MILAN NAPRUDNIK?*

Crne gradnje — med Scilo in Karidbo

Primerjava z Odisejem se kar ponuja. Prvi¢, ko presojamo vzroke za nastanek
¢rnih gradenj, uradno nedovoljenih posegov v prostor, in drugi¢, ko presojamo
predloge za odpravo obstojecega stanja. Kakor koli obrac¢amo, razpeti smo med
drzavnopravnimi in strokovno-prostorskimi vidiki.

O pojavnosti in posledicah

Izraz ¢rna gradnja, Ki je v vsakdanji rabi, nas tako reko¢ neposredno usmeri na
grajene objekte: pribl. 5000 stanovanjskih, 1500 poéitniskih in 3500 gospodarskih
poslopij. zgrajenih brez ustreznih dovoljenj. Zakonska opredelitev pa govori
o nedovoljenih posegih v prostor. med katere je mogoce Steti Se nekaj sto pesko-
kopov in kamnolomov, nekaj tiso¢ divjih odlagalis¢ odpadkov, pa gozdne in kme-
tijske ceste, hidromelioracije in druge posege v vodnem gospodarstvu, prenekateri
cestni odsek, mejne prehode, pa Se ne bi nasteli vseh.

Izogniti se tudi ne moremo »sivim« posegom v prostor, kot bi lahko opredelili
posege z dovoljeniji, ki so pa bili bodisi izsiljeni zaradi pritiskov vplivnezev — prime-
ri gradenj na zavarovanih obmogjih, ali pa so bile strokovne sluzbe dejansko
prisiljene spremeniti prvotno odlo¢itev o namenski izrabi zemljis¢ — primeri kasne-
je potrjenih odlo¢itev za pozidavo obrobij prenekaterih slovenskih mest. Ce bi vse
¢rne in sive posege v prostor kartografsko upodobili, bi ugotovili dokajsnjo gosto-
to na povrsini Slovenije. Ce pa bi pri kartiranju upostevali $¢ razvrednotena kme-
tijska, gozdna, krajinska in naravovarstvena obmodja ter ogrozeno stavbno in
kulturno dedis¢ino, bi dobili sporocilo: pojavnost nedovoljenth posegov v prostor
postaja drzavni problem, ki dolgoro¢no ni ni¢ manjsi, kot so socialnogospodarski
problemi z nad 100.000 brezposelnimi drzavljani, stecaji velikega Stevila podjetij
ipd. Posledice so zelo konkretne. V naseljih se kazejo pri omejeni nacrtnosti pri
gradnji novih sosesk. urbanizacija pa prodira na nove, predvsem kmetijske povrsi-
ne. Na podezelju se posledice kazejo v razvrednotenju krajine, tipike vaskih nase-
lij in arhitekture vaskih stavb, zaradi komunalne neurejenosti naselij pa se povecu-
je nevarnost onesnaZevanja tal in voda. Stihijska razpriena gradja predvsem pocit-
niskih objektov ogroza zivalski in rastlinski svet, oskrba z osnovno infrastrukturo,
s cestami, elektriko in vodo je izredno draga in v nesorazmerju z narodnim dohod-
kom.

Vsi ¢rni posegi v prostor imajo iste skupne imenovalce: zgrajeni so brez ustrez-
nih dovoljenj, graditelji so obsli pravne norme; zgrajeni so mimo obveznih prispev-
kov in dajatev, ki jih sicer mora placati graditelj: obsli so finanéne norme, kar se
v razvitih evropskih drzavah opredeljuje kot kriminalno dejanje: zgrajeni so mimo
strokovnih utemeljitev o rabi prostora, ki je »S¢ vedno« omejena in nenadomestlji-
va dobrina z narodnogospodarskega vidika; s tem so graditelji obsli strokovno-
druzbene norme, odloc¢itve o gospodarjenju s prostorom se namre¢ sprejemajo
v parlamentarnih klopeh.

* Dr. Milan Naprudnik. glavni republiski urbanistiéni inSpektor.
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O posledicah pa je treba spregovoriti $e z najSirSega druzbenega vidika. Ob
tem, da se odlocitev inSpekcijskih organov in sodis¢ uresniéi le v 10 do 15 odstot-
kih, in e to po dve do tri leta trajajotem postopku, lahko davkoplacevalci upravi-
¢eno postavijo vprasanje stroSkov delovanja drzavnega aparata, ob ¢emer $koda,
ki nastaja ob razvrednotenju dela drzavnih organov, sploh ni izmerljiva. Poleg tega
pa izigravanje zakonov poglablja splo$no nezaupanje drzavljanov v pravno drzavo.
Pritiski politikov in strank na delavce v upravnih organih povzro¢ajo nezaupanje
tudi pri njih. Graditelji, ki so upostevali predpisane postopke, pa se v primerjavi
s ¢rnograditelji pocutijo izigrane oziroma v enakopravnem polozZaju predvsem
v zvezi s finanénimi obveznostmi. Tako lahko razlocujemo drzavljane na tiste, ki
spostujejo zakone, in tiste, ki zakonov ne spoStujejo. Taksno stanje pa kaj hitro
vzbudi dvome v drugih evropskih drzavah o sposobnosti in organiziranosti Slove-
nije, saj sta podro¢ji urejanja prostora in varstvo okolja med pomembnejSimi
politikami v Svetu Evrope in Evropski gospodarski skupnosti.

O vzrokih

V zadnjem Casu je bilo mnogo napisano tudi o vzrokih za nedovoljene posege
v prostor. Oglejmo si nekatere pojavnosti od konca druge svetovne vojne do
danasnjih dni:

— V petdesetih letih nedovoljenih posegov v prostor ni bilo: obnova in Siritev
naselij sta bili trdno v rokah drzave — manj stroke. Prvi urbanistiéni zakon, ki je
urejal gradnjo naselij, smo dobili Sele v drugi polovici petdesetih let. V tedanjih
razmerah avtoritarne drzave posameznik ni tvegal, da bi obSel predpis, pa tudi
materialne moznosti so bile majhne.

— V Sestdesetih letih so se ob intenzivmi stanovanjski gradnji pojavile tudi
nedovoljene gradnje, predvsem zunaj naselij ali na njegovih obrobjih. Drzava se je
na ta pojav odzvala s sprejemom prve prostorske zakonodaje, s katero naj bi se
prostorsko urejala celotna obmogja obcin (urbanisti¢no planiranje) in tudi celotno
obmocgje republike (regionalno-prostorsko planiranje). Vendar $e danes, 25 let po
sprejemu ustreznega zakona nimamo prostorskega plana Slovenije.

— V sedemdesetih letih je Sirjenje ¢rnih gradenj pospeseval predvsem dvig
zivljenjske ravni ob hkratni odsotnosti mehanizmov za gospodarske naloZbe. Poja-
vijo se nelegalna pocitniska naselja, individualne stanovanjske »palace«, vegji
gospodarski objekti. Zakorakali smo v samoupravljanje, drzavno pravo odstopa
sVOje mesto »samoupravnemu pravu«, urejanje prostora pa je v tem obdobju
v okviru tako imenovanega celovitega nacrtovanja druzbenega razvoja ob zdruzi-
tvi fizicnih, socialnih in gospodarskih sestavin izgubilo svojo posebnost in samo-
stojnost. O urejanju prostora in o posegih vanj so odlo¢ali predvsem monopoli
interesnih skupnosti ter obcine, nacrtovanje na republiski ravni pa je bilo razvred-
noteno na administrativno usklajevanje. Stroka je izgubila samostojnost, pobude
bilo ve¢ kot 8000). Zanemarjene so bile izvirne strokovne presoje, kar je imelo za
posledico tudi premajhno ponudbo zemljis¢ za stanovanjsko gradnjo ter togost
zazidalnih resitev. DruZbena lastnina in druzbeno upravljanje zemlji3¢ sta omogo-
¢ila najrazlicnejse oblike prisvajanja (kraj) v novih zazidalnih soseskah. Stanovalci
so brez ustreznih dovoljen; Sirili hise, dozidavali garaze in druge pomozZne objekte
na skupnih povrsinah, kot so otrodka igris¢a, zelenice in prometne povrsine, ali
preprosto premaknili ograje svoje posesti za meter ali dva na skupna zemljisca.
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Ko je drzava ukinila prostorsko planiranje kot ustrezno sredstvo za racionalno
gospodarjenje z zemljis¢ in za obvladovanje nastalih samoupravnih monopolov, je
skusala zajeziti plaz nedovoljenih posegov v prostor in je z dopolnitvijo urbanisti¢-
nega zakona ob¢inam naloZila, da popiSejo vse ¢rne gradnje in jih razvrstijo med
tiste, ki jih je mogode legalizirati, in na tiste, ki jih je treba odstraniti. Popis je bil
opravljen. Nekaj nad 7500 nedovoljenih gradenj je bilo legaliziranih, nekaj nad
2500 pa je do danasnjih dni ostalo ¢rnih.

— V osemdesetih letih se trendi nedovoljenih gradenj iz 70-ih let pospeseno
nadaljujejo. Da bi drzava napravila »red« pri urejanju prostora in posegih vanj, je
sprejela kar tri »prostorske« zakone (o urejanju prostora, o urejanju naselij in
o stavbnih zemljis¢ih). Ker ni bila sposobna ponuditi potrebnih strokovnih podlag
za posege v prostor predvsem zaradi neustrezne organiziranosti planskih in uprav-
nih sluzb, si je izmislila ¢arobno formulo, ki jo je mogoce (zakonska dikcija je
seveda formalno Cista) razumeti tudi takole: v obmogjih, kjer je sicer po planskih
predvidevanjih mozno graditi, lahko zaénes na ¢rno, e te pa odkrijejo, te ¢akata
le kasnejsi postopek legalizacije in simboli¢na kazen.

— V devetdesetih letih se pripravljajo novi zakoni, novo organiziranje drzavne
uprave — vse po evropskih vzorcih, Stevilo ¢rnih gradenj pa se Se kar poveduje.
Uradno $e vedno velja sistem druzbenega planiranja, tudi prostorska zakonodaja
iz leta 1984 — tudi v letu 1993 so $e v veljavi vse prostorske planske presoje iz
obdobja »samoupravnega integralnega planiranja«.

Medtem pa je ¢as delal za ¢rnograditelje tako, da ti lahko na sodis¢u svoj
objekt vpiSejo v zemljisko knjigo kot lastnino, na geodetskem upravnem organu
dobijo hisno Stevilko, na ob¢inskem prijavnem organu prijavijo naslov »{rnega«
bivali§¢a, lahko sklepajo zavarovalna, pravna in raznovrstna financna razmerja, pa
tudi na komunalno omrezje se jim uspe prikljuditi.

Kako naprej?

V razvitih evropskih drZzavah je urejanje prostora enako pomembno kot Sol-
stvo, javne finance ali policija. Prostorska zakonodaja sodi med temeljne sistem-
ske opredelitve, njihova dolo¢ila pa obvezujejo vsa prostorsko pomembna podroc-
ja, kot so kmetijstvo, gozdarstvo, infrastrukturno in komunalno gospodarstvo, da
v svojih zakonih upostevajo tudi osnovna nacela urejanja prostora in varovanja
okolja. Drzava poleg izdaje zakona sprejme tudi prostorski plan, okrozja in ob¢ine
pa na njegovi podlagi pripravijo in sprejmejo prostorskoureditvene nacrte. Tako ni
mozno sprejeti nobenega sektorskega programa ali projekta, ¢e zanj ni podlag
v prostorskem dokumentu. Na primer, minister za zdravstvo, ki ima sicer »svoj«
denar za gradnjo bolniSni¢nega omrezja, tega ne more vloZiti v gradnjo bolniSnice,
¢e ta ni v ustreznem prostorskem planu. Ob taksni prostorski zakonski ureditvi in
seveda tudi ob zemljiski politiki, v okviru katere se zemljis¢a ne glede na zasebno
lastniStvo vrednotijo po nacionalnih merilih, enostavno ni nedovoljenih posegov
v prostor. Seveda pa individualna gradnja ni togo vklenjena v sprejet zazidalni
naért, v okviru katerega posameznik ne bi imel pravice vdihniti ni¢ svojega pri
oblikovanju prostorskih resitev.

V razvitem »urbanisticnem okolju« so Ze pred mnogimi leti spoznali, kako je
nujno in tudi mozno spodbuditi prihodnje uporabnike prostora, da povedo svoje
zamisli in sporo¢ijo svoje interese. In njihove izku$nje: le majhna odstopanja od
osnovne zamisli strokovnjakov, ki jih je najveckrat mozno tudi sprejeti. Tako se
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zadovolji interes (potreba) uporabnika, kar mu hkrati daje ob¢utek, da je uposte-
van subjekt, ne pa le objekt dela strokovnjakov, katerih resitve mora brez pomi-
slekov sprejeti.

Zavedati se moramo, da v Sloveniji bistveni premiki pri urejanju prostora
v kratkem ¢asu niso mozni. Razlogov za to je ve¢:

~ Prvi pogoj za odpravo stihije pri urejanju prostora je pravni red, opredeljen
v ustavi in zakonih, ki ji sledijo, ter zagotovitev u¢inkovitega nadzora nad njihovim
izvajanjem.

— Sistemske zakonodaje o lokalni samoupravi in drzavni upravi, ki bosta imeli
na urejanje prostora neposreden vpliv, §e nimamo, njuna vzpostavitev pa bo traja-
la nekaj let.

- Sama prostorska zakonodaja bo morala po evropskih pravilih urediti izdela-
vo prostorskih nacrtov, upravnih postopkov in organiziranosti, kar bo temeljito
poseglo v obstojeco prakso — tudi ta prehod bo zahteval svoj Cas.

— Oblikovanje in uresni¢evanje nove prostorske zakonodaje bosta uéinkoviti,
le ¢e bo zakonsko opredeljena in tudi dejansko vzpostavljena njena kar najvedja
skladnost s politikami in predpisi na podrogjih, ki bistveno vplivajo na dogajanje
v prostoru (kmetijstvo, gozdarstvo, vodno gospodarstvo, infrastrukturno, komu-
nalno in stanovanjsko gospodarstvo, zemljiska, davéna, posojilna politika).

Posledice dedis¢ine, ki se je nabirala desetletja, se v nekaj letih enostavno ne
dajo odpraviti.

Kaj storiti s ¢rnimi gradnjami?

Nadaljevanja stihijske gradnje ne preneseta niti prostor niti ne prebivalstvo
Slovenije, zato je treba takoj ukrepati.

Pravi¢no bi bilo, ¢e bi del krivde za sedanje stanje prevzela tudi drzava, saj je
v preteklosti prav ta stregla tak$ni politiki urejanja prostora. Omogociti bi morala,
da se vsi nelegalni posegi v prostor ovrednotijo v skladu z novo prostorsko zakono-
dajo, ki se pripravlja. Nelegalni posegi v prostor pa se med seboj mo¢no razlikuje-
jo po lokaciji, po komunalni opremljenosti in po moZnostih njihovega saniranja.

Zato je nujno treba oblikovati loene strategije vsaj za tele tri skupine nelegal-
nih posegov v prostor:

— V prvo skupino uvr$¢am strnjene stanovanjske objekte v blizini ali celo
v okviru obstoje¢ih obmo¢ij urbanizirane gradnje. Ce je takine objekte oziroma
naselja moZno ustrezno komunalno opremiti — seveda na stroske njihovih lastni-
kov ter z ureditvenim nacrtom dolo¢iti skupne povriine za druzbeno nadgradnjo
(objekti za kulturo, izobraZevanje, oskrbo in druge skupne potrebe), njihova lega-
lizacija ne bi smela biti sporna. Naj kot primer podobne resitve omenim zamisel
strokovnjakov Zdruzenih narodov, Ki so v za¢etku 80-ih let zaceli sanirati ¢rna
poselitvena obmo¢ja v drzavah Srednje in Juzne Amerike.

— V drugo skupino vklju¢ujem posamezne zgrajene objekte, razpriene po
gozdnih in kmetijskih obmogjih, ki jih je nujno treba obravnavati glede na povzro-
¢eno gospodarsko kot tudi krajinsko ter ekolosko $kodo »napadenega« obmodja.
Ce bi se izkazalo, da so tovrstni objekti prostorsko nesprejemljivi ali vsaj vpraslji-
vi, pride v postev le njihova odstranitev. Ob legalizaciji takSnega objekta pa mora
njegov lastnik pokriti tudi stroske, povzro¢ene drzavnim organom, in stro§ke sana-
cije Skode v naravi.

— V tretjo skupino nedovoljenih posegov v prostor sodijo gozdne prometnice,
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meliorirana obmo¢ja in vse vrste povrsinskih kopov, ki povzrocajo rane v naravi
(plazovi, erozija) ali pa so porusili naravno ravnoteZje (biotopi). Zanjo bo treba
sprejeti sanacijske programe na drZzavni ravni v prostorskem planu Slovenije oziro-
ma prihodnjih regij.

Samo diferencirano in hkrati dosledno obravnavanje vseh nelegalnih posegov
v prostor bo vsaj do neke mere omililo ob¢utek, da bi bila morebitna »pomilosti-
tev« ¢rnograditeljev nepostena do tistih prebivalcev Slovenije, ki so gradili legal-
no.

Da pa bi Slovenijo zavarovali pred novimi nedovoljenimi posegi v prostor, je
nujno treba zagotoviti pogoje za kar najvec¢jo uéinkovitost nadzora nad izvajanjem
prostorske zakonodaje. Treba je povecati kazni za krdilce, poenostaviti nacine
vrocanja inspekcijskih odloch, vzpostaviti poseben izvrsilni organ na ravni republi-
ke ali ob¢ine (s tem se ne bi smel ve¢ ukvarjati indpektor) in poskrbeti za zadovo-
ljiv obseg denarja za delo indpekcijskih sluzb iz republiskega proracuna. Pri gradnji
brez lokacijskega dovoljenja naj bi organ urbanisticne inSpekcije imel pooblastilo
za takoj$njo odstranitev objekta. Lokacijsko dovoljenje mora namre¢ veljati kot
edino merilo legalnosti ali nelegalnosti gradnje. Kdor ima taksen dokument. lahko
gradi, kdor ga nima, tega ne more poceti. Postopek do pridobitve lokacijskega
dovoljenja pa bi moral biti takSen. kakrien je v evropskih drzavah. hiter in kako-
vosten.
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