promjene gabarita ili namjene objekta. U takvim slučajevima se najčešće radi o namjeri sticanja ekstra zarade.
· Nelegalna gradnja ugrožava prvenstveno prostor kao jedan od najznačajnijih resursa svake države, javni interes, interes zajednice i konačno i interes neposrednog susjeda.

· Namjera je da se Zakonom o legalizaciji bespravnih objekata riješi status i definiše postupak legalizacije bespravnih objekata.

·  Ključna izmjena predviđena ovim nacrtom zakona odnosi se na osnovnu premisu legalizacije: naime, novo rješenje „dozvoljava“ legalizaciju i ako objekat nije izgrađen u skladu sa planskim parametrima, ali pod uslovom da nije izgrađen u nekom od zaštićenih prostora (zona morskog dobra, nacionalnog parka, i sl).

· Nacrtom zakona predviđena je podijeljena nadležnost u vođenju postupaka legalizacije. Postupke legalizaciije bespravnh objekata površine do 500 m2 rješavaju jedinice lokalne samouprave a objekte preko 500 m2 rješava državna agencija za legalizaciju, koja bi se formirala ovim zakonom. 

· Državna Agencija za legalizaciju se osniva na pet godina, koliko će važiti i Zakon o legalizaciji – temporalan zakon. Nakon isteka tog perioda neće postojati mogućnost legalizacije bespravnih objekata. Sredstva za rad Agencije obezbijedila bi se sredstvima, odnosno dijelom sredstava koja će se prihodovati u procesu legalizacije.

· Zakonom se formuliše rok od 6 mjeseci (prekluzivan) da se svi bespravni objekti upišu u katastar nepokretnosti, a za sve koji se ne upišu u tom roku donosi se rješenje o rušenju.
· Precizirane su odredbe koje se odnose na naplatu naknade za korišćenje prostora te omogućiti punu primjenu odredbi sa ciljem pritiska na vlasnike bespravnih objekata.


	2. Ciljevi

· Koji ciljevi se postižu predloženim propisom?

· Navesti usklađenost ovih ciljeva sa postojećim strategijama ili programima Vlade, ako je primjenljivo.

	· Osnovni cilj Zakona je legalizacija bespravno sagrađenih objekata i uvođenje u postojeći zakonski okvir svih objekata koji su građeni u suprotnosti sa zakonom. 

· Kroz ovaj osnovni cilj postižu se i brojni drugi ciljevi kao što su: zaustavljanje bespravne gradnje, pouzdanost katastra nepokretnosti, pravne sigurnosti u oblasti prometa nepokretnosti, plansko-urbanističku organizaciju prostora, dobru infrastrukturnu opremljenost tretiranog prostora, veći nivo kvaliteta života, podizanje ekoloških standarda i smanjenje rizika po ljudsko zdravlje, veću naplatu komunalija i poreza. 

· Ovi ciljevi su usklađeni sa Nacionalnom strategijom održivog razvoja. 



	3. Opcije
· Koje su moguće opcije za ispunjavanje ciljeva i rješavanje problema? (uvijek treba razmatrati “status quo” opciju i preporučljivo je uključiti i neregulatornu opciju, osim ako postoji obaveza donošenja predloženog propisa).
· Obrazložiti preferiranu opciju?

	· U cilju realizacije opredjeljenja Crne Gore za uključivanje u evropske integracije, potrebno je stvoriti uslove za primjenu normativa i standarda Evropske unije, što uslovljava i primjenu savremenih metoda pri izradi i sprovođenju planskih dokumenata i izgradnji objekata, kao i rješavanje imovinsko pravnog statusa neformalnih objekata.
· Neophodno je preduzeti aktivnosti na regularizaciji i poboljšanju neformalnih naselja na održiv način i onemogućiti buduća bespravnu gradnju. Činjenica je da će legalizacija bespravnih objekata donijeti benefite vlasnicima ali i ostalim korisnicima prostora.  

· „Status quo“ opcija nije prihvatljiva.


	4. Analiza uticaja

· Na koga će i kako će najvjerovatnije uticati rješenja u propisu - nabrojati pozitivne i negativne uticaje, direktne i indirektne.
· Koje troškove će primjena propisa izazvati građanima i privredi (naročito malim i srednjim preduzećima)

· Da li pozitivne posljedice donošenja propisa opravdavaju troškove koje će on stvoriti,

· Da li se propisom podržava stvaranje novih privrednih subjekata na tržištu i tržišna konkurencija;
· Uključiti procjenu administrativnih opterećenja i biznis barijera.

	-
Zakon će imati značajane ekonomske i socijalne efekte na građane –vlasnike bespravnih objekata, jedinice lokalne samouprave, Državu - jer će se stvoriti uslovi za legalizaciju i prikupiti značajna sredstva koja će biti korišćenja za poboljšanje uslova života u prostorima u kojim su naplaćena. 

Nijesu prepoznati negativni uticaji rješenja iz ovog propisa.

-
Primjena zakona podrazumijeva plaćanje naknada za urbanu sanaciju od strane vlasnika bespravnih objekata. 

Projekat legalizacije bespravno sagrađenih objekata obuhvatiće aktivnosti koje uključuju značajan broj institucija i građana. 
Sprovođenje postupka legalizacije treda da ishoduje sljedećim ciljevima:
· uvođenje u sistem obaveza prema državi nelegalnih graditelja, a samim tim više sredstava od poreza i naknada koje su prihod budžeta jedinica lokalne samouprave,
· rješavanje imovinsko pravnih odnosa, 
· Katastar nepokretnosti kao potpuno pouzdanu evidenciju

· Povećana vrijednost legalizovane nekretnine kao i kompletnog zemlišta u okolini 

· Povećana operabilnost objekata na tržištu nekretnina,
· Saobraćajna dostupnost i komunalno opremljeno zemljišta u naseljima, postojanje socijalnih sadržaja i javnih institucija poput škola, vrtića i sl. u naselju, ili na razumnoj udaljenosti od njega

Za realizaciju ovog značajnog projekta neophodna je dobra kadrovska osposobljenost orga koji ga sprovode; 

Prepoznate slabosti su nedostatak administrativnih kapaciteta u jedinicama lokalne samouprave, te  nedostatak međuresorske saradnje.
S tim u vezi predloženo je formiranje organa uprave/Agencije na državnom nivou a radi povećanja efikasnosti postupka.
Takođe, značajan elementi koji utiču na sprovođenje procesa su: ekonomska situacija pojedinih krajnjih korisnika procesa legalizacije; nedovoljna informisanost; jaki pojedinačni interesi nasuprot zajedničkim; te nedostatak podrške političkih subjekata.

· U cilju uspješne implementacije projekta neophodno je realizovati kvalitetnu medijsku kampanju u cilju sveobuhvatnog informisanja vlasnika nelegalnih objekata i podizanja nivoa svijesti građana o pravima i obavezama u procesu legalizacije.

· Neophodno je  sprovesti mjere oporezivanja za bespravne objekte za neformalne i na taj način izvršiti pritisak na bespravne graditelje da u što kraćem roku pristupe legalizaciji svojih objekata. Neophodno je sprovesti naplatu propisanih naknada i/ili uvećanih poreza te na taj način destimulisati  vlasnike bespravnih objekata da zadrže postojeći status. Naime, poresko opterećenje za bespravne objekte gdje postoje uslovi za legalizaciju ali ne i želja vlasnika za legalizaciju statusa objekta, trebalo bi da bude efikasno sredstvo pritiska sve do momenta legalizacije. Time bi se učinilo neisplativim za vlasnike ovih objekata da zadržavaju status quo, te bi bili „natejerani“ da izvrše obaveze predviđene zakonom i uplate iznos naknade za urbanu sanaciju. Sa druge strane, jasno je da bi efikasno i brzo sprovođenje propisa u ovom pravcu značilo i stvaranje efikasnih mehanizama naplate prihoda lokalnih samouprava, a samim tim i stvaranja preduslova za prevazilaženje problema njihovog finansiranja.

· Pored koristi za građane, koji će ovim zakonskim rješenjem svoju investiciju „uvesti“ u legalne tokove i samim tim povećati njenu vrijednost na tržištu, od procesa legalizacije jedinice lokalne samouprave prihodovaće više stotina miliona eura od naplate naknade za urbanu sanaciju.

· Vlasnici ovih objekata će, uvođenjem istih u pravni sistem, biti obavezni da plaćaju porez na nepokretnosti, što će dodatno doprinijeti godišnjem uvećanju prihoda jedinica lokalne samouprave.

· Takođe pitanje namjene sredstava koje će biti prikupljenje u procesu legalizacije od naplate naknada je riješeno na način da se sredstva koja se prikupe sa jednog prostora ulažu u taj prostor- mjesnu zajednicu, i to u izgradnju nedostajuće komunalne infrastrukture i pratećih sadržaja. Rezultati procesa legalizacije moraju biti vidljivi, kroz poboljšanje uslova života na tim prostorima, unaprijeđenje komunalne infrastrukture, izgradnjom nedostajućih objekata i sl., a uspješnost sprovođenja zakona zavisi od odaziva bespravnih graditelja koji će ući u proces.

· Donošenje propisa ima uticaja na poslovni ambijent - građane i privredu jer je osnovni cilj zakona uvođenje bespravnih u legalizaciju, očuvanje i unapređenje postojećeg stambenog fonda imajući vidu njegovu ekonomsku vrijednost, podizanje životnog standarda građana, podizanje bezbjednosti i zaštite života i zdravlja ljudi poboljšanjem uslova stanovanja. 

	5. Procjena fiskalnog uticaja

· Da li je potrebno obezbjeđenje finansijskih sredstava iz budžeta Crne Gore za implementaciju propisa i u kom iznosu?;

· Da li je obezbjeđenje finansijskih sredstava jednokratno, ili tokom određenog vremenskog perioda?  Obrazložiti;
· Da li implementacijom propisa proizilaze međunarodne finansijske obaveze? Obrazložiti;

· Da li su neophodna finansijska sredstva obezbijeđena u budžetu za tekuću fiskalnu godinu, odnosno da li su planirana u budžetu za narednu fiskanu godinu?;

· Da li je usvajanjem propisa predviđeno donošenje podzakonskih akata iz kojih će proisteći finansijske obaveze?;
· Da li će se implementacijom propisa ostvariti prihod za budžet Crne Gore?;
· Obrazložiti metodologiju koja je korišćenja prilikom obračuna finansijskih izdataka/prihoda;

· Da li su postojali problemi u preciznom obračunu finansijskih izdataka/prihoda? Obrazložiti;

· Da li su postojale sugestije Ministarstva finansija na nacrt/predlog propisa?;
· Da li su dobijene primjedbe implementirane u tekst propisa? Obrazložiti.

	· Za implementaciju ovog propisa potrebna su posebna sredstva iz budžeta Crne Gore za osnivanje Agencije/organa uprave koji će sprovoditi postupke legalizacije objekata površine preko 500m2.

· Implementacija ovog propisa ne predviđa međunarodne finansijske obaveze.
· Finansijska sredstva neophodna za osnivanje Agencije/organa uprave koji će sprovoditi postupke legalizacije objekata površine preko 500m2 nijesu obezbijeđena u budžetu za tekuću fiskalnu godinu.

· Ovim propisom nije predviđeno donošenje podzakonskih akata iz kojih proizilaze finansijske obaveze za građane i privredu.

· Osnovni problem u preciznom obračunu finansijskih prihoda predstavlja nepostojanje precizne evidencije o broju neformalnih objekata kao i procjena uspješnosti realizacije procesa legalizacije.
· Projekcija je moguća na osnovu dosadašnjih rezultata procesa. Naime do sada je donijeto oko 2722 rješenja o legalizaciji, a naplaćeno oko 5 miliona eura prihoda od naknade za urbanu sanaciju. Iz navedenog proizilazi da će se na nivou Crne Gore od procesa legalizacije prikupiti prihodi od najmanje 150 miliona eura, ako uzmemo da je broj bespravnih objekata 60 000. Naravno, treba uzeti u obzir činjenicu da jedinice lokalne samouprave određuju visinu naknade za urbanu sanaciju i da je visina naknade najveća u opštinama Crnogorskog primorja i Glavnom gradu, dok su u opštimnama na sjeveru države višestruko niže.  
· Nijesu dobijene primjedbe Ministarstva finansija na nacrt zakona, jer će se iste obezbijedti nakon sprovedene javne rasprave.



	6. Konsultacije zainteresovanih strana

· Naznačiti da li je korišćena eksterna ekspertiza i ako da, kako;
· Naznačiti koje su grupe zainteresovanih strana konsultovane, u kojoj fazi RIA procesa i kako (javne ili ciljane konsultacije);
· Naznačiti glavne rezultate konsultacija, i koji su predlozi i sugestije zainteresovanih strana prihvaćeni odnosno nijesu prihvaćeni, Obrazložiti

	· Za pripremu nacrta zakona nije korišćena eksterna ekspertiza.

· Za pripremu nacrta zakona kojim se uređuje oblast planiranja prostora, izgradnje objekata i legalizacije objekata Ministarsvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma obrazovalo je Radnu grupu koju  sačinjavaju predstavnici Inženjerske komore Crne Gore, Privredne komore Crne Gore, Arhitektonskog fakulteta, Građevinskog fakulteta, Ministartva kulture i medija, Ministarstva ekonomskog razvoja i turizma, Zajednice opština, nevladinog sektora, kao i ovog ministarstva.


	7: Monitoring i evaluacija

· Koje su potencijalne prepreke za implementaciju propisa? 

Koje će mjere biti preduzete tokom primjene propisa da bi se ispunili ciljevi?
· Koji su glavni indikatori prema kojima će se mjeriti ispunjenje ciljeva?

· Ko će biti zadužen za sprovođenje monitoringa i evaluacije primjene propisa?

	· Glavni indikatori prema kojima će se meriti ispunjenje ciljeva, je broj legalizovanih objekata nakon stupanja na snagu zakona, kao unaprijeđenje infrastrukture u bespravnim naseljima.

-
Ministarstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma i jedinice lokalne samouprave su zaduženi za sprovođenje monitoringa i evaluaciju primjene i sprovođenja propisa.



    Datum i mjesto
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___________________




          __________________________

2

