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На основу члана 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“ број 79/05 и 54/07), у поступку покренутом по притужби привредног друштва …, сматрајући да ће давањем мишљења допринети заштити и унапређењу права грађана, Заштитник грађана даје следеће:
М И Ш Љ Е Њ Е
ЈП „Завод за урбанизам Ниш“ и Комисија за планове града Ниша израдили су, а Скупштина града Ниша усвојила  План генералне регулације подручја Градске општине Црвени крст – прва фаза, којим није предвиђено постојање прикључка на јавни пут (већ изграђена улазно-излазна капија) притужиоца привредног друштва – СТОВАРИШТЕ НИШ за коју поседује грађевинску и употребну дозволу. На основу наведеног планског документа, ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ извела је на предметној локацији дана 3. 3. 2021. године радове на тротоару испред притужиочеве улазно-излазне капије којим је притужиочевим запосленима онемогућено њено даље коришћење.
Заштитник грађана сматра да притужиоцу, све док поседује неопходну документацију за грађење и употребу улазно-излазне капије на предметној локацији, не може бити онемогућено њено коришћење, те да је потребно да надлежни органи уклоне паркинг стубове и размотре друге начине да се елементи саобраћајног прикључка прилагоде новонасталим саобраћајним захтевима и то на начин који ће омогућити несметан  приступ улазно-излазној капији на притужиочеву парцелу.
Стога је Заштитник грађана мишљења да приликом израде и доношења планских докумената, надлежни органи локалне самоуправе морају увек узимати у обзир да ли изграђени објекти на подручју за које се планови доносе поседују одговарајуће грађевинске и употребне дозволе. Право или законом предвиђена могућност грађана да ставе примедбе на нацрте планских докумената не ослобађа надлежне органе ове обавезе.
Р а з л о з и
Заштитник грађана је примио притужбу привредног друштва које је изразило незадовољство поступањем ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ због тога што је ово јавно предузеће притужиоцу доставило обавештење  од 5. 2. 2021. године, у коме је наведено да ће почети са изградњом тротоара на колосеку испред улаза у притужиочев пословни простор у огранку у Нишу, због чега од њега захтева да затвори улазну капију на адреси …
У притужби је указано да притужиочев огранак СТОВАРИШТЕ НИШ послује са наведене локације од 1946 године, од када постоји и спорна капија. Указано је да су стовариште, ограда, капија на улазу у стовариште грађени са грађевинским дозволама, извршеним техничким пријемом и употребном дозволом за катастарску парцелу на којој се стовариште налази. Истакнуто је да су надлежне службе и инспекцијски органи града Ниша више пута током 2020. и 2021. године долазили у пословне просторије притужиочевог огранка у Нишу и прегледали документацију, али да нису пронашли никакве неправилности и наложили им било какво поступање решењем или неким другим правним актом. Притужилац је указао да би затварање капије на улазу у стовариште имало немерљиве штетне последице по његово пословање и да би чак и евентуалним отварањем нове капије била онемогућена достава робе, јер се она врши искључиво шлеперима тешким 40-60 тона. Како је указано, преко нове капије огранак у Нишу би имао само излаз ка граду, где је забрањен саобраћај за шлепере, а осим тога морао би да изгради нове саобраћајнице у оквиру плаца за пролаз шлепера, што није у могућности да финансира. 
Увидом у обавештење  од 5. 2. 2021. године Заштитник грађана је утврдио да је Секретаријат за инспекцијске послове градске управе града Ниша својим решењем од 23. 1. 2020. године наложио ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“, као управљачу пута, да изведе потребне радове на обезбеђењу несметаног одвијања саобраћаја на новоизграђеном Булевару Хероја са Кошара и новоизграђеној семафоризованој трокракој површинској раскрсници са постојећим Булеваром 12. фебруар. Притужилац је обавештен да ће ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ отпочети са извођењем радова на изградњи тротоара на колском прилазу испред представништва његовог огранка. Од притужиоца је захтевано да његову улазно-излазну капију која се налази на самој раскрсници затвори, из разлога што се налази на месту на коме важећим планским документом није предвиђен прикључак на јавни пут и указано да се на кп. бр. 1391/3 КО Ниш-Црвени крст налази још једна капија коју је могуће користити као главни улаз на парцелу. 
Дана 22. 2. 2021. године притужилац је доставио Заштитнику грађана дописе које је упутио ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ са налазом и мишљењем вештака и жалбу на решење Секретаријата за инспекцијске послове Градске управе града Ниша. 
Према подацима из Налаза и мишљења сталног судског вештака за област саобраћаја, дипл. Инжењера саобраћаја А.А. од 27. 7. 2020. године, притужиочев огранак  је 1981. године урадило пројекат целокупног простора за простор на коме послује. Читав комплекс је урађен у складу са пројектом за промет грађевинског материјала који треба да се довози великим камионима шлеперима и приколичарима, укупне масе до 40 тона, а одвози са стоваришта теретним возилима различитих габарита и тежина. Главни пројекат уређења комплекса стоваришта притужиочевог огранка у Нишу заведен је и одобрен у Градској управи града Ниша под бројем … од 4. 5. 1981. године и њиме је плански постављен главни улаз-излаз, регулисан унутрашњи саобраћај и позиције објеката. 
Заштитник грађана се, поступајући по примљеној притужби, актом  од дана 4. 3. 2021. године обратио начелници Градске управе за инспекцијске послове, актом од 4. 3. 2021. године обратио се ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ и актом  од 4. 3. 2021. године обратио се Градоначелници града Ниша, тражећи изјашњење о чињеницама и околностима конкретног случаја.
Дана 5. 3. 2021. године притужилац је обавестио Заштитника грађана да је 3. 3. 2021. године његовим запосленима након истека радног времена онемогућен улаз у стовариште и даљи рад тиме што су испред улазне капије постављени паркинг стубови. 
ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ доставила је актом од 5. 3. 2021. године тражено изјашњење Заштитнику грађана, наводећи да је Секретаријат за инспекцијске послове Градске управе града Ниша Решењем од 23. 1. 2020. године наложио овом јавном предузећу, као управљачу пута, да изведе потребне радове на обезбеђењу несметаног обезбеђењу несметаног одвијања саобраћаја на новоизграђеном Булевару Хероја са Кошара и новоизграђеној семафоризованој трокракој површинској раскрсници са постојећим Булеваром 12. фебруар, у складу са Законом о путевима и другим важећим законима, правилницима и одлукама града Ниша, а пре свега у складу са Планом генералне регулације подручја ГО Црвени крст I фаза
 и Другим изменама и допунама Плана генералне регулације подручја ГО Црвени крст I фаза
 којима је план разрађен. Указано је да је на основу наведених аката ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ послало обавештење да ће почети са извођењем радова на изградњи тротоара на колском улазу испред представништва привредног друштва , Огранак Ниш, како би семафор на раскрсници Булевара Хероја са Кошара и Булевара 12. фебруар био пуштен у нормалан режим. Том приликом је притужиоцу указано да је потребно да улазно-излазну капију која се налази на самој раскрсници затвори, из разлога што се налази на месту на коме важећим планским документом није предвиђен прикључак на јавни пут. Указано је да је ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ у свом поступању само спроводила решење надлежног инспекцијског органа. 
Актом од 12. 3. 2021. године, Град Ниш, Градска управа за комуналне делатности и инспекцијске послове, обавестила је Заштитника грађана да је у међувремену дошло до реорганизације градске управе и да се инспекција за путеве сада налази у њеном саставу. Сходно изјашњењу Градске управа за комуналне делатности и инспекцијске послове  „Дирекција за изградњу града Ниша“ обратило се обавештењем од 14. 1. 2021. године инспекцији за путеве Секретаријата за инспекцијске послове Градске управе града Ниша, ради предузимања радњи из своје надлежности за обезбеђење несметаног одвијања саобраћаја и нормалног рада семафорске сигнализације у раскрсници новоизграђеног Булевара Хероја са Кошара и Булевара 12. фебруар. Дана 21. 1. 2020. године, инспектор за путеве извршио је увиђај на лицу места са представником управљача пута и утврдио да постоји ометање одвијања саобраћаја једним колским прилазом са кп. бр. 1391/3 КО Ниш – Црвени крст, са тротоара према коловозу у зони новоизграђене раскрснице, што је констатовано Записником о инспекцијском надзору, број од 21. 1. 2020. године. У циљу уклањања наведених сметњи, инспектор за путеве је донео Решење од 23. 1. 2020. године којим се наређује ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ да у року од осам дана од дана пријема овог решења изведе потребне радове на обезбеђењу несметаног одвијања саобраћаја на наведеној локацији. Након тога, дана 17. 2. 2021. године, „притужилац  је поднео захтев за признавање својства странке у поступку инспекцијског надзора над пословима заштите за неометано одвијање саобраћаја на путевима. Инспектор за путеве је притужиоцу доставио Обавештење од 23. 2. 2021. године у којем је наведено да је његов захтев да учествује у управном поступку пред овим органом неоснован, с обзиром да инспекција за путеве својим Решењем није прописала ниједну наредбу која се на њега односи. 
Градоначелник града Ниша обавестио је актом  од 10. 3. 2021. године Заштитника грађана да је Скупштина града Ниша на седници од 14. 12. 2009. године донела Одлуку о изради планова генералне регулације седишта локалне самоуправе – града Ниша за територију грађевинског подручја Генералног плана Ниша 1995-2010
. Скупштина града Ниша је на седници од 1. 7. 2011. године донела Генерални урбанистички план Ниша 2010-2025
, а затим 23. 12. 2011. године и Одлуку о изменама и допунама Одлуке о изради планова генералне регулације седишта локалне самоуправе – града Ниша за територију грађевинског подручја Генералног плана Ниша 1995-2010
. Указано је да је, на основу наведених докумената, ЈП „Завод за урбанизам Ниш“ приступило изради концепта Плана генералне регулације подручја Градске општине Црвени крст – прва фаза, на који је, након извршене стручне контроле, Комисија за планове града Ниша дала сагласност, након чега се приступило изради Нацрта Плана, на који је Комисија такође дала сагласност. Наглашено је да је Планом генералне регулације  подручја Градске општине Црвени крст – прва фаза
 планирана изградња булевара који је има за циљ спајање Булевара 12. фебруара и Булевара Николе Тесле. Овим планом дефинисано је да, од два постојећа колска прилаза привредном субјекту  у функцији остане колски прилаз који се налази на безбедном растојању од планиране семафоризоване раскрснице новопланираног булевара и Булевара 12. фебруара, а да се колски прилаз овом привредном субјекту који се налази у самој раскрсници затвара. 
Указано је да је наведени план био на јавном увиду од 29. 2. 20212. године до 30. 3. 2012. године и да су у овом периоду сва заинтересована лица могла да уложе примедбе на нацрт плана, као и на јавној седници Комисије за планове града Ниша која је одржана 18. 4. 2012. године, када су разматране примедбе на нацрт плана, који је касније усвојен на Скупштини града Ниша дана 12. 12. 2012. године. Истакнуто је да притужилац није уложио ниједну примедбу на Нацрт Плана генералне регулације подручја Градске општине Црвени крст – прва фаза. Објашњено је да су се изградњом новопланираног булевара – Булевара хероја са Кошара, као и изградњом семафоризоване раскрснице овог булевара са Булеваром 12. фебруар стекли сви услови за затварање предметног колског прилаза привредном субјекту  јер би његово даље коришћење доводило до угрожавања безбедности саобраћаја у самој раскрсници. Такође, указано је да је чланом 42. Закона о путевима
 дефинисано да, уколико се у зони изграђеног саобраћајног прикључка на државни пут или општински пут, за чију изградњу је прибављено решење о испуњености услова управљача пута, промене саобраћајни захтеви (оптерећење, структура, врста и режим тока) врши се реконструкција саобраћајног прикључка тако да се елементи саобраћајног прикључка прилагоде новонасталим саобраћајним захтевима. 
Поступајући по захтеву Заштитника грађана, Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре доставило је актом од 27. 4. 2021. године обавештење о поступању републичке урбанистичке инспекције Сектора за инспекцијске послове овог министарства у поступку контроле рада грађевинске инспекције Секретаријата за инспекцијске послове града Ниша. Објашњено је да је, према оцени републичке урбанистичке инспекције, надлежна грађевинска инспекција града Ниша, када је поступала по захтеву ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“, поступила правилно зато што није донела никакво решење којим се намеће инвеститору обавеза уклањања или затварања капије за улазак у стовариште, будући да за ограду и четири капије  поседује потврђену пријаву радова од 14. 2. 2008. године и оверени идејни пројекат. Такође, указано је да републичка инспекција Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре није надлежна за надзор над радом ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ и да то спада у надлежност Градског већа града Ниша.
***
Према члану 25. Закона о планирању и изградњи
, план генералне регулације се обавезно доноси за насељено место које је седиште јединице локалне самоуправе, а може се донети и за друга насељена места на територији општине, односно града, односно града Београда, када је то предвиђено просторним планом јединице локалне самоуправе. За јединице локалне самоуправе за које се по овом закону доноси генерални урбанистички план, планови генералне регулације се обавезно доносе за цело грађевинско подручје насељеног места, по деловима насељеног места. План генералне регулације је основни план регулације који се директно спроводи применом правила уређења и грађења на целом обухвату планског документа. 

Члан 26. Закона о планирању и изградњи прописује да план генералне регулације садржи: 1) границе плана и обухват грађевинског подручја; 2) поделу простора на посебне целине и зоне; 3) претежну намену земљишта по зонама и целинама; 4) регулационе и грађевинске линије; 5) потребне нивелационе коте раскрсница улица и површина јавне намене; 5а) попис парцела и опис локација за јавне површине, садржаје и објекте;6) коридоре и капацитете за саобраћајну, енергетску, комуналну и другу инфраструктуру; 7) мере заштите културно-историјских споменика и заштићених природних целина; 8) зоне за које се доноси план детаљне регулације са прописаном забраном изградње до његовог доношења; 9) локације за које се обавезно израђује урбанистички пројекат, односно расписује конкурс; 10) правила уређења и правила грађења за целокупни обухват планског документа; 11) друге елементе значајне за спровођење плана.
Чланом 35. Закона о планирању и изградњи прописано је да Урбанистички план доноси скупштина јединице локалне самоуправе. 

Сходно члану 9. Закона о путевима, управљање  јавним путевима обухвата: 1) планирање, пројектовање, изградњу, реконструкцију, одржавање и заштиту јавног пута; 2) вршење инвеститорске функције на пројектовању, изградњи, одржавању и реконструкцији јавног пута; 3) организовање и обављање стручних послова на пројектовању, изградњи, реконструкцији, одржавању и заштити јавног пута; 4) уступање радова на пројектовању, изградњи, одржавању, реконструкцији и стручном надзору јавног пута; 5) организовање стручног надзора над изградњом, реконструкцијом, одржавањем и заштитом јавног пута; 6) организовање наплате и контролу наплате накнада за употребу јавног пута, вршење јавних овлашћења; 7) праћење стања путне мреже; 8) заштиту јавног пута; 9) означавање јавног пута и вођење евиденције о јавним путевима и о саобраћајно-техничким подацима за те путеве; 10) управљање саобраћајем и организовање и обављање бројања возила на јавном путу. 

Према члану 13. Закона о путевима, управљач јавног пута дужан је да обезбеди трајно, непрекидно и квалитетно одржавање и заштиту пута, у циљу несметаног и безбедног одвијања саобраћаја укључујући и организацију наплате путарине. При обављању делатности управљања путем, управљач јавног пута дужан је да одржавање и заштиту пута спроводи у складу са прописима донетим на основу овог закона, као и да се стара о заштити животне средине. Управљач јавног пута одговара за штету која настане корисницима пута због пропуштања благовременог обављања радова на одржавању пута прописаних овим законом, односно због извођења тих радова супротно прописаним техничким условима и начину њиховог извођења. 

Члан 41. став 1 Закона о путевима предвиђа да се саобраћајни прикључак на јавни пут гради у складу са законом којим се уређује планирање и изградња и на основу издатих услова и решења из члана 17. став 1. тачка 1) овог закона. 

Чланом 42. Закона о путевима прописано је да, уколико се у зони изграђеног саобраћајног прикључка на државни пут или општински пут, за чију изградњу је прибављено решење о испуњености услова управљача пута, промене саобраћајни захтеви (оптерећење, структура, врста и режим тока) врши се реконструкција саобраћајног прикључка тако да се елементи саобраћајног прикључка прилагоде новонасталим саобраћајним захтевима.
***

На основу навода из притужбе, достављене документације и достављених изјашњења контролисаних органа, Заштитник грађана утврдио је следеће:

Притужилац, Привредно друштво  има у Нишу свој огранак – СТОВАРИШТЕ НИШ. Јавно предузеће „Дирекција за изградњу града Ниша“ доставила је притужиоцу обавештење од 5. 2. 2021. године, у коме је наведено да ће почети са изградњом тротоара на колском прилазу испред представништва његовог огранка. Од притужиоца је захтевано да његову улазно-излазну капију која се налази на самој раскрсници затвори, из разлога што се налази на месту на коме важећим планским документом није предвиђен прикључак на јавни пут. Будући да притужилац није поступио по наведеном захтеву, 3. 3. 2021. године пред улазном капијом у стовариште постављени су паркинг стубови и тако онемогућено њено даље коришћење.  
Као што је напред наведено, Скупштина града Ниша на седници која је одржана дана 12. 12. 2012. године усвојила је План генералне регулације подручја Градске општине Црвени крст – прва фаза. Наведеним планом предвиђено је да, од два постојећа колска прилаза привредном субјекту у функцији остане колски прилаз који се налази на безбедном растојању од планиране семафоризоване раскрснице новопланираног булевара и Булевара 12. фебруара, а да се колски прилаз овом привредном субјекту који се налази у самој раскрсници затвара. Приликом израде и усвајања предметног плана очигледно је занемарена чињеница да је комплекс стоваришта, заједно са припадајућом оградом и капијама, изграђен у складу са тада важећим прописима о планирању и изградњи и да поседује све потребне дозволе, што произилази и из Налаза и мишљења сталног судског вештака за област саобраћаја од 27. 7. 2020. године и из одговора Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре од 27. 4. 2021. године. 
Органи локалне самоуправе јесу покушали да у управном поступку пронађу разлог за доношење правног акта којим би притужиоцу наложили затварање капије. То произилази не само из притужиочевих навода да су инспекцијски органи града Ниша више пута током 2020. и 2021. године долазили у пословне просторије његовог огранка у Нишу и прегледали документацију, већ и из резултата поступка контроле рада грађевинске инспекције Секретаријата за инспекцијске послове града Ниша који је спроводила републичка урбанистичка инспекција. У наведеном поступку, републичка урбанистичка инспекција утврдила је да је надлежна грађевинска инспекција града Ниша поступила правилно зато што није донела никакво решење којим се намеће притужиоцу обавеза уклањања или затварања капије за улазак у стовариште, будући да за ограду и четири капије поседује потврђену пријаву радова и оверени идејни пројекат. Међутим, како доношење таквог акта није било могуће, притужилац је онемогућен да користи своју улазно-излазну капију фактички, постављањем паркинг стубова. 

Заштитник грађана сматра да органи локалне самоуправе немају основа за овакво поступање, упркос томе што План генералне регулације подручја Градске општине Црвени крст – прва фаза не предвиђа постојање колског прилаза на наведеној локацији и што управљач јавног пута има право и обавезу да саобраћајне прикључке прилагођава новим захтевима у саобраћају. Приликом израде и усвајања урбанистичких планова, надлежни органи локалне самоуправе морају имати у виду ситуацију на терену, односно објекте који су изграђени или у изградњи у складу са правним прописима, и прилагођавати јој се. Став да грађани у поступку израде планских докумената имају право да стављањем примедби на њихове нацрте укажу на евентуалне погрешке представља пребацивање одговорности за пропусте управних органа на грађане, што није у духу нити у складу са начелима добре управе. Стога, све док притужилац има сву потребну документацију за постојање и коришћење улазно-излазне капије у његово стовариште, не може му се ускратити право да се истом и користи.
Из наведених разлога, Заштитник грађана је мишљења да ЈП „Дирекција за изградњу града Ниша“ и други органи локалне самоуправе морају одмах предузети све мере како би паркинг стубови постављени испред притужиочеве улазно-излазне капије  били уклоњени и притужиоцу било омогућено да своју капију несметано користи за пролаз возила и запослених. Наведени органи треба да размотре друге начине да се елементи саобраћајног прикључка прилагоде новонасталим саобраћајним захтевима и то на начин који ће омогућити несметан  приступ улазно-излазној капији на притужиочеву парцелу.
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