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Sazetak

Cilj ovog rada je analizom zakonskog okvira te relevantnih publikacija utvrditi odstupanja
posebnih postupovnih odredbi zakona kojima se regulira i odobrava gradnja i uporaba
gradevina od odredaba prethodnog i vazeceg Zakona o opéem upravnom postupku i to od
Zakona o gradenju pa sve do izmjena i dopuna vazeceg Zakona o gradnji. U spomenutom
vremenskom periodu (od 1992. godine do danas) akti za gradenje i uporabu nosili su razli¢ite
nazive te se mijenjao postupak njithovog donoSenja, no kroz spomenuti period primjetna su
konstantna odstupanja navedenih zakona od Zakona o opéem upravnom postupku ¢ak 1 kad to
ne zahtijeva posebnost materije. Ovdje je vazno naglasiti da su navedeni akti za
gradenje/gradevinske dozvole uvijek, u smislu zakonodavne definicije, bili/jesu upravni akti
kojima se moze zapoceti gradnja gradevine, a akti za uporabu/uporabne dozvole bili/jesu
upravni akti temeljem kojih se izgradena ili rekonstruirana gradevina moze poceti koristiti i
staviti u namjenu. Stoga, se u radu upucuje na potrebne normativne izmjene vazeceg Zakona o
gradnji ¢ime se zeli doprinijeti ucinkovitijem ostvarivanju subjektivnih prava stranaka u
postupcima ishodenja gradevinskih i uporabnih dozvola.

Kljuéne rijedi: dozvola za gradnju, dozvola za uporabu, posebne postupovne odredbe, Zakon
0 opéem upravnom postupku, Zakon o gradnyji.

Abstract

The aim of this paper is to analyze the legal framework and relevant publications to determine
the deviations of special procedural provisions of the law governing and approving the
construction and use of buildings from the provisions of the previous and valid General
Administrative Procedure Act from the Construction Act to amendments to the current
Construction Act. During this period (from 1992 until today) the acts for construction and use
have had different names and the procedure of their adoption have changed, but during the
mentioned period there have been constant deviations of the mentioned laws from the General
Administrative Procedure Act even when it doesn't require specificity of matter. Here it is
important to emphasize that the mentioned acts for construction/building permits always, in
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terms of legislative definition, have been/are administrative acts by which the construction of a
building can be started, and acts for use/use permits have been/are administrative acts on the
basis of which the constructed or reconstructed building can be used and put into use. Therefore,
the paper refers to the necessary normative amendments of the current Construction Act, which
aims to contribute to the more efficient exercise of the subjective rights of the parties in the
procedures for obtaining construction and use permits.

Keywords: building permit, use permit, special procedural provisions, General Administrative
Procedure Act, Construction Act.

1. UVOD!

Kako bi pravna sigurnost u ostvarivanju subjektivnih prava gradana u upravnom postupku bila
osigurana, u pojedinim pravnim sustavima, pa tako i hrvatskom, regulira se upravno postupanje
jednim op¢im aktom pri ¢emu se nastoji posti¢i standardizacija rada uprave. No, ponekad
postoji potreba, zbog specificnosti posebnog upravnog podrucja, za drugacijim propisivanjem
pojedinih pitanja upravnog postupka te tada dolazi do pojave tzv. posebnih upravnih postupaka.
U takvim slu¢ajevima potrebno je utvrditi granice takvog odstupanja, a u hrvatskom pravnom
sustavu prethodno vazeéi Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, 53/91, 103/96-
Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske) (dalje ZUP '91) te vazeéi Zakon o oplem
upravnom postupku (Narodne novine, 47/09) (dalje ZUP ’09), reguliraju ih u svom 5.
odnosnom 3. ¢lanku. Cilj ovoga rada je utvrditi odstupanja posebnih postupovnih odredbi za
kojima se regulira i odobrava gradnja i uporaba gradevina od odredaba ZUP 91 1 ZUP 09 i to
od Zakona o gradenju odnosno od 1992. godine pa sve do izmjena i dopuna vazeéeg Zakona o
gradnji. Primjenom znanstvene metodologije postavlja se pozitivna hipoteza: Zakoni koji su
regulirali gradnju 1 uporabu gradevina od 1992. godine pa sve do vazeteg Zakona o gradnji
opravdano su odstupali od odredaba zakona kojim je uredivan upravni postupak u Republici
Hrvatskoj. Uz primjenu znanstveno-istrazivackih metoda: povijesne, analize 1 sinteze te
induktivne metode, dokazat ¢e se ili opovrgnuti postavljena hipoteza.

2. OPCI I POSEBNI UPRAVNI POSTUPAK

Upravni postupak moze se odrediti kao skup postupovnih pravila kojega javnopravna tijela
vode uz primjenu materijalnog prava u upravnim stvarima i to kada jednostrano i autoritativno
odlucuju o konkretnom pravu, obvezi ili pravnom interesu neke stranke (Borkovi¢, 1., 2002,
Derda, D., 2010). U hrvatskom pravnom sustavu postoji duga tradicija reguliranja opceg
upravnog postupka jednim opc¢im aktom (Babac, B., 1998, Krbek, 1., 1962, Medvedovi¢, D.,
2003, Medvedovi¢, D., 2006, Medvedovi¢, D., 2010, Perda, D., 2010). Ipak, pojedina upravna
podrucja zahtijevaju posebno postupovno reguliranje (Britvi¢ Vetma, B., Piculjan, N., 2016.),
a kako je navedena problematika u hrvatskom pravnom sustavu i prepoznata, prethodno vazeci
ZUP 91 1 vaze¢i ZUP '09, reguliraju i granice odstupanja posebnih zakona od odredbi opéeg
upravnog postupka. Tako prethodno vazeci ZUP ‘91 u ¢€l. 5. regulira: ,,Pojedina pitanja
postupka za odredenu upravnu oblast mogu se posebnim zakonom urediti drugacije nego $to su

! Rad je proistekao iz istrazivanja za potrebe izrade doktorske disertacije prve autorice rada, a pod mentoriranjem
druge autorice rada.
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uredena ovim zakonom, ako je to nuzno za postupanje u toj upravnoj oblasti i nije protivno
nacelima ovoga zakona.”, dok vaze¢i ZUP "09 u €l. 3. st.1. ponesto konkretnije i obuhvatnije
definira: ,,Ovaj se Zakon primjenjuje u postupanju u svim upravnim stvarima. Samo se pojedina
pitanja upravnog postupka mogu zakonom urediti druk¢ije, ako je to nuzno za postupanje u
pojedinim upravnim podrucjima te ako to nije protivno temeljnim odredbama i svrsi ovoga
Zakona.” No, 1 u prethodnim analizama uskladenosti posebnih upravnih podrucja s odredbama
op¢eg upravnog postupka (Ljubanovi¢, B., 2006, Ljubanovi¢, 2009) utvrdene su znatna
odstupanja zakona iz pojedinih upravnih podrucja od odredbi ZUP-a i u slu¢ajevima kada to
nije potrebno, §to dovodi u pitanje pravnu sigurnost, ali i sam karakter op¢ih postupovnih
odredbi. U daljnjem tekstu rada pratit ¢e se u kojoj su mjeri upravo postupci ishodenja dozvola
za gradnju i1 uporabu gradevina u nazna¢enom vremenskom periodu odstupali i odstupaju od
odredaba kojim je reguliran op¢i upravni postupak. Dodatno je vazno napomenuti da su
spomenuti akti za gradnju uvijek, u smislu definicije, bili/jesu upravni akti kojima se moze
zapoceti gradnja gradevine, a akti za uporabu/uporabne dozvole bili/jesu upravni akti temeljem
kojih se izgradena ili rekonstruirana gradevina moze poceti koristiti i staviti u uporabu.

3. ANALIZA USKLADENOSTI ODREDABA ZAKONA KOJI REGULIRANJA
GRADNJU I UPORABU ZGRADA OD ODREDBI OPCEG UPRAVNOG
POSTUPKA

3.1. Uskladenost op¢ih upravnih postupovnih odredbi i Zakona o gradenju iz 1992. godine

Zakon o gradenju (Narodne novine 77/92, 82/92 — ispravak, 26/93, 33/95) kao akte kojim
regulira gradnju, odreduje gradevnu dozvolu te gradevnu dozvolu za jednostavnu gradevinu
gdje je razlika bila u slozenosti tehnicke dokumentacije koja se uz zahtjev prilagala. Glede
uporabe gradevine, dozvola za njezinu uporabu, u skladu s odredbama ovoga Zakona, jest
uporabna dozvola te se ista izdavala za gradevinu nakon izvrSenog tehnickog pregleda.
Gradevna dozvola, gradevna dozvola za jednostavnu gradevinu te uporabna dozvola, izdavale
su se sukladno pravilima tada vaze¢eg ZUP '91, ali u samom Zakonu o gradenju, sadrZane su
posebne postupovne norme kojima se odstupalo od opéeg upravnog postupka, a odnosile su se
na: rok za izdavanje gradevne dozvole (¢l. 37. st. 1.), izdavanje izmjene 1 dopune gradevne
dozvole (¢l. 41.), rok vazenja gradevne dozvole (Cl. 42.), odredivanje stranke u postupku
izdavanja gradevne dozvole 1 uporabne dozvole (¢l. 32. st. 1. 1 ¢l. 46. st. 1. 1 2.), duzZnosti
investitora u postupku ishodenja uporabne dozvole (¢l. 48.), uporabnu dozvolu za dio gradevine
(¢l. 50.). Obzirom na posebnu uredenost pojedinih postupovnih pitanja, utvrduje se da su
odredene posebnosti postupanja bile potrebne dok se druge posebnosti postupanja mogu
prepoznati kao nepotrebne i to iz razloga $to se odstupa od odredbi o opéeg upravnog postupku
bez posebnog opravdanja i u slucajevima kada posebnosti posebnog upravnog podrucja isto ne
zahtijevaju. Tako je u ovome Zakonu rok za izdavanje gradevne dozvole bio izrazen u danima,
dok u ¢l. 218. st. 1. tada vaze¢i ZUP 91 odreduje rokove za izdavanje rjeSenja u mjesecima.
Ovim Zakonom posebno se odreduje pojam stranke u postupku izdavanja gradevinske i
uporabne dozvole (€l. 32. 146. Zakona), dok tada vaze¢i ZUP "91 na op¢i nain u €l. 49. regulira
pojam stranke: ,,Stranka je osoba po ¢ijem je zahtjevu pokrenut postupak ili protiv koje se vodi
postupak, ili koja radi zastite svojih prava ili pravnih interesa ima pravo sudjelovati u
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postupku.“ (Narodne novine, 53/91). Posebnim odredivanjem stranke u postupcima ishodenja
gradevne 1 uporabne dozvole u Zakonu o gradenju, u¢injeno je nepotrebno posebno postupovno
reguliranje pojma stranke jer se isti suzava na nacin da se ne regulira mogu¢nost sudjelovanja
u postupku osoba koje imaju potrebu zastiti svoja prava i interese. Takoder, prema odredbi
kojom se ureduje izmjena i dopuna gradevne dozvole doslo je do neuskladenosti terminologije
s odredbama opceg upravnog postupka odnosno s ¢l. 216. st. 1. ZUP 91 jer se Cl. 41. Zakona
o gradenju ne dopunjavaju pitanja iz postupka izdavanja same gradevne dozvole. Ostala
odstupanja iz odredbi ¢1. 42, €l. 46. st. 2., €1. 48., €l. 50. kojim se odstupalo od odredbi tadasnjeg
ZUP '91, mogu se smatrati opravdanim jer se navedenim doprinosilo efikasnijem postupanju u
posebnom upravnom podrucju.

3.2. Uskladenost op¢ih upravnih postupovnih odredbi i Zakona o gradnji iz 1999. godine

Zakon o gradnji pravi znacajnu razliku s obzirom na prethodno vaze¢i Zakon te pored gradevne
dozvole kao temeljnog akta za gradnju, uvodi i posve novi upravni akt za gradnju tj. lokacijsku
dozvolu na temelju koje se moze graditi, a Cije se izdavanje ureduje Zakonom o prostornom
uredenju (Narodne novine 30/94, 68/98, 35/99 - uredba, 61/00, 32/02, 100/04). Kao kriterij
odredivanja gradevina, uzimala se tehnicka zahtjevnost istih. Pored navedenih, Zakon o gradnji
u €L 56. st. 1. 1 3. ureduje moguénost gradnje i izvodenje radova na temelju idejnog projekta
koji je po sadrzaju jednostavniji od glavnog projekta. Prema odredbama ¢I. 68. st. 2. uporabna
dozvola izdavala se nakon obavljenog tehnickog pregleda. I u ovom Zakonu o gradnji sadrzane
su posebne postupovne norme kojima se odstupalo od opceg upravnog postupka i to u
slijede¢im odredbama: stranka u postupku izdavanja gradevne i uporabne dozvole (Cl. 2. st. 1.
podst. 14. i ¢l. 69.), postupanje nadleznog tijela po zahtjevu za izdavanje gradevne dozvole te
pruzanje stranci uvida u glavni projekt radi izjaSnjenja (¢l. 53., ¢l. 54., ¢€l. 55. st. 3.), rok za
izdavanje gradevne dozvole (Cl. 55. st. 1. 1 2.), izdavanje izmjene 1 dopune gradevne dozvole
(¢l. 64.), prestanak vazenja gradevne dozvole (Cl. 65.), postupak izdavanja uporabne dozvole
(¢l. 72.), uporabna dozvola za dio gradevine (¢l. 73.). I prema ovome Zakonu, odredene
posebnosti postupanja smatraju se potrebnim obzirom na posebnost materije dok se druge
posebnosti postupanja moze smatrati nepotrebnim obzirom na njihovu normiranost u
odredbama tada vaze¢eg ZUP "91. MozZe se konstatirati da se nepotrebna posebna postupovna
normiranost nastavila obzirom na prethodno vazec¢i Zakon o gradenju te su to opet odredbe koje
se odnose na: rok za izdavanje gradevne dozvole, izdavanje izmjene i dopune gradevne dozvole
te odredivanje pojma stranke u postupku ishodenja gradevne i uporabne dozvole (¢l. 2. st. 1.
toC. 14. 1 ¢l. 69.). Ovim Zakonom prvi puta se detaljnije razraduje postupak izdavanja gradevne
dozvole odnosno sudjelovanje stranke radi izjaSnjenja u istome (¢l. 53. 1 ¢l. 54.). Ovakvim
posebnim reguliranjem stranke i prava stranaka u postupku ishodenja gradevne dozvole,
odstupa se od odredaba propisanih tada vaze¢im ZUP '91 u situaciji kada to nije potrebno jer
se prava stranke ograniavaju obzirom da je ¢l. 49 ZUP "91 regulirano da je stranka osoba na
¢iji zahtjev je postupak pokrenut ili protiv koje se postupak vodi ili koja radi zastite svojih prava
1 interesa ima pravo sudjelovati u postupku. Ostale navedene odredbe (Cl. 65., €. 69. st. 2., €l.
72., €l. 73.) kojima se odstupa od odredbi ZUP 91, mogu se smatrati opravdanim jer se
navedenim doprinosilo djelotvornijem postupanju u posebnom upravnom podrucju.
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3.3. Uskladenost op¢ih upravnih postupovnih odredbi i Zakona o gradnji iz 2003. godine

Ovaj Zakon (Narodne novine 175/03, 100/04) regulira gradevinsku dozvolu kao temeljni
upravni akt kojim se dopusta gradenje te se gradenju moZze pristupiti samo na temelju konacne
gradevinske dozvole ako navedenim Zakonom ili propisima na temelju toga Zakona nije
propisano drugacije. (Ucur, M. D., 2005/2006) No, ovim Zakonom odustaje se od lokacijske
dozvole kao upravnog akta temeljem kojeg se moze graditi te se kao akt za gradenje
jednostavnijih gradevina uvodi glavni projekt potvrden po tijelu graditeljstva. Dakle, kriterij za
navedeni akt je manja tehni¢ka zahtjevnost gradevina i manji utjecaj na prostor. (Bienenfeld, J.
et al, 2014) Uporabnu dozvolu, sukladno odredbama ¢l. 129. Zakona, za izgradenu gradevinu
izdavalo je tijelo graditeljstva koje je izdalo gradevinsku dozvolu, nakon $to se tehnickim
pregledom utvrdilo da je gradevina izgradena u skladu s gradevinskom dozvolom, a naro€ito u
pogledu ispunjavanja bitnih zahtjeva za gradevinu. Razmatraju¢i postupovne odredbe
analiziranog Zakona o gradnji, vidljiva su slijedeca odstupanja od opéeg upravnog postupka te
je vidljivo da se povecava obim takvih odredbi u usporedbi s prethodno vazec¢im zakonima:
»sadrzaj pisanog zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole (¢l. 88.), postupanje nadleznog
upravnog tijela nakon primitka urednog zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole (¢l. 91.),
duznost pruzanja stranci mogucénosti uvida u glavni projekt i tko se smatra strankom (¢l. 95. do
100.), rok za 1izdavanje gradevinske dozvole (¢l. 101.), postupanje upravnog tijela ako utvrdi da
nisu ispunjeni propisani uvjeti za izdavanje gradevinske dozvole (¢l. 103.), dostava gradevinske
dozvole odnosno rjesenja o odbijanju zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole (¢l. 104.),
vazenje gradevinske dozvole (¢l. 105.)* (Ljubanovié, B., 2006:13), izmjena i/ili dopuna
gradevinske dozvole (¢l. 107.), stranka u postupku izdavanja uporabne dozvole i1 sadrzaj
pisanog zahtjeva za izdavanje uporabne dozvole (€l. 131.), postupak izdavanja uporabne
dozvole (¢l. 135.), uporabna dozvola za dio gradevine (¢l. 138.). Odredene postupovne odredbe
ovog Zakona o gradnji smatraju se opravdanim jer je isto bilo potrebno zbog specifi¢nosti
posebnog upravnog podrucja dok se ostale posebnosti postupanja mogu prepoznati kao
neopravdane iz razloga S§to je njima bila ucinjena nepotrebna prilagodba odredbi opceg
upravnog postupka. Tako se opetovano ponavlja, a s obzirom na prethodno vaze¢i Zakon o
gradnji (Narodne novine 52/99, 57/99 - uredba, 75/99, 117/01, 47/03), nepotrebna prilagodba
odredbi koje se odnose na: sudjelovanje stranke i1 odredivanje stranke u postupku izdavanja
gradevinske i1 uporabne dozvole, rok za izdavanje gradevinske dozvole te izmjena i/ili dopuna
gradevinske dozvole. Takoder ovim Zakonom su se zasebno razradivale odredbe o dostavi
gradevinske dozvole odnosno rjesenja o odbijanju zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole
gdje su se navedene odredbe odnosile na stranke koje nemaju svojstvo investitora. Ovdje se
konstatira da je ucinjena nepotrebna prilagodba odredbi tada vazeceg ZUP "91 jer isti ne
razdvaja prava stranke iz postupka te svaka stranka u postupku ima jednaka prava u postupku
pa tako i na osobnu dostavu radi jednake mogucénosti koriStenja prava na pravni lijek kao
ustavnog prava (Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, 85/10 — prociséeni tekst, 05/14,
¢l. 18), ali i temeljnog prava iz pravno zastitnog postupka. Ostale navedene odredbe (¢l. 88., ¢l.
91.,¢l. 103.,¢l. 105., ¢l. 131. st. 2., €L. 135., €l. 138.) kojima se odstupalo od odredbi tadasnjega
ZUP 91, mogu se smatrati opravdanim obzirom na posebnosti 1 potrebe ovog upravnog
podrucja.
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3.4. Uskladenost opéih upravnih postupovnih odredbi i Zakona o prostornom uredenju i
gradnji iz 2007. godine

U skladu sa Zakonom o prostornom uredenju 1 gradnji (Narodne novine 76/07, 38/09, 55/11,
90/11, 50/12, 55/12, 80/13), gradnji gradevina, ovisno o njihovoj tehnickoj zahtjevnosti i
utjecaju na prostor, moglo se pristupiti na temelju rjeSenja o uvjetima gradenja, gradevinske
dozvole 1 potvrdenog glavnog projekta. (Bienenfeld, J. et al, 2013) Rjesenje o uvjetima gradenja
i gradevinska dozvola u skladu s ¢l. 209. st. 3. Zakona odredeni su kao upravni akti. Kriterij za
odredivanje radova na postojecoj gradevini odnosno utjecaj tih radova na prostor u smislu da
se na temelju ovjerenog glavnog projekta mogu izvoditi svi radovi na postojec¢oj gradevini
kojima se ne utjeCe na prostor bez obzira na njihovu tehnicku zahtjevnost, napusten je.
Navedeno znaci da se radovi na postojecoj gradevini mogu izvoditi na temelju akta koji je
temelj za gradnju gradevine. (Bienenfeld, J. et al, 2014) Uporabnu dozvolu sukladno ¢l. 257.
izdavala su nadlezna tijela, nakon S§to se tehnickim pregledom utvrdilo da je gradevina
izgradena u skladu s gradevinskom dozvolom, odnosno potvrdenim glavnim projektom, a
osobito glede ispunjavanja bitnih zahtjeva za gradevinu.

Kao i u prethodnima zakonima koji su prethodno prikazani, i u ovome Zakonu, vidljiva su bila
odredena odstupanja njegovih postupovnih odredbi od odredbi tada vaze¢eg ZUP "91. U ovome
Zakonu postupovne odredbe odnosile su se na ishodenje 3 upravna akta (gradevinsku dozvolu,
rjeSenje o uvjetima gradenja, uporabnu dozvolu), a na specifican nacin, obzirom na tada vaze¢i
ZUP '91, uredeno je slijedece: postupanje nadleznog upravnog tijela nakon primitka urednog
zahtjeva za izdavanje rjeSenja o uvjetima gradenja (¢l. 215.), duZnost pruZanja stranci
mogucénosti uvida u idejni projekt i tko se smatra strankom u postupku izdavanja rjeSenja o
uvjetima gradenja (€l. 216. —218.), dostava rjeSenja o uvjetima gradenja te rjeSenja o odbijanju
zahtjeva za njegovo izdavanje (Cl. 221.), vaZenje rjeSenja o uvjetima gradenja (¢l. 222.),
odredivanje stranke u postupku izdavanja gradevinske i uporabne dozvole (¢l. 230. i ¢, 257.b),
postupanje Ministarstva nakon primitka urednog zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole (¢l.
231.1¢l. 232, st. 1. do 9.), dostava gradevinske dozvole (¢l. 232., st. 10.), vazenje gradevinske
dozvole (¢l. 232., st. 11. 1 12.), izmjena i/ili dopuna rjeSenja o uvjetima gradenja (¢l. 233.),
izmjena 1/ili dopuna gradevinske dozvole (€l. 235.), postupak izdavanja uporabne dozvole (¢l
259., 260. 1 262.), uporabna dozvola za dio gradevine (¢l. 265.). S obzirom na navedeno, i u
ovome Zakonu odredene postupovne odredbe koje odstupaju od odredbi opceg upravnog
postupka mogu se smatrati opravdanim jer su pridonosile djelotvornosti posebnog upravnog
postupka, dok su ostale posebnosti postupanja nepotrebne iz razloga Sto je njima bila u¢injena
nepotrebna prilagodba odredbi opéeg upravnog postupka. Nazalost, i u ovome Zakonu takve
nepotrebne prilagodbe koje su ucinjene, ponavljaju se s obzirom na prethodno vazece zakone,
a odnosile su se na sljedece odredbe koje su prethodno komentirane: duznost pruzanja stranci
mogucénosti uvida u idejni projekt i tko se smatra strankom u postupku izdavanja rjeSenja o
uvjetima gradenja, dostava rjeSenja o uvjetima gradenja te rjeSenja o odbijanju zahtjeva za
njegovo izdavanje, odredivanje stranke u postupku izdavanja gradevinske i uporabne dozvole,
dostava gradevinske dozvole, izmjena i/ili dopuna rjeSenja o uvjetima gradenja i gradevinske
dozvole. Ostale navedene odredbe (¢l. 215., ¢l. 222, ¢l. 231., ¢l. 232. st. 11.1 12., ¢l. 259, ¢l.
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260., ¢l. 262., ¢1. 265.) kojima se odstupalo od odredbi tada vaze¢eg Zakona o opéem upravnom
postupku, mogu se smatrati opravdanim.

3.5. Uskladenost op¢ih upravnih postupovnih odredbi i Zakona o postupanju i uvjetima
gradnje radi poticanja ulaganja

Zakon o postupanju i uvjetima gradnje radi poticanja ulaganja (Narodne novine, 69/09, 128/10,
136/12, 76/13) imao je posebnu ulogu uvjetovanu recesijskim razlozima u kojima se naslo
svjetsko 1 hrvatsko gospodarstvo. Vlada Republike Hrvatske donijela je paket od 10
antirecesijskih mjera, gdje se mjera broj 7 odnosila na Poticanje izravnih ulaganja i prijenosa
tehnologije, a kojom se Zeljela osigurati u¢inkovita koordinacija drzavne i lokalne razine u
pogledu stvaranja povoljnijih uvjeta za izravna strana ulaganja (ali i domaca), ubrzati aktivnosti
kod ve¢ pripremljenih projekata i uvesti ubrzani postupak ishodenja dozvola. (Rovis, 1., 2009)
Posljedica navedenog bila je donoSenje Zakona o postupanju i uvjetima gradnje radi poticanja
ulaganja kojim su se uredivala pitanja gradnje (projektiranje, gradenje, uporaba, odrzavanje i
uklanjanje gradevina), izdavanje akata za gradenje, uporaba i uklanjanje gradevina za koje se
prema Zakonu o prostornom uredenju i gradnji izdaje potvrda glavnog projekta te provedba
upravnog i inspekcijskog nadzora u vezi s tim. Dakle, na gradevine na koje se Zakon o
postupanju i1 uvjetima gradnje radi poticanja ulaganja nije odnosio, primjenjivao se Zakon o
prostornom uredenju 1 gradnji. Vazno je naglasiti da se Zakon o postupanju 1 uvjetima gradnje
radi poticanja ulaganja iz istaknutih razloga donio na odredeno vrijeme i to do 31. prosinca
2010. godine, a njegova primjena produzivana je u 3 navrata, odnosno posljednje produZenje
primjene odnosilo se na produzenje Zakona do 31. prosinca 2013. godine. Akt za gradnju prema
kojem se moglo pristupiti gradnji, a sukladno odredbama Zakona o postupanju i uvjetima
gradnje radi poticanja ulaganja, bio je rjeSenje za gradenje. Naime umjesto ishodenja dva
upravna akta, lokacijske dozvole 1 potvrde glavnog projekta, trebalo je ishoditi samo jedan
upravni akt — rjeSenje za gradenje.

Kako je rjeSenje za gradenje upravni akt, isti se donosio sukladno pravilima opéeg upravnog
postupka. Ipak 1 u postupovnim odredbama Zakona o postupanju i uvjetima gradnje radi
poticanja ulaganja, vidljiva su bila odredena odstupanja ovih postupovnih odredbi od odredbi
opcéeg upravnog postupka, a odstupanja su se odnosila na: postupak po primitku zahtjeva za
donoSenje rjeSenja za gradenje (Cl. 8.), duznost nadleZznog upravnog tijela pruziti mogucénost
uvida u glavni projekt radi izjasnjenja te odredivanje stranke u postupku donosenja rjeSenja za
gradenje (Cl. 23.), rok za donoSenje rjeSenja za gradenje (Cl. 27. st. 1.), vaZenje rjeSenja za
gradenje (Cl. 31.), izmjene 1 dopune rjeSenja za gradenje (¢l. 32. 1 33.). I u ovome Zakonu
ponavlja se postupovna regulacija, sukladno prethodnim zakonima, kojima se regulirao
postupak ishodenja akata za gradnju, kojom se nepotrebno odstupa od odredbi opéeg upravnog
postupka: duznost nadleznog upravnog tijela pruziti moguénost uvida u glavni projekt radi
izjaSnjenja te odredivanje stranke u postupku donosenja rjeSenja za gradenje, rok za donoSenje
rjeSenja za gradenje te izmjene 1 dopune rjeSenja za gradenje. Ostalim posebnim odredbama
kojima se na specifi¢an nacin ureduju pojedina pitanja postupka (¢l. 8., ¢l. 32. 1 33.), doprinosi
se djelotvornosti postupka 1 ostvarivanju prava stranke u istome.
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3.6. Uskladenost opéih upravnih postupovnih odredbi i Zakona o gradnji iz 2013. godine

U skladu s ¢lankom 106. Zakona o gradnji (Narodne novine, 153/13, 20/17, 39/19, 125/19),
gradnji gradevine mozZe se pristupiti na temelju pravomoc¢ne gradevinske dozvole i na vlastitu
odgovornost i rizik investitora na temelju izvr$ne gradevinske dozvole te u skladu s kojom se
mora graditi ako Zakonom ili drugim propisom nije drugacije propisano. Sama gradevinska
dozvola nema pravnih u¢inaka na vlasnistvo 1 druga stvarna prava te ne predstavlja pravnu
osnovu za ulazak u posjed nekretnine. U skladu s navedenim, gradevinska dozvola prema
ovome Zakonu je jedini akt tijela vlasti na temelju kojeg se moze graditi, a razlikuje se
gradevinska dozvola za gradenje gradevine za koju se prema posebnom propisu ne izdaje
lokacijska dozvola i gradevinska dozvola za gradenje gradevine za koje se prema posebnom
propisu izdaje lokacijska dozvola. Razlika izmedu navedenih je u kontekstu isprava koje se
prilazu uz zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole, samog predmeta postupka za izdavanje te
dozvole te nacina utvrdivanja uskladenosti glavnog projekta s posebnim propisima
utvrdivanjem posebnih uvjeta i izdavanjem potvrda glavnog projekta. (Bienenfeld, Josip et al,
2014). Prema odredbama ¢l. 136. st. 1. u vezi s ¢l. 137. 1 144. vaze¢eg Zakona o gradnji,
izgradena gradevina, odnosno rekonstruirana gradevina moze se poceti koristiti, odnosno staviti
u pogon te se moze donijeti rjeSenje za obavljanje djelatnosti u toj gradevini prema posebnom
zakonu, nakon $to se za tu gradevinu izda uporabna dozvola.

Posebne postupovne norme Zakona o gradnji kojima se odstupalo od ZUP *09 odnose se na:
dokaz pravnog interesa za izdavanje gradevinske dozvole koji se odnosi na ¢l. 109. st. 1. podst.
1., stranka u postupku izdavanja gradevinske 1 uporabne dozvole (€l. 115. 1 €l. 138), moguénost
uvida u spis predmeta (€l. 155. st. 2., 116. — 119.), dostava gradevinske dozvole odnosno
rjeSenja o odbijanju zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole (¢l. 120.), izmjena, dopuna,
poniStavanje 1 ukidanje izvrSne odnosno pravomoc¢ne gradevinske dozvole (¢l. 125.), rokovi
odredeni u postupku izdavanja uporabne dozvole (¢l. 140. st. 1., 142. st. 1., 144.), privremena
uporabna dozvola (¢l. 145.), uporabna dozvola za dio gradevine (¢l. 146.). Premda pojedina
odstupanja Zakona o gradnji od odredbi ZUP-a imaju svoju opravdanost, znacajna su
odstupanja koja se odnose na: dokazivanje pravnog interesa, poloZaj i odredivanje stranke u
postupku izdavanja gradevinske (Vitez Pandzi¢, M., 2019., b) i uporabne dozvole, dostavljanje
gradevinske dozvole, poniStavanje i ukidanje izvr$ne gradevinske dozvole, rokove izdavanja
uporabne dozvole te izdavanje privremene uporabne dozvole i uporabne dozvole za dio
gradevine (Vitez Pandzi¢, M., 2019., a), a kojima se zapravo nepotrebno odstupa od opcih
postupovnih odredbi ¢ime se utjece na ucinkovitost postupanja, ali i utvrdivanja ¢injenica.

4. ZAKLJUCAK S PREPORUKAMA ZA POBOLJSANJE

Moze se konstatirati da su u promatranom vremenskom razdoblju te u analiziranom upravnom
podrucju, utvrdena odredena odstupanja postupovnih odredbi materijalnih zakona koja su
premasila granice definirane prethodno i trenutno vaze¢im odredbama ZUP 91 1 ZUP 09.
Premda pojedina prikazana odstupanja zakona koji su regulirali gradnju i uporabu zgrada od
odredbi opcéeg upravnog postupka imaju svoju opravdanost, znac¢ajna su odstupanja koja se
odnose na prikazani vremenski period te koja se ne mogu smatrati opravdanim, a odnose se na:
dokazivanje pravnog interesa, polozaj i odredivanje stranke u postupku izdavanja gradevinske
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1 uporabne dozvole, izdavanje izmjena 1 dopuna gradevinske dozvole, dostavljanje gradevinske
dozvole, ponistavanje i ukidanje izvr$ne gradevinske dozvole, rokove izdavanja gradevinske i
uporabne dozvole te izdavanje privremene uporabne dozvole i uporabne dozvole za dio
gradevine. Obzirom na izloZeno, ova spomenuta odstupanja smatraju se nepotrebnim jer se
istima odstupa/odstupalo se od odredbi opéeg upravnog postupka u sluc¢ajevima kada to nije
potrebno 1 kada su odgovarujucu regulaciju pruzale odredbe ZUP "91 1 ZUP 09, a dodatno se
utjeCe na ucinkovitost postupanja te utvrdivanje ¢injenica i okolnosti koje su bitne za rjeSavanje
u doti¢nim upravnim stvarima. Ovime se smatra da hipoteza postavljena u uvodu rada nije
dokazana te je ista opovrgnuta. Odredene posebne postupovne odredbe vremenom su
napustene, ali znacajna nepotrebna odstupanja vazeceg Zakona o gradnji od odredbi opceg
upravnog postupka prisutna su i dalje. Stoga se upucuje na pojedine normativne korekcije
istoga:

- nije potrebno posebnim odredbama Zakona o gradnji definirati pojam stranke u
postupku ishodenja gradevinske i uporabne dozvole jer je isti sadrzan u temeljnim
odredbama ZUP-a,

- u slucaju da zakonodavac ostane pri definiranju pojma stranke kako je to trenutno,
potrebno je dodatno razmotriti odredbe o osobnoj dostavi iz ¢l. 120. st. 1 uzimajuéi u
obzir da ako svaka stranka iz postupka ima pravo Zalbe na gradevinsku dozvolu, a isti
rok je prekluzivan, nuzno je svim strankama pokuSati obaviti osobnu dostavu (bez
obzira da li su iste i sudjelovale u postupku).

- kod odredbe o javnoj objavi radi poziva na uvid u spis radi izjaSnjenja iz ¢lanka 116. st.
1. Zakona o gradnji, treba dodatno razmotriti ograni¢avanje postupovnih prava stranke
iz postupka gdje bi se u ovim slu¢ajevima formiranjem formalne postupovne zajednice
uc¢inkovito Stitila prava stranke iz postupka, a u slu¢aju €l. 116. st. 2. uc¢inkovito bi bilo
koristiti institut privremenog zastupnika iz ZUP-a "09,

- takoder da je potrebno uskladiti rokove za ishodenje uporabne dozvole s odredbama
ZUP-a 09 koje se odnose na rokove za donosenje rjeSenje u provedbi ispitnog postupka,
je potrebno razmotriti mogucnost stavljanja privremene uporabne dozvole izvan snage
donosenjem uporabne dozvole.

Sukladno svemu navedenom, valja naglasiti da se nadalje smatra da su odredena posebna
postupovna reguliranja zbog posebnosti pojedinih upravnih podrucja nuzna, no kada to nije
potrebno i kada vaze¢i ZUP "09 pruza odgovarajucu postupovnu regulaciju, zasigurno se treba
prikloniti op¢im postupovnim odredbama kako bi subjektivna prava gradana i pravna sigurnost
bili o¢uvani.
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