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STUDIJA SLUCAJA - PRESTANAK VAZENJA GRAPEVINSKE DOZVOLE ZBOG ISTEKA ROKA

Gradska uprava grada UZica izdala je 22.09.2015. gradevinsku dozvolu za izgradnju male
hidroelektrane (MHE) Rocnjak, na Rocnjackom potoku, levoj pritoci reke Detinje. Ovim
resenjem je utvrdeno da gradevinska dozvola prestaje da vaZi ako se ne otpocne sa gradenjem,
odnosno izvodenjem radova, u roku od dve godine od dana pravosnaZnosti gradevinske
dozvole. UdruZenje ,Libergraf” iz UZica podnelo je 07.03.2019. zahtev za donoSenje reSenja
kojim se utvrduje prestanak vaZenja gradevinske dozvole, a sve iz razloga sto investitor do dana
podnosenja zahteva nije otpocleo sa izgradnjom, sto je bio u obavezi da ucini shodno odredbama
tada vaZzeceg Zakona o planiranju i izgradnji. Gradevinski inspektor je, po zahtevu Libergrafa
izasao na teren i utvrdio da na dan izlaska na teren 05.04.2019. godine, radovi na izgradnji
MHE Roc¢njak nisu zapoceli. Medutim, gradska uprava grada UZica je odbila zahtev Libergrafa
navode¢i da nisu ispunjeni zakonom propisani uslovi za utvrdivanje prestanka vaznosti
gradevinske dozvole.

Na ovako doneto resenje o odbijanju zahteva, pravni tim Regulatornog instituta za obnovljivu
energiju i Zivotnu sredinu (RERI) je, u svojstvu punomocnika Gradanske Citaonice ,Libergraf™,
uloZio Zalbu. Dana 23.09.2019. godine, drugostepeni organ - Ministarstvo gradevinarstva,
saobracaja i infrastrukture doneo je resenje kojim se ponistava oZalbeno resenje prvostepenog
organa i predmet vraca na prvostepeni postupak i ponovno odlucivanje, iz ¢ega proistice da je
prvostepeni organ pogresno primenio i protumacio zahtev, te je gradevinska dozvola za MHE
»~Rocnjak®, izdata 2015. godine, prestala da vaZi.

Cinjenice i tok postupka

Zahtev za donoSenje resenja o utvrdivanju prestanka vazenja gradevinske dozvole

Gradska uprava za urbanizam, izgradnju i imovinsko-pravne poslove, Odeljenje za
sprovodenje planova i izgradnju grada UZica je dana 22.09.2015. godine donela resenje (VI
br. 351-193/15-02) kojim se izdaje gradevinska dozvola za izgradnju MHE ,Rocnjak“
instalisane snage 142 kW, na potoku Roc¢njak, levoj pritoci reke Petinje. Gradevinska dozvola
je izdata investitoru Hidro Duo d.o.o. Beograd, privrednom drustvu iz Beograda.

Pored ostalih uslova za izgradnju, preciziranih u gradevinskoj dozvoli, tackom 7. dispozitiva
je, u skladu sa tada vaZe¢im Zakonom o planiranju i izgradniji, izri¢ito navedeno da
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gradevinska dozvola prestaje da vaZi ako se ne otpocne sa gradenjem, odnosno izvodenjem
radova u roku od 2 (dve) godine od dana pravosnaznosti Gradevinske dozvole. RERI je od
strane nadleZnog organa obavesSten da je gradevinska dozvola postala pravosnazna dana
12.10.2015. godine.

Dana 07.03.2019. godine, udruZenje gradana Gradanska c¢itaonica ,Libergraf‘! iz UZica,
podnelo je nadleZnom organu u gradskoj upravi UZica zahtev za donoSenje reSenja kojim se
utvrduje prestanak vaZenja gradevinske dozvole, iz razloga S$to investitor do dana
podnoSenja zahteva nije otpoceo sa gradenjem objekta (izvodenjem radova), a Sto je bio u
obavezi da u€ini shodno odredbama tada vaZeceg Zakona o planiranju i izgradnji2, na osnovu
koga je izdata gradevinska dozvola.

Ovaj inicijalni zahtev dopunjen je podneskom Libergrafa od dana 05.06.2019. godine, u ¢ijem
prilogu je dostavljen dopis Gradske uprave za inspekcijske poslove i komunalnu policiju,
Odeljenje za inspekcijske poslove grada UZica od 05.04.2019. godine, a u kome se navodi da
je gradevinski inspektor izaSao na teren i utvrdio da na dan izlaska na teren 05.04.2019.
godine, radovi na izgradnji MHE Ro¢njak nisu zapoceli.

Resenje o odbijanju zahteva ,Libergraf”-a

ReSenjem od 22.08.2019. godine, Uprava za urbanizam, izgradnju i imovinsko-pravne
poslove, Odeljenje za sprovodenje planova i izgradnju grada UZica odbila je zahtev Libergrafa
kojim je zatraZeno utvrdivanje prestanka vazenja gradevinske dozvole.

U obrazloZenju je nadleZni organ naveo da nisu ispunjeni zakonom propisani uslovi za
utvrdivanje prestanka vaZnosti gradevinske dozvole iz razloga Sto je Zakonom o planiranju i
izgradnji (¢l. 140.)3 propisano da dozvola prestaje da vaZi ako se ne izvrSi prijava radova u
roku od_tri godine od dana pravosnaznosti resenja kojim je izdata Gradevinska dozvola.

Kako je dalje naveo nadleZni organ, ¢injenica da je u samoj gradevinskoj dozvoli, shodno tada
vazecim odredbama Zakona o planiranju i izgradnji navedeno da reSenje prestaje da vazi ako
se ne otpocne sa gradnjom u roku od dve godine od dana pravosnaznosti istog reSenja ,ne
utice na vaznost gradevinske dozvole“, jer je Clanom 106. stav 1 Zakona o izmenama i
dopunama Zakona o planiranju i izgradnji propisano da zapoceti postupci za resavanje
zahteva za izdavanje odobrenja za izgradnju.....i drugih zahteva za resavanje o pojedinacnim

! Prilikom izrade ove studije sluc¢aja kori$¢ena je dokumentacija koju je udruZenje Libergraf stavilo na
raspolaganje pravnom timu RERI-ja za potrebe pripreme zalbe drugostepenom organu.

2 U trenutku izdavanja gradevinske dozvole na snazi je bio Zakon o planiranju i izgradnji iz 2014. godine (Sl.
glasnik RS, br. 72/2009, 81/2009 - ispr, 64/2010 - odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US,
50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014 i 145/2014)

3 U tom trenutku na snazi je bio aktuelni Zakon o planiranju i izgradnji (SI. glasnik RS, br. 72/2009, 81/2009 -

ispr., 64/2010 - odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka
Us, 132/2014, 145/2014, 83/2018,31/2019137/2019 - dr. zakon)



pravima i obavezama podnetih do dana stupanja na snagu ovog zakona, okoncace se po
propisima po kojima su zapoceti”.

NadleZzni organ zakljuCuje da, obzirom da je postupak izdavanja gradevinske dozvole
okoncan pre pomenutih izmena Zakona o planiranju i izgradnji, to se o zahtevu Libergraf-a
ima odluditi po trenutno vaze¢im odredbama zakona, koja validnost dozvole vezuju za
prijavu radova, a ne za pocetak izvodenja radova, a imajuci u vidu da je investitor prijavu
radova izvrsio 19.09.2017. godine, ima se smatrati da je Gradevinska dozvola i dalje na snazi.

Poukom o pravnom sredstvu podnosilac zahteva je upucen da eventualnu Zalbu moZze izjaviti
u roku od osam dana od dana prijema reSenja.

UdruZenje Libergraf obratilo se RERI-ju za pomo¢ u reSavanju ovog problema, smatrajuci da
su mu povredena prava i da nadleZni organ grada UZica nije postupio u skladu sa zakonom.
Pravni tim RERI-ja je preuzeo slucaj i udruZenje Libergraf je advokatima RERI-ja dalo
punomocje za zastupanje u ovom postupku.

RERI se uklju¢io u predmetni postupak* rukovoden ciljevima udruZenja, a pre svega
unapredenjem i jacanjem institucionalnih mehanizama za primenu prava na zdravu i
ocuvanu Zzivotnu sredinu, zastitu ljudskih prava i prava na razvoj, kao i obezbedivanjem
pristupa pravdi u oblasti zaStite Zivotne sredine. Iako u ovom slu¢aju paznja nije posvecena
mogucim negativnim uticajima na Zivotnu sredinu predmetne MHE, RERI je zakljucio da su
povredena prava na pravni lek udruzenju Libergraf, kao i da je gradska uprava grada UZica
pokazala nameru da ne primeni propise, ¢ime je ugroZeno samo nacelo zakonitosti i
vladavine prava. Odbijanjem Zalbe udruZenja Libergraf nadleZni organ u gradskoj upravi
grada Uzica pokazao je da nije spreman da preuzme odgovornost za primenu zakona, $to je
jedna od njegovih osnovnih i najvaznijih uloga u pravnom sistemu Republike Srbije.

Pravno sredstvo

Na ovako doneto reSenje o odbijanju zahteva, pravni tim RERI-ja je, u svojstvu punomo¢nika
Gradanske citaonice ,Libergraf“, u zakonom ostavljenom roku uloZio Zalbu.

RERI je u Zalbi naveo da se ista izjavljuje iz razloga Sto uopste nije primenjen, odnosno, jer
nije pravilno primenjen zakon (o opStem upravnom postupku), kao i iz razloga Sto je iz
utvrdenih ¢injenica izveden nepravilan zakljucak o ¢injeni¢nom stanju.

Naime, pravilno je prvostepeni organ citirao zakon i utvrdio da se na podneti zahtev
podnosioca, u delu kojim se zahteva utvrdivanje prestanka vaZenja gradevinske dozvole,
imale primeniti nove odredbe Zakona o planiranju i izgradnji, obzirom da su predmetne
izmene stupile na snagu pre podnoSenja ovog zahteva podnosioca.

4 RERI se u postupak ukljutio u fazi podno3enja Zalbe drugostepenom organu, Ministarstvu gradevinarstva,
saobracaja i infrastrukture. Sve prethodne pravne korake udruzenje Libergraf je preduzelo samostalno.



Medutim, prvostepeni organ, iako je citirao prelazne odredbe ¢lana 106. stav 1 Zakona o
izmenama i dopunama Zakona o planiranju i izgradnji, propustio je da utvrdi da se, shodno
navedenom, na ranije izdatu gradevinsku dozvolu, ima primeniti ranije vaZece odredbe
zakona, a prema kojoj je investitor bio u obavezi da u roku od dve godine od pravosnaznosti
gradevinske dozvole zapocne sa izvodenjem gradevinskih radova, kako je u gradevinskoj
dozvoli i odredeno, a Sto investitor nije ucinio, kako u ReSenju konstatuje i sam prvostepeni
organ (a Sto je potvrdeno i odgovorom gradevinskog inspektora Gradske uprave za
inspekcijske poslove i komunalnu policiju grada Uzica VI br. 354-10/19 od 05.04.2019.
godine).

Ovakvo reSenje usvojeno je i u samoj gradevinskoj dozvoli, koja predstavlja jedini upravni
akt kojim je odobrena izgradnja, a kojim je propisan rok od dve godine za pocetak izgradnje
od strane investitora.

Predmetna gradevinska dozvola je, dakle, izdata u skladu sa tada vaze¢im odredbama
Zakona o planiranju i izgradnji, Sto podnosilac i ne spori, a izdavanjem gradevinske dozvole,
predmetni upravni postupak je okoncan, a pravosnaznoS¢u upravni akt postao pravno
obavezujudi, u formi i sadrZzini u kojoj je i usvojen.

Potpuno je jasno, prema tome, da Cinjenica da je sam zakon kasnije promenjen, odnosno, da
su usvojene izmene i dopune kojima isto reSenje ne bi danas bilo primenjeno, ne znaci i
automatsko tumacenje konkretnog upravnog akta - gradevinske dozvole, na nacin koji
odgovara novousvojenim rokovima, jer nije moguce usvojen tekst upravnog akta sada
drugacije tumaciti, samo zato jer su usvojene izmene zakona i to nakon usvajanja i
nastupanja pravosnaznosti gradevinske dozvole.

Naprotiv, upravni akt se ima tumaciti kao takav, nezavistan i samostalan akt, koji je u vreme
kada je usvojen, usvojen u skladu sa tada vaze¢im propisima, narocito imaju¢i u vidu da se
ovde ne osporava zakonitost gradevinske dozvole, ve¢ se zahteva da se konstatuje prestanak
njenog vazenja shodno rokovima definisanim u njoj.

RERI je u zZalbi zakljucio da, ukoliko je prvostepeni organ misljenja da se na gradevinsku
dozvolu imaju primeniti novi rokovi, to bi se moglo uciniti jedino na osnovu izmena iste, za
Sta postoji zakonom propisana procedura (kojom se menja postojeci upravni akt).

Imajuci u vidu opisano ¢injenic¢no stanje, RERI je predloZio drugostepenom organu da Zalbu
usvoji, a pobijano reSenje prvostepenog organa, shodno odredbama c¢lana 167. Zakona o
planiranju i izgradnji ukine i sam odluci o upravnoj stvari tako Sto ¢e doneti resenje kojim se
zahtev podnosioca za utvrdivanje prestanka vaZenja gradevinske dozvole usvaja.
Alternativno, ukoliko drugostepeni organ iz bilo kog razloga smatra da nije moguce da sam
donese odluku o stavljanju van snage predmetne gradevinske dozvole, podnosilac je
predloZio da drugostepeni organ (nadleZzno ministarstvo) ReSenje ukine, a postupak vrati
prvostepenom organu na ponovno odlucivanje.



Ishod postupka

Dana 23.09.2019. godine, drugostepeni organ - Ministarstvo gradevinarstva, saobracaja i
infrastrukture doneo je resSenje kojim se poniStava oZalbeno reSenje prvostepenog organa i
predmet vrac¢a na prvostepeni postupak i ponovno odlucivanje.

U obrazloZenju Ministarstvo navodi kako je sam protok vremena, kao i odgovor gradevinske
inspekcije (da sa radovima nije zapoceto do odredenog datuma) dovoljan da gradevinska
dozvola prestane da vaZi, odnosno, da rok vaZenja dozvole istekne, dok resenje kojim se
prestanak vazenja utvrduje ima samo deklarativno, a ne i konstitutivno dejstvo. Iz svega
ovoga proizilazi da je prvostepeni organ pogresno primenio i protumacio zahtev kada je
naveo da se po podnetom zahtevu ima odlucivati po trenutno vaze¢im odredbama zakona, a
sve iz razloga Sto u konkretnom sluc¢aju nema resavanja o pojedina¢nim pravima i obavezama
podnosioca zahteva ve¢ samo donosSenja resenja kojim se utvrduje da je izdata gradevinska
dozvola prestala da vaZi u skladu sa tackom 7. resenja po kome je izdata.

[stovremeno, Ministarstvo je prvostepenom organu naloZilo da u svemu postupi po
drugostepenom resSenju i da bez odlaganja, a najkasnije u roku od 30 dana donese novo
resenje.

Shodno navedenom uputstvu, prvostepeni organ je dana 29.10.2019. godine doneo reSenje
kojim se utvrduje da je gradevinska dozvola prestala da vazi po isteku dve godine od dana
pravosnaznosti, odnosno, 13.10.2017. godine. Poukom o pravnom leku ostavljena je
mogucnost Zalbe drugostepenom organu na ovako doneto reSenje u roku od 8 (osam) dana
od prijema istog.>

Zakljucak

Pored cCinjenice da je reSenjem ministarstva po Zalbi udruZenja Libergraf onemogucen
nastavak izgradnja MHE Rocnjak, svakako najznacajniji rezultat vodenja pomenutog
postupka jeste obrazloZenje iz drugostepene odluke Ministarstva, kojom je postupak ponovo
vracen na prvi stepen.

Ovo pre svega, jer je u obrazloZenju pruZeno autenticno tumacenje, koje ¢e u buducnosti
moci da se koristi kao upravna praksa u sli¢nim situacijama, a u kome se izricito navodi da
donosSenje reSenja prvostepenog organa ne konstituiSe samo po sebi nikakva prava i
obaveze, ve¢ je samo deklarativnog karaktera jer konstatuje prestanak vaZenja upravnog
akta.

U Srbiji vec¢ postoje sli¢ni slucajevi kada je u pitanju izgradnja malih hidroelektrana, poput
onih ¢ija je izgradnja planirana u Toplom Dolu ili Prokuplju. Uprkos tome $to sudska (a ni
upravna) praksa u Republici Srbiji ne predstavlja obavezan izvor prava, odnosno, ne

® Nije poznato da li je na reSenje nadleZznog ministarstva u meduvremenu podneta Zalba.



obavezuje nadleZne organe da postupaju po uputstvima visih instanci u sli¢nim situacijama,
u praksi ¢e gotovo uvek lokalni organi reSenje doneti shodno uputstvima i praksi koja potice
od Ministarstva kao drugostepenog organa.

Pravni tim RERI-ja, novembar 2019. godine

Napomena:

Studija slucaja izradena je u okviru projekta ,Tvoje Pravo - Unapredenje transparentnosti,
odgovornosti i uceséa javnosti u znac¢ajnim infrastrukturnim projektima i planovima koji imaju uticaja
na Zivotnu sredinu”“, Projekat se realizuje u okviru projekta ,,ACTION SEE - Odgovornost, tehnologija i
mreZa institucionalne otvorenosti u Jugoisto¢noj Evropi“, uz podrsku Fondacije za internet i drustvo
METAMORFOZIS. Projekat je finansiran sredstvima Evropske unije.

Svi izneti argumenti i stavovi u ovoj publikaciji ne predstavljaju nuzno stavove donatora, Fondacije za
internet i drustvo METAMORFOZIS niti Evropske unije, i za sve informacije i zakljucke iznete u ovoj
publikaciji, kao i za njihovu tacnost, iskljucivu odgovornost snosi RERI.



