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SaZetak

Predmet razmatranja u ovom clanku je prostorno uredenje, gradnja i postu-
panje s nezakonito izgradenim zgradama. U radu se ukazuje na Zakon o postu-
panju s nezakonito izgradenim zgradama, pravnim posljedicama ozakonjenja i
propustanja ozakonjenja zgrade. Istodobno se ukazuje i na odredene dvojbe i
nedorecenosti propisa.

Kljucne rijeci: pravo gradenja, ozakonjenje bespravno sagradenih zgrada,
rjesenje o izvedenom stanju.

1. UVOD

Pravo gradenja, odnosno podizanje zgrade, osnovno je obiljezje prava
vlasnistva koje se tice zemljiSta. U gradovima i na njihovim rubnim dijelovima, to je
jedino stvarno obiljezje tog prava.! Evidentno je da, zbog toga, dolazi do stvaranja
¢injenicne veze izmedu zemljista i gradevine. Medutim, veza koja nastaje nije samo
materijalne, nego i pravne prirode.’

Namjena zemljista, pravo gradenja, Code civilom?® stavljena je pod isklju¢ivo
ovlastenje vlasnika zemljista. Propisavsi da vlasnik moze na zemlji saditi 1 graditi
prema vlastitom nahodenju, te kopati i graditi pod zemljom takoder prema vlastitom
nahodenju, ¢lankom 552. istog utvrdeno je kao nacelo slobode: slobode vlasnika

1 Dok na selu zemljiSte moze sluziti raznim namjenama, zemljiSte koje se nalazi u gradskoj
zoni moze sluziti samo kao podloga za gradevinske objekte, osim ako ne ostane neiskoristeno
ili se iskoristi za neku javnu namjenu.

2 Sukladno odredbama poznatog ¢l. 552. Code civila pravo vlasnistva na zemljistu, koje
obuhvaca i vlasnistvo nad zemljom i pod zemljom, sve gradevine, bilo da su gradene iznad
zemlje ili da su ukopane u zemlju, u nacelu pripadaju vlasniku zemljista. Vidi: http://www.
legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=C28623252AB33155C72F55E9EFBAF116.tpdj
009v_1?idSectionTA=LEGISCTA000006150114&cidTexte=LEGITEXT000006070721&dat
eTexte=20130111

3 Francuski gradanski zakonik.
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zemljiSta da gradi kako Zeli i ako to zeli.* Ta je sloboda dvojaka: ne radi se samo
o pozitivnoj slobodi koriStenja, uzivanja i slobodnog raspolaganja stvarima -
objektom prava vlasniStva. Rije¢ je 1 o ,,negativnoj slobodi®, ako je tako mozemo
nazvati, koja vlasniku omogucuje da ne uziva imovinu, ne prenosi je kako zeli i
kako mu odgovara.

Ve¢ jako dugo, vlasnik zemljista vise nema punu slobodu koriStenja prava
gradenja. U ovom stoljecu se broj ogranicenja prava gradenja povecao. Poznati su
nam brojni razlozi, koji su zbog sigurnosti i zdravlja (zdravog stanovanja) — nadasve
oblikovani urbanistickim zahtjevima. Pravila o koriStenju zemljista, koja zapravo
predstavljaju posebna ogranienja prava gradenja, a primjenjuju se na Citavom
teritoriju kojim se ograni¢ava pravo gradenja, ponekad sadrze Cak i eksplicitnu
zabranu gradenja. Vlasnik se nalazi u situaciji da mu se ogranicava sloboda
vlasni$tva u aspektu koji se odnosi na slobodu gradenja.’

Pravo gradenja, obiljezava pravo vlasnistva, zapravo je ogranic¢eno, prije sve-
ga, zahtjevom za upravnim dozvolama koje treba ishoditi prije samog Cina gradnje.
Najvaznija je sigurno dozvola za gradnju: ne samo po svom kvantitativnom opsegu,
nego i zato Sto ima najvecu simbolicku vrijednost. Kako je rije¢ o mehanizmu s
kojim vec¢ina ljudi dolazi u doticaj barem jednom u Zivotu i koji utje¢e na njihov
svakodnevni zivot, a uglavnom se percipira dosta rigidno, moze se reci da je rijec
o upravnom aktu koji je dobro poznat.® Ali isto tako ga ogranicavaju planovi
koriStenja zemljista. Takoder, jos uvijek, vrijedi pravilo da je dobivanje dozvole
zakonito pravo. Dozvola se mora izdati ako su predvidene gradevine sukladne
zakonskim odredbama i propisima o urbanizmu i gradnji.

Stoga se kao logi¢no pitanje namece: za koje objekte nam trebaju dozvole?
Kratak odgovor bi bio — za sve objekte bez obzira na tip — komercijalne
(maloprodajne, skladi$ne, proizvodne itd.) ili stambene. Bez obzira na vrstu
gradevinskih radova dozvole se traze za: izgradnju, rekonstrukciju, nadogradnju
objekata (dodavanje kata na vrhu postojeceg objekta); druge naknadne radove
na postojeCem objektu; promjenu namjene objekta (npr. promjena namjene iz
stambenog u poslovni objekat, itd.).

S vremenom su se uz dozvolu za gradnju pojavile neke druge dozvole za ko-
riStenje zemljiSta. One nisu brojcano tako znacajne niti su jednako amblemati¢ne,
ali nisu nevazne posebno zato §to se cesto bave provedbom suvremenih aspekata
prava urbanizma kao $to su zastita bastine i okolisa.

4 Ovdje se mozemo osvrnuti i na praksu Ustavnog suda Republike Hrvatske i na njegovo
ustaljeno stajaliSte da se vlasni$tvo u smislu ¢lanka 48. stavka 1. Ustava ,,mora vrlo Siroko
tumaciti®, jer obuhvaca ,,nacelno sva imovinska prava“ (vidi, primjerice, odluke Ustavnog
suda broj: U-I11-661/1999 od 13. ozujka 2000.; U-111-72/1995 od 11. travnja 2000., itd.), $to
ukljucuje i gospodarske interese koji su po naravi stvari vezani uz imovinu, ali i legitimna
ocekivanja stranaka da ¢e njihova imovinska prava, zasnovana na pravnim aktima, biti
postivana, a njihovo ostvarenje zasti¢eno.

5 lako je jedan od kljuénih dokumenata koje morate podnijeti uz zahtjev za izdavanje
gradevinske ,,dokaz o pravu gradnje ili ,,pravu vlasnistva“.

6  Vise o tome: Frangois-Charles Bernard et Patrick Durand, Le nouveau régime des auto-
risations d’urbanisme, Le Moniteur, Paris, 2009., str. 125.-130.
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Prostorno uredenje odnosi se na metode koje koristi javni sektor da ostvari
utjecaj na distribuciju stanovnistva i djelatnosti u prostoru razlicite veli¢ine.
Prostorno uredenje obuhvaca sve razine uredenja, koristenja zemljista, ukljucujuéi
urbanisticko uredenje, regionalno uredenje, uredenje zastite okolisa, drzavne
prostorne planove, i u Europskoj uniji — medunarodnu razinu. Vrijedi se zapitati
koliko su uc¢inkoviti urbanisticki propisi, koje im je podrué¢je primjene i koji su
mehanizmi, jer se pokazalo da postoji velika stopa krienja propisa. Cini se da se
dozvole za koristenje zemljista, kojima je svrha podsjetiti gradane na postivanje
urbanistickih propisa (a istodobno preciziraju i njihov sadrzaj), zaobilaze u
visokom postotku. Stoga je korisno napraviti invetar mjera na koje se oslanja pravo
urbanizma radi uc¢inkovite provedbe propisa.’

Ovdje je zanimljivo se osvrnuti i na ustaljeno pravno stajaliSte Europskog
suda za zastitu ljudskih prava koji priznaje da se legitimna ocekivanja stranaka pod
odredenim pretpostavkama moraju smatrati ,,imovinom‘ pod zastitom ¢lanka 1.
Protokola br. 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,
koji ureduje za$itu vlasnistva.®

2. EUROPSKI STANDARDI LEGALIZACIJE NEZAKONITO
1IZGRADENIH OBJEKATA

Zakonodavna rjesenja u drugim europskim drzavama, vezana uz gradnju
bez dozvole, suprotno izdanoj dozvoli, itd. kre¢u se od propisivanja kaznene
odgovornosti (pri cemu postoje razli€iti stupnjevi inteziteta kaznene odgovornosti)
do propisivanja mogucnosti naknadne legalizacije bespravno sagradenih objekata
(primjerice, izdavanjem rjeSenja o izvedbenom stanju).

Propisi su kompleksni i razlikuju se ovisno o tomu u kojem podrucju se nesto
zeli graditi. Propisi, u pravilu, nisu kodificirani u jedinstveni zakonski tekst na
koji se moze pozvati, nego su propisani razli¢itim zakonima. Kao posljedica toga,
investitorima nije lako pozvati se na njih. Zakoni nisu pisani na razumljiv i koncizan
nacin, a brojne reference na druge zakone, otezava razumijevanje koji je zakonski
akt relevantan, a koji je zastario.

7  J.-B. Auby et H. Perrinet-Marquet et R. Noguellou, Droit de ['urbasnisme et de la construc-
tion, Montchrestion, Paris, 2012., str. 38.

8  Pojam ,legitimnih oc¢ekivanja“ u kontekstu ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz Europsku konvenciju
za zastitu ljudskih prava Europski je sud za zastitu ljudskih prava prvi put spomenuo u presudi
Pine Valley Developments i ostali protiv Irske od 29. studenog 1991. U tom su predmetu
podnositelji bili poduzetnici ¢ija je temeljna djelatnost bila kupnja i izgradnja zemljista. Oni
su 1978. godine kupili zemljiste pouzdajuéi se u nacrt plana izdavanja urbanisti¢kih dozvola
za izgradnju industrijskih skladi$ta i uredskih prostora, a on je naknadno, odlukom irskoga
Vrhovnog suda, utvrden ultra vires i ab initio niStetnim, jer je bio u suprotnosti s mjerodavnim
zakonima. Europski sud zauzeo je stajaliste da je ,,legitimno ocekivanje* nastalo onda kad je
dozvola izdana, a na temelju pouzdanja u nju podnositelji su kupili zemljiSte s namjerom
njegove izgradnje. Ta je dozvola, koju nadlezna upravna tijela vise nisu mogla ukinuti ili na
drugi nacin opozvati, ¢inila sastavni dio vlasni$tva (imovine) tvrtki podnositelja.
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Zakonska zabrana naknadne legalizacije prisutna je u vecini drzava. Drugim
rijeCima, gradnja bez dozvole je kazneno djelo, ¢ak i kada je u osnovi u skladu
s propisima o gradnji, a ishodenje dozvole za regularizaciju stanja ne dokida
postojanje kaznenog djela. Isto tako, gradnjom bez dozvole smatraju se i radovi
izvedeni prije ishodenja dozvole ili nakon isteka valjanosti dozvole. No, ako se
dozvola povuce, radovi izvrSeni prije njezina povlacenja, u skladu s praksom
Europskog suda za zaStitu ljudskih prava, nece se smatrati kaznenim djelom.’
Kada je rije¢ o gradevinama izgradenima u skladu s gradevinskom dozvolom koja
je naknadno ponistena, osudujuca kaznena presuda obi¢no je moguca samo ako
je gradevinska dozvola bila tako ocito neregularna da njezin nositelj nikako nije
mogao misliti da je valjana, ako je dozvola ishodena na prijevaru ili ako su se radovi
nastavili nakon donoSenja odluke o ponistenju dozvole (primjerice u Francuskoj i
Njemackoj).

Kao i gradnja bez dozvole, kaznenim djelom smatraju se radnje koje potpadaju
pod dozvolu za uredenje, a izvrSene su bez dozvole, primjerice; instalacije i razni
radovi izvrSeni bez odgovarajué¢e dozvole. U nekim sluéajevima kazneno djelo ne
proizlazi zbog neimanja dozvole, nego propusta da se obave razni formalni zahtjevi
pred javnopravnim tijelom.!” Tu je i kazneno djelo zbog propusta prijave radova
izuzetih iz gabarita gradevinske dozvole ili zbog gradnje usprkos protivljenju
nadleznih tijela.

Druga kategorija kaznenih djela sastoji se od radnji kojima je prethodilo
ishodenje odgovaraju¢e dozvole. Kazneno djelo moze nastati i zbog krSenja
u odnosu na glavni predmet izdavanja dozvole. Takoder moze nastati zbog
nepridrzavanja uvjeta propisanih dozvolom. Kaznenim djelom smatraju se i
radnje za koje nije potrebno ishoditi dozvolu, ali koje nisu u skladu s osnovnim
urbanistickim propisima ili radnje izvr§ene na temelju dozvole proglaSene
nezakonitim i suprotno propisima o gradnju.'!

Kazneno djelo u podruéju urbanizma postoji samo ako se utvrdi postojanje
namjere za pocinjenje kaznenog djela, odnosno voljnost da se pocini radnja za koju
se znalo da nije dopustena. Nadalje se navodi da ne postoji kaznena odgovornost
ako osoba ,,dokaze da je zbog greske u tumacenju prava koju nije mogla izbjeéi
vjerovala da tu radnju moze zakonito izvr$iti“.!?

9  Vidi, primjerice, odluku Ustavnog suda broj: U-I1IB-1373/2009 od 7. srpnja 20009.

10 Vidi: J.-B. Auby et H. Perrinet-Marquet et R. Noguellou, str. 55.

11 Rok zastare pocinje te¢i u ovisnosti o kaznenom djelu. Veéina kaznenih djela u podrucju
urbanizma ima obiljezje kontinuiteta (tako da rok zastare pocinje te¢i tek po zavrSetku
radova — to je sluéaj gradnje bez dozvole). Medutim, to ne sprijecava da se pokrene kazneni
postupak od pocetka protuzakonitih radova. S druge strane, nakon $to se donese osudujuca
presuda protiv izvodaca, ne moze ga se ponovo teretiti zbog istih radova. Vidi: J.-B. Auby
et H. Perrinet-Marquet et R. Noguellou, Droit de ['urbasnisme et de la construction,
Montchrestion, Paris, 2012.

12 To je rjeSenje naislo na osudu Europskog suda za zastitu ljudskih prava, $to je dovelo do
promjene u sudskoj praksi. Premda je rije¢ o kaznenom djelom, smatralo se da u podrucju
urbanizma ona imaju materijalnopravnu narav, osim u nekim slucajevima kao $to je ometanje
pregleda gradevina sluzbenim osobama. Drugim rijeima, nepostojanje loSe namjere,
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Odabir modela po kojem ¢e zakonodavac urediti pitanje bespravne grad-
nje temelji se na nacelu svrsishodnosti koje je imanentno op¢im, socijalnim,
gospodarskim, financijskim i drugim politikama drzave. Zakonodavac je nedvojbeno
ovlasten propisati i uvjete i kvalifikacije za nezakonito sagradene objekte.!* Ti su
uvjeti u neposrednoj vezi s legalizacijom, uz koju je vezan i sustav nadzora.

U Francuskoj se, primjerice, moze uz presudu donijeti mjera radi uspostave
prijasnjeg stanja. One se sastoje od mjera uskladivanja gradevina ili prostora sa
zakonskim propisima ili dozvolom koja je prekrSena (ili uklanjanja gradevina ili pak
prenamjene i vracanja zemljiSta u prijasnje stanje). Suci koji odluc¢uju o meritumu
spora (juge du fond) imaju suvereno pravo na diskrecijsku ocjenu i mogu odluciti
hoce li takve mjere naloziti ili ne, osim u sluc¢aju da ih stranka trazi temeljem
privatne tuzbe. Suci ih mogu donijeti i po sluzbenoj duznosti.'*

Nadalje, ako se donese dozvola kojom se legalizira stanje, nije dopusteno
naloziti uklanjanje gradevine. Kada je rije¢ o gradnji bez dozvole, moze se naloziti
samo potpuno uklanjanje gradevine. Mjere za uspostavu prijasnjeg stanja obic¢no
donosi Kazneni sud (7ribunal correctionnel) koji o tomu moze odluciti samo ako
se donese osudujuca presuda, ali ne u slucaju odbacivanja optuzbi. Takoder ih je
moguce po prvi puta donijeti u zalbenom postupku. Ako se kazneni postupak
(action publique) okonca zbog smrti okrivljenika ili oprosta, mjere se mogu
donijeti za uspostavu prijaSnjeg stanja, a moze ih donijeti Kazneni sud (tribunal
correctionnel) ako se pred njim vodi postupak ili Visoki sud (7ribunal de grande
instance), 1 to vrijedi do isteka roka zastare koji se odnosi na kazneni postupak.
Drzavni savjet smatra da donoSenje odluke o uklanjanju gradevine ne sprjecava
izdavanje dozvole za regularizaciju radova (permis de regularisation): nadlezno
tijelo samo je duzno “ocijeniti svrhovitost izdavanja (te dozvole), imajuci u vidu
prirvodu i tezinu kaznenog djela utvrdenog od strane kaznenog suda, karakteristike
projekta koji se razmatra i mjerodavne urbanisticke propise.”'> Spomenimo da ako

odnosno Ccinjenica da se radilo u dobroj vjeri, nije bilo dostatno da isklju¢i postojanje
kaznenog djela. Odnosno, kazneno djelo je moglo nastati i uslijed pasivnog ponasanja osobe
koja je propustila nadzirati postuje li se zakonska odredba, a trebalo je to uciniti. A to ujedno
znaci i da pogreska u tumacenju prava ne dokida kaznenopravnu odgovornost izvodaca, ¢ak i
ako je pogresku prouzrocilo javnopravno tijelo. Situacija se promijenila u novom kaznenom
zakonu. Vidi: Europski sud za zastitu ljudskih prava, presuda od 10. listopada 2006., M. P.
protiv France.

13 ,,0bjekt” je gradevina koja predstavlja fizicku, tehni¢ko-tehnolosku ili biotehnicku cijelinu na
svim instalacijama, postrojenjima i opremom, odnosno same instalacije, postrojenja i oprema
koja se ugraduje u objekta ili samostalno izvodi (zgrada svih vrsta, vodoprivredni i energetski
objekt, objekt komunalne infrastrukture, industrijski, poljoprivredni i drugi privredni objekt,
javne zelene povrsine, groblja, sklonista i dr.).

14 Ranije je bilo uvrijezeno shvacanje da suci nikako ne mogu naloziti izmjenu, pa prema tomu
ni uklanjanje gradevina koje se smatraju javnima, i to primjenom nacela nedodirljivosti
gradevina javne namjene. Napustanje tog nacela u novijoj sudskoj praksi, uz neke ograde,
trebalo bi dovesti do promjena. J.-P. Gilli, Le juge et le droit de ['urbanisme, AJDA, Paris,
1993.

15 Francuski Drzavni savjet, 8. srpnja 1996., predmet Piccinini.
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se dozvola za regularizaciju izda nakon $to je nalozeno placanje sudskih penala,
uvjeti koji se odnose na sudske penale ne moraju se nuzno poklapati s uvjetima
propisanim dozvolom: dozvola se moze odnositi na izvrSenje radova koje predvida.
Upravni sudovi o tomu nisu nadlezni.

Republika Hrvatska nije jedina zemlja koja pokuSava rijesiti problem neza-
konito izgradenih zgrada. O nemoguénosti pronalaska uspjesnog rjesSenja svjedoce
i primjeri iz susjednih zemalja koje su problem takoder morale rjesavati nekoliko
puta.

Medu europskim drzavama s najve¢im brojem nezakonitih gradnji zasigurno
je Italija, koja je dosad provela tri opce legalizacije — 1985., 1994. i 2003. Tema je
nedavno aktualizirana najavama ¢lanova Vlade o novoj opcoj legalizaciji, no zasada
nisu poduzeti konkretni koraci u tom smjeru.'® Prema nekim procjenama u Italiji je
od 1960. do danas izgradeno ¢ak 4,5 milijuna bespravno sagradenih zgrada.

Prema posljednoj opcoj legalizaciji iz 2003., za nove zgrade bilo je moguce
legalizirati maksimalno 750 m? po jednom zahtjevu, uz uvjet da cjelokupna zgrada
nema vise od 3000 m?®, a za nadogradnje je bilo moguce legalizirati rekonstruirani
dio gradevine ¢ija povrSina ne prelazi 30 posto povrsine legalnog dijela gradevine
maksimalno 750 m?.

Legalizacija se provodila na zahtjev vlasnika nekretnine, koji su za provedbu
legalizacije bili obvezni platiti komunalni doprinos i posebnu kaznu za zadrzavanje
u prostoru. Regijama je bilo dopuSteno da povise iznos propisane kazne za 10
posto te iznos komunalnog doprinosa za 100 posto. Visina kazne ovisila je o vrsti
izgradnje, a kretala se od pauSalnog iznosa od 516 eura za manje intervencije do
150 eura/m? za zgrade nestambene namjene neuskladene s urbanisti¢kim pravilima.
Iznos komunalnog doprinosa u postupku legalizacije ovisio je o broju stanovnika
naselja u kojem je izgradena nezakonita zgrade i o tomu je li rije¢ o novoj gradnji/
nadogradnji ili samo o renovaciji/promjeni namjene, a kretao se od 18 eura/m? za
renovaciju ili promjenu namjene u naselju s manje od 10 000 stanovnika do 89 eura/
m? za novu gradnju ili nadogradnju u naselju s vise od 30 000 stanovnika.

U susjednoj Srbiji postupak legalizacije provodio se prema razli¢itim pro-
pisima, a trenuta¢no se provodi prema odredbama Zakona o planiranju i izgradnji'’
donesenom 2009. godine i naknadno usvojenim izmjenama i dopunama. Prema
nekim procjenama u Srbiji je predano oko 800.000 zahtjeva za legalizaciju na
temelju postojeéeg i prethodnih zakona.'® Zakon predvida da se legalizacija zavrsi
do 2014. godine, a predstavnici op¢ina i gradova traze da se taj rok produzi kako bi
katastarske sluzbe upisale sve objekte.

16 Slovenija je bespravnu gradnju legalizirala proglasivsi opcu legalizaciju neposredno prije
ulaska u Europsku uniju.

17 Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 72/2009

18 Pet pokusaja masovne legalizacije u proteklom desetlje¢u u Srbiji dovelo je do slabih re-
zultata; samo u Beogradu ima 243.000 nerijeSenih zahtjeva za legalizaciju.
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Prema sada$njim propisima dopusta se legalizacija zgrada izgradenih do 11.
rujna 2009., a rok podnosenja zahtjeva nije propisan. lako se Zakon donesen 2009.
odnosio samo na nelegalne zgrade ¢ija su namjena, udaljenost od susjednog objekta
i visina u skladu s propisima, navedene odredbe naknadno su ukinute pa trenuta¢no
nema ogranicenja u pogledu veli¢ine, namjene 1 smjeStaja gradevine.

Za prekrsitelje Zakona koji su odlucili legalizirati svoje gradevine nije
predvidena posebna novcana kazna. No ako ne pokrenu legalizaciju obvezni su
placati trostruki iznos ,,naknade za koriStenje gradevinskog zemljista®, §to je
naknada koja odgovara komunalnoj naknadi prema hrvatskim propisima.'’

U postupku legalizacije podnositelji zahtjeva obvezni su platiti komunalni
doprinos, odnosno naknadu za ,,uredenje gradevinskog zemljista®, kako se to
novcano javno davanje naziva u Srbiji. Naknada se sastoji od naknade za magi-
stralnu mrezu i naknadu za primarnu i sekundarnu mrezu, a potonje se naplacuje
ovisno o stupnju uredenosti lokacije.?

Kod pla¢anja naknade srpski je zakon predvidio bitnu olakSicu: za stambene
jedinice neto povrSine do 100 m? odnosno 25 m? po ¢lanu kucanstva, ako je
nelegalna zgrada jedina nekretnina ¢lanova tog kucanstva na podru¢ju predmetne
jedinice lokalne samouprave i ako se stambena jedinica ne nalazi u ,,ekstra® ili 1.
urbanistickoj zoni, odobrava se popust od ¢ak 99 posto i obro¢na otplata na rok od
20 godina.*!

Bosna i Hercegovina i nakon tri legalizacije jo§ uvijek ima ogromni broj
nelegalnih objekata. Medutim, u Bosni 1 Hercegovini na razini drzave nije rijeSeno
pitanje legalizacije bespravne gradnje.?? To je prepusSteno kantonima, koji odluku
o legalizaciji donose u prosjeku svake cCetiri godine, uoci izbora. U 2009. godini
bilo je 26.000 bespravno sagradenih objekata. Tako je u Sarajevskom kantonu
od 1998. godine tri puta donesena odluka o legalizaciji bespravno sagradenih

19 Komunalni doprinos obraCunava se po obujmu (m?) gradevine koja se gradi, tj. legalizira.
Ako je rije¢ o rekonstrukceiji, odnosno legalizaciji nadogradnje, u ukupni obujam gradevine
ne ubraja se obujam postojecega legalnog dijela gradevine. Jedinice lokalne samouprave
odreduju jedini¢nu vrijednost komunalnog doprinosa u kn/m3 za pojedine zone u gradu ili
opéini, a u nekim opéinama i gradovima cijene se razlikuju i ovisno o namjeni gradevine
koja se gradi/legalizira i ukupnom volumenu gradevine. Jedini¢na vrijednost najvisa je za 1.
zonu i ne moze biti ve¢a od 10 posto prosje¢nih troskova gradnje m® etalonske gradevine u
Republici Hrvatskoj, koji od spomenutog smanjenja iz 2010. iznosi 1.382,86 kn/m”.

20 Maksimalni iznos te naknade u Beogradu, usporeduju¢i beogradsku ,,ekstra® urbanisticku
zonu i zagrebacku 1. zonu komunalnog doprinosa, moze biti i do 5 puta veci od iznosa
komunalnog doprinosa u Zagrebu.

21 Promicu se novi zakoni o urbanistickom planiranju, te jednostavniji, jeftiniji i manje
vremenski zahtjevni postupci legalizacije stanovanja, ¢ime se stanovnicima ilegalno
sagradenih kuca daje jo$ jedna prilika za legalizaciju kuca.

22 Bosna i Hercegovina se sastoji od dva entiteta — Federacije Bosne i Hercegovine (FBiH) i
Republike Srpske (RS) i posebnog Distrikta Br¢ko (BD). FBiH administrativno je podijeljena
na 10 kantona/zupanija.
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objekata.”® Postupak legalizacije** sukladno Zakonu o prostornom uredenju® i
Odluci o legalizaciji gradevina izgradenih bez odobrenja za gradenje i gradevina
privremenog karaktera*® moze se pokrenuti podnoSenjem zahtjeva za izdavanje
naknadne urbanisticke suglasnosti do 31. prosinca 2012. godine.

Makedonija je pocetkom 2011. godine usvojila novi Zakon o legalizaciji, s
ozbiljnom namjerom da legalizira 300.000 bespravno sagradenih objekata.

U Gr¢koj, Vlada pokusava dopuniti javni budzet napla¢ivanjem naknade i do
6.000 eura za privremenu legalizaciju ilegalnih stambenih jedinica ili ako vlasnici
ne ispune taj zahtjev, naplatom kazne skoro dvostruko vece od tog iznosa. Napori
tijekom godina u Grc¢koj su se medutim pokazali uzaludnim. Od 7.000.000 kuéa,
procjenjuje se da je jedna Cetvrtina izgradena bez dozvole.

3. HRVATSKA PRAVNA REGULACIJA OZAKONJENJA
BESPRAVNO SAGRADENIH ZGRADA

3.1. Opcenito

Jedna od prepreka hrvatskoga ulaska u Europsku uniju velika je koli¢ina
bespravno sagradenih objekata. Prema posljednjim informacijama koje dolaze
od Ministarstva graditeljstva i prostornog uredenja u Hrvatskoj trenutno ima oko
350.000 bespravno izgradenih gradevina.?”’

U Republici Hrvatskoj nezakonita je gradnja poprimila Siroke razmjere, te
pojava nezakonite gradnje obiljezava hrvatski prostor ve¢ nekoliko desetljeca, stoga
i ne ¢udi pokusaj zakonodavca da rijesi spomenuti problem. Rije¢ je o pojavi koja
je rezultat niza drustvenih uzroka. Nezakonito izgradene zgrade su naslijede i teret
vremena. Propustili smo priliku da se preventivnim djelovanjem suprotstavimo
nezakonitoj gradnji, i zbog toga je i borba s bespravno sagradenim objektima danas
puno sloZenija i mukotrpnija.

23 Posljednji put u svibnju 2006. godine gradonacelnica Sarajeva i nacelnici gradskih opcina
potpisali su Protokol o suzbijanju bespravne gradnje. Pa ipak jo$ uvijek je ostao veliki broj
nelegalnih objekata uglavnom zbog visokih troskova legalizacije.

24 Pod legalizacijom se podrazumijeva donoSenje rjeSenja o naknadnoj urbanistickoj suglas-
nosti, naknadnom odobrenju za gradenje i naknadnoj uporabnoj dozvoli, u skladu s odred-
bama Zakona o prostornom uredenju (,,Sluzbene novine Kantona Sarajevo® broj 07/05) za
gradevine i druge izvedene radove u prostoru izgradene bez odobrenja za gradenje, kuca za
odmor izgradenih bez odobrenja za gradenje, rjeSavanje pravnog statusa gradevina privre-
menog karaktera.

25 Sluzbene novine Kantona Sarajevo, broj 07/05.

26 Sluzbene novine Kantona Sarajevo, broj 06/06, 18/07, 18/08.

27 Medutim ,,kaos* se najbolje definira prema samoj ¢injenici da nitko ne raspolaze to¢nim bro-
jem objekata koje je potrebno legalizirati.
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Nacelne odredbe o ozakonjenju bespravno izgradenih zgrada tijekom vremena
pratila je i razli¢ita normativno-tehnicka razrada. U razdoblju od 1980. do 2012.
godine izmijenjivali su se zakoni koji su razli¢ito odredivali pretpostavke za upis
gradevina u zemljiSne knjige.

Prvi institut legalizacije nezakonito izgradenih gradevina donosi Zakon
o prostornom planiranju i uredivanju prostora®® kojim je bilo propisano da ¢e
gradevinski inspektor odrediti rusenje objekta koji se gradi ili je izgraden bez
gradevinske dozvole samo ako je izgraden poslije 15. veljace 1968. godine. Prema
spomenutom Zakonu, kao i svim zakonima donesenim poslije spomenutoga
Zakona, legalizacija se provodila kao naknadno izdavanje gradevinske dozvole za
gradevinu koja je izgradena u naravi, a Cijem izdavanju prethodi izdavanje akta za
provodenje prostornog plana. Zakonom o prostornom uredenju i gradnji, koji je
stupio na snagu 1. listopada 2007. godine.” ujedno je uredeno i pitanje izdavanja
akata o izvedenom stanju za gradevine izgradene bez odgovarajucih akata kojima se
odobrava gradenje, uz uvjet da su tako izgradene gradevina u skladu s prostornim
planom koji se primjenjuje na podru¢ju na kojem se nalazi. Znaci, predmetnim se
Zakonom po prvi put uvodi razlikovanje akata na temelju kojih se moze pristupiti
gradenju od akata koji se izdaju kao gradevine koje su vec izgradene u svrhu
njihove legalizacije. Prema tom Zakonu za legalizaciju gradevina, ovisno o njihovoj
namjeni i1 veli¢ini, izdaje se rjeSenje o izvedenom stanju, odnosno lokacijska
dozvola i potvrda izvedenog stanja.

Medutim, navedena svrha nije u potpunosti ostvarena, te se otklanjanje uocenih
problema i nedostataka pokuSalo rijeSiti Zakonom o postupanju s nezakonito
sagradenim objektima iz 2011. godine.** Razlozi neuspjeha su brojni: postupak
je bio skup i kompliciran, posebice za zgrade izgradene suprotno odredbama
prostornog plana, a mjerodavne sluzbe docekale su ga nespremne. Prekrsitelji
Zakona ostali su nezainteresirani unato¢ odredbi Zakona kojom se ogranicava
raspolaganje nezakonito izgradenim zgradama.

Isti je omogucéavao, po prvi put, ozakonjenje odredenih zgrada koje su
izgradene na zemljiStu u pogledu kojeg investitor nije rijeSio imovinsko-pravne
odnose 1 koje su izgradene protivno prostornom planu i/ili uvjetima propisanim
propisima koji ureduju prostorno uredenje i gradnju te posebnim propisima.’!
Ovaj institut tzv.“legalizacije* zgrada izgradenih bez akta, odnosno suprotno aktu

28 Narodne novine SRH, broj 54/1980.

29 Narodne novine, broj 76/07.

30 Novine koje bi trebale donijeti predmetne izmjene uglavnom se sastoje u: 1. povecanju broja
zgrada koje se mogu ozakoniti, 2. pojednostavljenju i smanjenju troskova postupka donosenja
rjeSenja o izvedenom stanju, 3. pojednostavljenju izratuna naknade za ozakonjenje, 4.
popunjavanju odredenih pravnih praznina i detaljnijeg uredenja pojedinih pitanja.

31 Postupanje s nezakonito izgradenim zgradama do donoSenje proslogodisnjeg Zakona o
postupanju s nezakonito izgradenim zgradama bilo je regulirano ¢estim mijenjanjem propisa
koji se odnose na prostorno uredenje i gradnju.



B. BRITVIC VETMA, Ozakonjenje bespravno sagradenih zgrada
124 Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 34, br. 1, 115-138 (2013)

nadleznog tijela na temelju kojega se moze pristupiti gradenju, nije u dovoljnoj
mjeri zazivio u praksi. Stoga je 2012. donesen novi Zakon o postupanju s nezakonito
sagradenim zgradama.

Novi Zakon o postupanju s nezakonito sagradenim zgradama, donesen je
27. srpnja 2012., a poceo se primjenjivati 6. kolovoza 2012.3 Stupanjem na
snagu navedenoga Zakona, prestalo je vazenje Zakona o postupanju s nezakonito
sagradenim zgradama iz 2011.** Prema obrazlozenju zakonodavca svrha je Zakona
otkloniti nedostatke i pravne praznine, kao i nedoumice stvorene dosadasnjim
Zakonom iz 2011., te pomo¢i i upravnim tijelima nadleznim za donoSenje rjeSenja o
izvedenom stanju po pitanju obracuna naknade za zadrzavanje nezakonito izgradene
zgrade u prostoru i za prac¢enje njihovog izvrSenja u sluc¢aju obro¢ne otplate naknade
i strankama koje zele ,,legalizirati* svoje bespravno sagradene objekte po pitanju
snizavanja naknade za njihovo zadrzavanje, te razdvajanje rjeSenja o izvedenom
stanju od obveze placanja komunalnog i vodnog doprinosa koji se, prema Zakonu,
imaju platiti tek nakon, a ne prije izdavanja rjeSenja o izvedenom stanju.

DonoSenjem novog Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim
zgradama krece novi pokusSaj legalizacije. Svi prethodni propisi omogucavali
su legalizaciju isklju¢ivo zgrada izgradenih u skladu s prostornim planom, a sam
postupak legalizacije bio je dugotrajan i slozen te gotovo jednak postupku ishodenja
odobrenja za gradenje.

Rezultat komplicirane regulative te visokih naknada vezanih uz izdavanje
odobrenja za gradenje danas je vidljiv u velikom broju nezakonitih zgrada. Dodatnu
prepreku predstavljale su i visoke kazne: pocetkom proslog desetljeca za nelegalnu
gradnju placala se kazna u visini 150 posto iznosa komunalnog doprinosa, a zatim je
odredbama Zakona o prostornom uredenju i gradnji donesenom 2007. i popratnim
propisima smanjena na 50 posto iznosa komunalnog doprinosa te ponovno u lipnju
2010. na 30 posto iznosa komunalnog doprinosa.

Nelegalne gradevine ujedno su spajane na prikljucke komunalne infrastrukture,
a vlasnicima nezakonitih zgrada redovito se obracunava komunalna naknada i u
slucaju vikendice, porez na kuce za odmor. U odredenom razdoblju propisi nisu
ogranicavali ni upis nezakonito izgradenih zgrada u katastar i zemljiSne knjige, Sto
je unijelo dodatnu pomutnju i nepovjerenje u sustav katastra i zemlji$nih knjiga.

Osnovne odredbe Zakona: nezakonito izgradenom zgradom smatra se zgrada,
odnosno rekonstruirani dio postoje¢e zgrade izgradene bez akta kojim se odobrava
gradenje; nezakonite zgrade legaliziraju se ishodenjem rjesenja o izvedenom stanju;
mogu se legalizirati zgrade izgradene najkasnije do 21. lipnja 2011.; na nezakonito
izgradenoj zgradi moze se, protivno prostornom planu, ozakoniti najvise dvije etaze
od kojih je zadnja potkrovlje, osim ako odlukom predstavni¢kog tijela jedinice
lokalne samouprave nije odreden veci broj etaza; rok za predaju zahtjeva je 30.
lipnja 2013., odnosno 31. prosinca 2012. za zgrade za koje je izdano rjeSenje za
uklanjanje.

32 Narodne novine, broj 86/12.
33 Narodne novine, broj 90/11.
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Novim Zakonom pokusao se pojednostaviti i pojeftiniti postupak kako se bi
se postigao S§to vec¢i odaziv gradana. Za razliku od ranijeg Zakona, postupak za
legalizaciju jednak je za zgrade izgradene u skladu s prostornim planom i za zgrade
izgradene u suprotnosti s prostornim planom, odnosno iz postupka su izbacene
potvrde javnopravnih tijela zbog kojih je postupak otezan.

Kao vazno pitanje namece se: Kako provjeriti (ne)zakonitosti nekretnine?
Mnogi vlasnici zgrada stekli su nekretnine za koje ne znaju jesu li zakonite. Kopiju
akta kojim se odobrava gradenje, ako on postoji, vlasnici nekretnine mogu potraziti
u podru¢nim uredima mjerodavnim za prostorno uredenje i/ili gradnju. Ako takav
akt postoji, potrebno je utvrditi je li kod gradnje doslo do odstupanja te legalizirati
sva eventualna odstupanja.

Premda je raniji Zakon ograni¢avao raspolaganje nezakonito izgradenim
zgradama, u novom Zakonu takvih odredbi nema. Jedine sankcije koje predvida
novi Zakon su novcane prirode za one koje se odluce na legalizaciju i prijetnja
pokretanja postupka gradevinske inspekcije prema nelegalnim graditeljima koji se
ogluse na Zakon.**

3.2. Pojam nezakonito izgradene zgrade

Opredjeljenje hrvatskoga zakonodavca da donese poseban zakon o legalizaciji
bespravno sagradenih objekata postavilo je pred njega i posebne zahtjeve vezane uz
njegov sadrzaj. Stupanjem na snagu Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim
zgradama, odredeni su uvjeti i postupak ozakonjenja nezakonito izgradenih
zgrada. Naime, u cilju nedvojbene provedbe Zakona bilo je nuzno definirati pojam
nezakonito izgradene zgrade. U ¢lanku 2. pod pojmom nezakonito izgradene zgrade
smatra se zgrada, odnosno rekonstruirani dio postojeé¢e zgrade izgradene bez akta
kojim se odobrava gradenje, odnosno protivno tom aktu, vidljiva na digitalnoj
ortofoto karti u mjerilu 1:5000 Drzavne geodetske uprave izradenoj na temelju
aerofotogrametrijskog snimanja Republike Hrvatske zapocetog 21. lipnja 2011.,
na kojoj su izvedeni najmanje grubi konstruktivni gradevinski radovi (temelji sa
zidovima, odnosno stupovima s gredama i stropom ili krovnom konstrukcijom) sa ili
bez krova, najmanje jedne etaze. Nezakonitom izgradenom zgradom u smislu istog
Zakona smatra se i1 zgrada, odnosno rekonstruirani dio postojec¢e zgrade izgraden
bez akta kojim se odobrava gradenje, odnosno protivno tom aktu na kojoj su
izvedeni najmanje grubi konstruktivni radovi sa ili bez krova, najmanje jedne etaze,

34 Jos jedna novina vezana uz legalizaciju bespravno sagradenih objekata definirana je novim
prijedlogom Zakona o porezu na nekretnine. Ukratko reCeno, svi koji imaju ilegalno
sagradeni objekt placat ¢e porez na nekretninu u punom iznosu od 1,5% od trzi§ne vrijednosti
nekretnine, dok ¢e oni koji imaju legalno sagradeni objekt placati 0,2-0,5% od trziSne vri-
jednosti nekretnine (odnosno olaksice od 88 do 95%). U Fiskalni katastar upisivat ¢e se sve
nekretnine prema stvarnom stanju, i legalne, i nelegalne. Porez ¢e se placati i na nezakonito
sagradene nekretnine prema stvarnom stanju izgradenosti, a njihovi korisnici ili vlasnici ne¢e
moc¢i dobiti nikakve olaksice dok te objekte ne legaliziraju.



B. BRITVIC VETMA, Ozakonjenje bespravno sagradenih zgrada
126 Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 34, br. 1, 115-138 (2013)

koja nije nedvojbeno vidljiva na DOF5/2011, ako je vidljiva na drugoj digitalnoj
ortofoto karti Drzavne geodetske uprave izradenoj na temelju aerofotogrametrijskog
snimanja do 2011. ili je do tog dana evidentirana na katastarskom planu ili drugoj
sluzbenoj kartografskoj podlozi, a o ¢emu tijelo nadlezno za drzavnu izmjeru i
katastar nekretnina na zahtjev stranke izdaje uvjerenje. Iz spomenutog je razvidno
da vaze¢i Zakon, bez obzira na najbolje namjere da se sredi stanje u prostoru, polazi
od osnove da se, u nacelu, mogu ozakoniti sve zgrade izgradene do 21. lipnja 2011.
godine i to bez obzira na okolnosti.*®

3.3. Postupak ozakonjenja nezakonito izgradene zgrade

Postupak ozakonjenja nezakonito izgradene zgrade Zakonom o postupanju s
nezakonito izgradenim zgradama odreduje se u odnosu na akt kojim se odlu¢uje u
tom postupku, njegove sastavne dijelove i njihovu vjerodostojnost, nacin postupanja
tijekom postupka, a odreduju se i drugi elementi znacajni za vodenje upravnog
postupka (dostava akata, izjavljivanje Zalbe), te prekluzivni rok do kada se moze
pokrenuti postupak za izdavanje rjeSenja o izvedenom stanju i nuzna dokumentacija
koju je stranka duzna priloziti uz takav zahtjev.* Iako se na prvi pogled moze
(pogresno) uciniti da se radi o jednostavnom sustavu, on je sve drugo samo ne
jednostavan.

3.4. RjeSenje o izvedenom stanju

Cinjenica da je objekt upisan u katastar i gruntovnicu ne znaéi da je objekt
zakonit. Mnogo je objekata koji su upisani u katastar i gruntovnicu te spojeni na
komunalnu infrastrukturu, a da ne ispunjavaju uvjete zakonitosti jer su gradeni bez
gradevinske dozvole ili pored parametra dozvole. Lokacijska dozvola koja po svojoj
naravi definira volumen objekta, uklapanja u prostorni plan, smjestaj objekta na
Cestici itd., te Cija je valjanost dvije godine, ne smatra se odgovarajuéim aktom za
gradenje u smislu dokazivanja zakonitosti. Uporabna dozvola je konacan akt koji
nedvojbeno potvrduje legalnost objekta. Ipak kako vecéina objekata u Hrvatskoj
tu dozvolu jos uvijek nema, tada je bitno da postoji odgovarajuéi akt za gradenje
(gradevinska dozvola, potvrda glavnog projekta, rjesenje o uvjetima gradenja itd.),
te da je objekt izgraden i koristen u skladu s tim aktom. Vazno je pri tomu naglasiti

35 Za razliku od prethodnog Zakona, novi Zakon se prosiruje na sve zgrade na kojima su izve-
deni najmanje grubi konstruktivni radovi sa ili bez krova, najmanje jedne etaze, bez obzira
jesu li u pogledu namjene, veli¢ine i smjeStaja na Cestici izgradene u skladu s prostornim
planom ili protivno prostornom planu.

36 U Srbiji pod terminom — LEGALIZACIJA, u smislu Zakona o planiranju i izgradnji, podra-
zumijeva se — naknadno izdavanje gradevinske i uporabne dozvole za objekt, odnosno
dijelove objekta izgradene ili rekonstruirane bez gradevinske dozvole, kao i objekte izgradene
na temelju gradevinske dozvole, odnosno odobrenje za izgradnju i potvrdenoga glavnog
projekta, ali na kojima je, pri izvodenju radova, odstupljeno od izdane dozvole, odnosno
odobrenja.
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da posjedovanje dozvole za gradenje i uskladenost s istom nije uvjet za legalnost
za objekte izgradene prije 15. veljace 1968. godine (uvjerenje iz katastra da je
gradevina evidentirana prije 1968.). Gradevinska dozvola je upravni akt kojim se
odobravaju odredene radnje, nakon §to se izvrsi provjera i ustanovi da su u skladu
s pravilima. U teoriji su stvari jednostavne: temeljem gradevinske dozvole daje
se dopustenje za gradnju.’” Medutim i u pogledu predmetnih radnji i u pogledu
propisanih pravila, sustav gradevinskih dozvola nije bez kompleksnosti i sadrzi cak
odredeni broj zamki.*

Nezakonito izgradena zgrada, prema Zakonu o postupanju s nezakonito sagra-
denim objektima koji je trenutno na snazi, ozakonjuje se donoSenjem rjesenja o
izvedenom stanju.* RjeSenje o izvedenom stanju donosi upravno tijelo jedinice

37 Investitor koji namjerava graditi neki objekt ili renovirati postoje¢i objekt mora dobiti
tri rjeSenja. To su: 1. urbanisticka suglasnost: utvrduje lokaciju objekta i postojece tocke
(Sto se moze promijeniti ako dode do promjene infrastrukture) za prikljucak na gradsku
infrastrukturu, tj. struju, vodu, telefon, itd. kao i urbanisticko-tehnicki uvjeti; 2. gradevinska
dozvola (,,odobrenje za gradenje): izdaje se na temelju urbanisticke suglasnosti i predstavlja
ovlastenje za zapocinjanje radova, a zasniva se na izvedbenom projektu i drugoj dokumentaciji
koja definira konstrukciju, materijale, tehnike gradnje, razlicite etape gradnje i uskladenost s
razli¢itim zakonskim aktima; 3. uporabna dozvola: izdaje se na temelju gradevinske dozvole
i ona potvrduje da je objekt izgraden u skladu sa svim propisima, pogodan je za stanovanje i
moze se unijeti u registar zemljisnih knjiga.

38 Tako primjerice u Francuskoj: sud odreduje rok u kojemu treba izvrsiti uklanjanje gradevine
ili njezino uskladivanje s propisima. Osim presude moze se naloziti i pla¢anje sudskih penala
(astreinte) u rasponu od 7,5 do 75 eura na dan. Sudski penali uplacuju se u korist opéine
koja je zaduzena za osiguranje njihove naplate. Medutim, kako je Kasacijski sud vise puta
istaknuo, penali ne predstavljaju naknadu Stete u parniénom postupku (reparation civile),
nego mjeru opomene (mesure comminatoire), Sto znaci da opéini ne treba izdati sudski poziv
(apeler en cause). Iznos penala se ne moze preispitati, osim ako okrivljenik nije izvr$io
obvezu u roku od godine dana. U tom slucaju, sud moze povecati iznos penala, a eventualno
i prekoraciti granicu od 75 eura. I obrnuto, sudac moze odluciti da odobri djelomiéni povrat
iznosa penala ili djelomi¢no oslobodi placanja penala kako bi se uzelo u obzir postupanje
izvodaca i potesko¢e koje je imao pri izvrSenju. Jedinice lokalne samouprave nemaju
nadleznost da odobre povrat sredstava koja odgovaraju sudskim penalima. Vidi: J.-B.
Auby et H. Perrinet-Marquet et R. Noguellou, Droit de ['urbasnisme et de la construction,
Montchrestion, Paris, 2012.

39 Primjerice u Bosni i Hercegovini rjeSenjem o naknadnoj urbanistickoj suglasnosti, za
legalizaciju izvedenih radova, regulirani su uvjeti zadrzavanja istih i nastavka izvodenja
radova u cijelosti na gradevini, uistinu, utvrduje se da je gradenje u skladu s dokumentom
prostornog uredenja i drugim uvjetima utvrdenim za taj prostor, posebnim zakonima i
propisima donesenim na osnovi tih zakona. Po prijemu rjeSenja o urbanistickoj suglasnosti,
nakon proteka roka za zalbu (15 dana od dana prijema urbanisticke saglasnosti) rjeSenje
postaje pravomo¢no §to se potvrduje unosom ‘klauzule pravomocénosti’ na originalni
primjerak rjeSenja, voditelja postupka. Rjesenje o naknadnoj urbanistickoj suglasnost, vrijedi
godinu dana od dana njene pravomocnosti, u kojem je roku potrebno podnijeti zahtjev za
donosenje naknadnog odobrenja za gradenje za legalizaciju gradevine. Valjanost urbanisticke
suglasnosti moze se iznimno produziti, ali najviSe za godinu dana ako se nisu promjenili
uvjeti u skladu s kojim je izdana urbanisti¢ka suglasnost i ako je zahtjev podnesen u roku
valjanosti iste. Za specifi¢ne slucajeve i lokacije, nadlezno tijelo izvrsit ¢e potrebne analize i
utvrditi moguénosti legalizacije radova i/ili pribaviti misljenje Zavoda za planiranje razvoja
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podruéne (regionalne), odnosno lokalne samouprave, koje prema posebnom
zakonu obavlja poslove izdavanja akata za provodenje dokumenata prostornog
uredenja i gradnje.** Zakon dopusta strankama da same odluce zele li legalizirati
sve bespravno izgradene zgrade s pomocu jednog rjesenja o izvedenom stanju
ili samo za jednu ili neke od njih. Medutim, Zakon ne dopusta utvrdivanje nove
gradevne Cestice i parcelaciju, te objedinjavanje Cestica, neovisno o tomu je li
predmetna zgrada izvedena na njoj ili vise Cestica, dijelom ili u cijelosti unutar
granica gradevinskog podrucja, ve¢ sva pitanja formiranja novih cestica odvaja u
cijelosti od postupka legalizacije i upucuje na druge propise, kojima se to moze
izvrsiti, odnosno upucuje prije svega na Zakon o prostornom uredenju i gradnji. To
znaci da ¢e nadlezno javnopravno tijelo izdavati rjeSenje o izvedenom stanju samo
konstatirajuci da se, primjerice, zgrada nalazi na dvije ili viSe gradevinskih Cestica,
ali se nece u okvirima tog postupka upustati u pitanje njihovog objedinjavanja. To
dovodi do potrebe stranke da prije ucrtavanja ozakonjene zgrade mora u novom
postupku izvrsiti objedinjavanje Cestica, da bi takvu zgradu mogla upisati ponajprije
u gruntovnicu, ali i u katastar.

Kako bi se sprijecilo odugovlacenje postupka legalizacije koja je ucestalo
posljedica preoptere¢enosti nadleznih javnopravnih tijela, Zakon o postupanju s
nezakonito izgradenim zgradama pruzio je mogucénost pruzanja pravne pomoci
javnopravnim tijelima. Tako ako se o zahtjevu za donoSenje rjeSenja o izvedenom
stanju ne odluci roka koji prema Zakonu o opéem upravnom postupku iznosi 30,
odnosno 60 dana od dana uredno podnesenog zahtjeva, nadlezno ministarstvo
kao drugostupanjsko tijelo moZze, u povodu zalbe podnositelja zahtjeva, rjeSenjem

Kantona Sarajevo i/ili Kantonalnog zavoda za zastitu kulturno-historijskog i prirodnog
nasljeda Sarajevo, sve suglasno Zakonu i Odluci. Za podrucja za koja je odgovaraju¢im
odlukama bio utvrden ‘rezim zabrane gradenja’, nadlezno tijelo je donijelo akt (zakljucak)
kojim je prekinuo postupak legalizacije, dok se ne donese odluka o usvajanju i provodenju
predmetnog prostornog plana, na temelju kojeg ¢e se postupak moci nastaviti.

40 U Francuskoj Zakon o urbanizmu propisuje koji su sluzbenici i javnopravna tijela ovlasteni
da sluzbeno utvrde povredu propisa i o tomu sastave zapisnik. To su sluzbenici pravosudne
policije i rukovode¢i, visi i inspektorski kadar, ali i drzavni sluzbenici koje je u tu svrhu
posebno imenovao i ovlastio ministar za urbanizam, gradonacelnik ili pak ministar za
povijesne spomenike i lokalitete ako je rije¢ o povredi propisa o zasti¢enim prirodnim,
kulturno-povijesnim cjelinama (secteurs sauvegardes) 1 restauratorskim radovima na
zgradama. Radi lakSeg utvrdivanja povrede propisa javnopravna tijela imaju pravo izvrsiti
pregled (droit de visite) gradilista dok su radovi u tijeku. Za sve slu¢ajeve propisane ¢lancima
L 160-1 i L 480-4 Zakona o urbanizmu, temeljem zakona javnopravna tijela imaju obvezu
sastaviti zapisnik ako dobiju saznanja o povredi propisa. Ako odbiju to uciniti ili dode do
nemara ili kaSnjenja, drzava ¢e se smatrati odgovornom. U konacnici jedino sud moze
ocijeniti regularnost zapisnika kojim se utvrduje povreda propisa. U prethodno navedenim
primjerima, javnopravno tijelo koje je imalo obvezu izraditi zapisnik, takoder ga je duzno
u jednom primjerku dostaviti Drzavnom odvjetnistvu koje moze pokrenuti kazneni progon.
Budu¢i da je nadlezno za opée kaznene propise (droit penal commun) Drzavno odvjetnis$tvo
ocjenjuje kada je oportuno pokrenuti kazneni progon. Ako smatra da kazneni progon nije
potreban ili poZeljan, represivni postupak ¢e se moéi pokrenuti samo privatnom gradanskom
tuzbom (constitution de partie civile). Vidi: G. Roujou de Boubée, Le droit pénal dela
construction et de [’'urbanisme, Dalloz, Paris, 1972., str. 33.
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odrediti da postupak provede i o zahtjevu odluéi drugo stvarno nadlezno upravno
tijelo. U tom slucaju strankama pripada pravo na naknadu troskova javnog
prijevoza, koje takoder snosi mjesno nadlezno upravno tijelo.*!

Novina koja je zasigurno izazvala najvece odusevljenje medu strankama koje
zele legalizirati svoje zgrade obveza je placanja komunalnog i vodnog doprinosa
tek po izvr$nosti rjeSenja o izvedenom stanju. U nekim sluc¢ajevima Zakon predvida
i potpuno oslobadanje od obveze placanja, $to stranke dodatno motivira da se
odluce na legalizaciju. Medutim, problem u svezi s obvezom plac¢anja doprinosa
nastaje kod nacina obraCuna iznosa kod suvlasnicke zajednice. Naime, sukladno
odredbi clanka 22. stavka 3. Zakona, podnositelj zahtjeva, odnosno vlasnici zgrade
pla¢aju komunalni doprinos i vodni doprinos razmjerno suvlasnickom dijelu
zgrade, odnosno veli¢ini njihova posebnog dijela zgrade ili veli¢ini funkcionalne
jedinice koju koriste. To znaci da, ako uzmemo u obzir svrhu Zakona, pitanje
vlasniStva 1 dokazanog pravnog interesa nije predmet Zakona i ne predstavlja
zapreku legalizacije, a suglasnost svih suvlasnika pojedine zgrade pri legalizaciji
nije potrebna, pa ¢ak i ako se netko od navedenih protivi, ali namece im se svima
obveza placanja doprinosa, i to prema njihovim suvlasni¢kim dijelovima. Dakle,
stvara se paradoksalna situacija u kojoj ¢e stranka-suvlasnik koji se protivi postupku
legalizacije biti duzna platiti najveci dio doprinosa za nekretninu koju zeli ozakoniti,
odnosno legalizirati, $to u konac¢nici dovodi do mnogobrojnih zalbi i nezadovoljstva.

Osim placanja doprinosa, da bi se prica o ozakonjivanju bespravno izgradenih
zgrada mogla zavr$iti, obvezno je platiti naknadu za zadrzavanje nezakonito
izgradene zgrade u prostoru, koja je postojala i u ranijim propisima,* no prema
novoj Uredbi o naknadi za zadrzavanje nezakonito izgradene zgrade iznosi
naknade su sniZeni i njihov na¢in obracuna znatno je pojednostavljen. Za razliku od
doprinosa, naknada ili prvi obrok naknade mora se platiti prije izdavanja rjeSenja o
izvedenom stanju.

41 Zakon o op¢em upravnom postupku (Sutnja uprave).

42 Zarazliku od komunalnog i vodnog doprinosa, naknada za zadrzavanje nezakonito izgradene
zgrade u prostoru predstavlja svojevrsnu kaznu nelegalnim graditeljima. Proslogodisnjom
uredbom naknada se obrac¢unavala pomocu desetak razli¢itih parametara, a novom uredbom
naknada se ra¢una kao umnozak obujma zgrade, jedini¢ne cijene (kn/m3), koeficijenta
namjene (kn) i koeficijenta lokacije (Lk). lako je postupak izracuna nesto jednostavniji, u
pravilu je iznos kazne ostao podjednak, uz iznimku znatnijeg pojeftinjenja za poljoprivredne
objekte i poskupljenja za zgrade u zasSticenom obalnom pojasu do 100 m izvan gradevinskog
podruc¢ja. Koficijent lokacije ovisi o polozaju zgrade u prostoru, a koeficijent namjene o
namjeni nezakonito izgradene zgrade. Koeficijent lokacije najmanji je za zgrade unutar
gradevinskog podrucja i zgrade poljoprivredne namjene izvan gradevinskog podrucja i
zgrade poljoprivredne namjene izvan gradevinskog podrucja te zgrade ostalih namjena izvan
gradevinskog podrucja. Koeficijent lokacije nesto je ve¢i na podruc¢jima od posebne vaznosti,
pa tako koeficijent lokacije za izgradnju na podru¢ju Suma i vodnog dobra iznosi 5, a za
izgradnju u zasticenom obalnom pojasu do 100 m izvan gradevinskog podrucja, koeficijent
iznosi 7. Koeficijent namjene najveéi je za zgrade stambene i poslovne namjene, za zgrade
industrijske namjene iznosi 0,5, a za zgrade poljoprivredne namjene 0,3.
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Uvjeti za ozakonjenje, tj. za donoSenje rjeSenja o izvedenom stanju vise
se ne propisuju za dvije kategorije nezakonito izgradenih zgrada — za nezakonito
izgradene zgrade u skladu s prostornima planom i nezakonito izgradene zgrade
suprotno prostornom planu. U tom smislu u postupku donosenja rjeSenja o
izvedenom stanju ne utvrduje se vise njezina uskladenost s posebnim propisima,
pa potvrde javnopravnih tijela da zgrada nije protivna posebnim propisima vise
nisu uvjet za donosenje rjeSenja kao sto je to bio slucaj prije izmjene Zakona za
zgrade koje su u navedenom pogledu bile protivne prostornom planu. Rjesenjem o
izvedenom stanju objekt ili dio objekta koji se legalizira automatski dobiva status
objekta za koji je izdan odgovarajuci akt za gradenje 1 uporabu (za zavr$ne objekte),
§to je konacni uvjet legalnosti.

Odredbama Zakona uvodi se razlikovanje postupaka izdavanja rjeSenja
o izvedenom stanju s obzirom na veli¢inu i namjenu zgrade za koju se donosi
rjesenje. U tom smislu podijeljene su prema veli¢ini i znacaju u prostoru u cetiri
grupe: 1. zahtjevna zgrada — zgrada Cija gradevinska (bruto) povrsina veca od 400
m? i zgrada za obavljanje iskljucivo poljoprivrednih djelatnosti Cija je gradevinska
(bruto) povrsina ve¢a od 1000 m? (u daljnjem tekstu: zahtjevna zgrada), 2. manje
zahtjevna zgrada - zgrada ¢ija gradevinska (bruto) povrsina nije veéa od 400 m? i
zgrada za obavljanje isklju¢ivo poljoprivrednih djelatnosti ¢ija gradevinska (bruto)
povrsina nije veca od 1000 m?, 3. jednostavna zgrada - zgrada Cija gradevinska
(bruto) povr$ina nije ve¢a od 100 m?, 4. pomoc¢na zgrada - pomoéna zgrada u
funkciji osnovne zgrade, koja ima jednu etazu i ¢ija tlocrtna povrsina nije veca od
50 m>.#

Za svaku od navedenih vrsta zgrada, Zakon propisuje obveznu dokumentaciju,
no na vrlo nepregledan nacin koji stranci stvara nedoumice i dovodi je u sukob s

43 U cijeloj zemlji utvrdena je odredena namjena zemljista, tj. poljoprivredno, urbano, cestovno,
vodno, itd. Ukoliko je vaSa namjeravana gradnja i kasnije koristenje zemljista u skladu s
namjenom, lakse ¢ete dobiti razli¢ite dozvole nego ako se vasa namjera razlikuje od svrhe
za koju je namijenjeno zemljiSte. Nezakonito izgradene zgrade ne mogu se legalizirati ako su
izgradene: na zasticenim podrucjima prirodne vrijednosti, osim zgrada tradicijske naseobine,
na planiranim ili istrazenim koridorima i povrSinama energetskih i vodnih gradevina,
na podru¢ju zona sanitarne zastite vode za pi¢e u kojoj je prema posebnim propisima
zabranjeno gradenje zgrada tipa nezakonito izgradene zgrade, na podru¢ju namijenjenom
eksplotacijskom polju mineralne sirovine, na nacin i od materijala kojima se ne osigurava
dugotrajnost i sigurnost upotrebe. Dio nezakonito izgradene zgrade moze se legalizirati
samo ako ispunjava dodatne uvjete: zgrade izgradene na planiranim ili istraznim koridorima
i povr§inama prometnih i komunikacijskih gradevina, uz uvjet ishodenja suglasnosti
mjerodavnoga javnopravnog tijela, zgrade izgradene na povrSinama javne i drustvene
namjene unutar gradevinskih podruc¢ja izvan naselja gospodarske namjene, uz uvjet da su
izgradene u skladu s tom namjenom, zgrade izgradene na postojec¢oj povrsini javne namjene,
pomorskom dobru ili vodnom dobru, osim zgrade izgradene na vodnom dobru, uz uvjet
ishodenja Hrvatskih voda, zgrade izgradene unutar arheoloskog nalazista ili zone, prostornih
meda nepokretnog kulturnog dobra ili kulturno-povijesne cjeline koja je upisana u Registar
kulturnih dobara RH, uz uvjet ishodenja suglasnosti mjerodavnoga javnopravnog tijela,
zgrade izgradene na medi s drugom gradevinskom Cesticom planiranom za gradenje zgrade
koje na procelju koje se nalazi na medi imaju otvor ili istak koji prelazi na drugu gradevnu
Cesticu, uz uvjete zatvaranja otvora i rusenje istaka.
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nadleznim upravnim tijelima koja vode postupak legalizacije, buduc¢i da ucestalo
dolazi do zakljucka da konkretna upravna tijela traZze od stranaka priloge koji nisu
prema samom Zakonu obvezna priloziti, no razvidno je da svi prilozi koje treba
priloZiti uz zahtjev nisu jasno i pregledno navedeni u Zakonu, ali njihova potreba
prilaganja proizlazi iz nekih drugih njegovih ¢lanaka.

Tako niti u jednom od obveznih priloga zahtjevu za bilo koju vrstu zgrade
ne navodi se obveza prilaganja uvjerenja o prebivalistu stranke do 21. lipnja 2011.
Medutim iscitavajuci dalje tekst Zakona dolazi se nedvojbeno do zakljucka da je
predmetno uvjerenje o prebivalistu ipak obvezatni prilog zahtjevu, s obzirom na to
da clanak 37. stavak 2. Zakona propisuje obvezne podatke evidencije o donesenim
rjeSenjima o izvedenom stanju. U tom se smislu navodi da evidencija obvezatno
sadrzava podatke o podnositelju zahtjeva, odnosno investitoru zgrade, klasi,
urudzbenom broju i datumu izdavanja rjeSenja, zgradi te naplati naknade.

Obvezni sadrzaj izreke rjesenja o izvedenom stanju kao i sastavni dio rjeSenja
0 izvedenom stanju ovisi o veli¢ini 1/ili namjeni zgrade za koju se donosi.

Izrijeka rjeSenja o izvedenom stanju za svaku zgradu obvezno sadrzava:
utvrdenje da se zgrada ozakonjuje, oznaku jedne ili viSe katastarskih Cestica
na kojima je zgrada izgradena, podatke o stupnju dovrSenosti zgrade (zavrSena
zgrada ili nedovrSena zgrada), podatke o zgradi s obzirom na nacin smjestaja na
katastarskoj Cestici, odnosno ¢esticama i njezinoj zahtjevnosti, namjena za koju se
zgrada koristi, vanjsku veli¢inu zgrade, broj i vrstu etaza, broj i vrstu funkcionalnih
jedinica i oblik krova.

Izrijeka rjeSenja o izvedenom stanju za zahtjevnu zgradu, osim navedenog
obvezno sadrzava i oznaku geodetskog situacijskog nacrta stvarnog stanja, odnosno
oznake kopije katastarskog plana, oznaku arhitetonske snimke te oznake izjava
ovlastenog arhitekta i/ili ovlastenih inZenjera odgovarajuce struke da zgrada
ispunjava bitne zahtjeve za gradevinu u sluc¢ajevima u kojima je to propisano
Zakonom, ako se radi o dovrSenoj zgradi, odnosno njezinom dijelu. Izrijeka rjeSenja
o izvedenom stanju za manje zahtjevnu zgradu, osim navedenog, obvezno sadrzava i
oznaku geodetskog situacijskog nacrta stvarnog stanja, odnosno kopije katastarskog
plana te oznaku snimke izvedenog stanja. Izrijeka rjeSenja o izvedenom stanju za
jednostavnu zgradu, osim navedenog, obvezno sadrzava i oznaku snimke izvedenog
stanja. Oznaka, pak, arhitektonske snimke zgrade, snimke izvedenog stanja, izjava
ovlastenog arhitekta i/ili ovlastenog inzenjera i geodetskog situacijskog nacrta
stvarnog stanja sadrzava ime i prezime ovlastenog arhitekta, odnosno ovlastenog
inzenjera, broj, odnosno drugu evidencijsku oznaku i datum izrade, odnosno
davanja.

Sastavni dio rjeSenja o izvedenom stanju za zahtjevnu zgradu je geodetski
situacijskih nacrt stvarnog stanja, odnosno kopija katastarskog plana i arhitektonske
snimke zgrade. Za manje zahtjevnu zgradu to je geodetski situacijski nacrt
stvarno stanja, odnosno kopija katastarskog plana i snimka izvedenog stanja. Za
jednostavnu zgradu to je snimka izvedenog stanja, a za pomoénu zgradu kopija
katastarskog plana na kojoj je prikazana situacija ozakonjene zgrade. Na svakom
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sastavnom dijelu rjeSenja mora biti navedeno da je sastavni dio odredenog rjesenja
i to mora biti ovjereno potpisom sluzbenika i pecatom nadleznog upravnog tijela.

U postupku ozakonjenja donosi se rjesenje o izvedenom stanju u slucaju
ispunjavanja uvjeta odredenih Zakonom. Rjesenje o odbijanju donosi se ako se u
postupku utvrdi da podnositelj zahtjeva ne udovoljava propisanim uvjetima te
rjeSenje o odbacivanju zahtjeva za donosenje tog rjesenja, ako se utvrdi da zahtjev
nije pravovremen.

Navedena izvr$na rjeSenja, osim strankama, dostavljaju se i gradevinskoj
inspekciji, a o zalbama izjavljenim protiv tih akata odlucuje sredi$nje tijelo drzavne
uprave nadlezno za prostorno uredenje i gradnju, odnosno Ministarstvo graditeljstva
i prostornog uredenja. Ako nadlezno upravno tijelo ne odlu¢i o zahtjevu za
donosenje rjesenja o izvedenom stanju u propisanom roku, sredisnje tijelo drzavne
uprave nadlezno za poslove graditeljstva i prostornog uredenja moze povodom zalbe
podnositelja zahtjeva rjeSenjem odrediti da postupak provede i o zahtjevu odluci
drugo stvarno nadlezno upravno tijelo o trosku jedinice podrucne (regionalne),
odnosno lokalne samouprave na ¢ijem se podru¢ju nalazi nezakonito izgradena
zgrada. Tim rjeSenjem ujedno se odlucuje i o iznosu naknade koju je jedinica
podruc¢ne (regionalne), odnosno lokalne samouprave na ¢ijem se podruéju nalazi
nezakonito izgradena zgrada duzna platiti jedinici podru¢ne (regionalne), odnosno
lokalne samouprave c¢ije upravno tijelo odlucuje o zahtjevu, te rok za placanje iste,
a pri ¢emu visinu iznosa naknade Vlada Republike Hrvatske propisuje uredbom.
Takoder, tim se odredbama ureduje i pitanje naknade troskova strankama i njihovim
punomocnicima koje imaju uslijed promjene nadleznosti.

3.5. Stranka u postupku ozakonjenja

Postupak se pokrece na zahtjev stranke, te slijedom toga strankom u postupku
ozakonjenja smatra se podnositelj zahtjeva za donoSenje rjeSenja o izvedenom
stanju, vlasnik i nositelj drugih stvarnih prava na Cestici zemljiSta na kojoj se nalazi
nezakonito izgradena zgrada i jedinica lokalne samouprave na ¢ijem se podrucju
nalazi nezakonito izgradena zgrada. Pri tomu i nadalje nisu propisana nikakva
ogranic¢enja niti uvjeti u pogledu osobe koja moze podnijeti zahtjev za donosenje
predmetnog rjeSenja pa se moze zakljuciti da s tim u vezi nema nikakva ograni¢enja
i da njega moze podnijeti svaka zainteresirana osoba. Razvidno je da podnositelj
zahtjeva ne mora biti i vlasnik Cestice na kojoj se nalazi nezakonito izgradena
zgrada, budu¢i da taj Zakon ne utjece na pitanje vlasnistva medu strankama. Naime,
rjeSenje o izvedenom stanju nema pravni ucinak na vlasni§tvo i druga stvarna
prava na zgradi za koju je doneseno i zemljiSte na kojemu je ta zgrada izgradena.*
Legalizacijom objekta ne rjesavaju se imovinskopravni odnosi ve¢ samo legalnost

44 Druga kaznena djela opet imaju obiljezja sukcesivnosti, $to znaci da traju dok se ne ispune
zakonske obveze iz urbanistickih propisa i da tek tada pocinje te¢i rok zastare. To vrijedi za
prodaju ili najam parceliziranog zemljista bez dozvole. U tom slucaju, ako se krsenje nastavi
nakon §to je donesena prva osudujuca presuda, moguce je pokrenuti novi postupak.
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objekta (kao da je raden po dozvoli). ©

Teoretski, postupak moZe pokrenuti bilo tko od vlasnika, gdje se obuhvaca
cijela zgrada, tj. svi dijelovi te zgrade. Svakako je pozeljno, a i potrebno da svi
vlasnici sudjeluju u postupku, jer bi u protivnom legalizacija bila teSko provediva i
zbog same izmjere, dolazak u sve prostorije i zbog referenta, koji mora imati pristup
svim dijelovima pri oc¢evidu, a na koncu i mozda najvaznije kako bi se pravedno
raspodijelili troskovi medu vlasnicima.*

Prije donoSenja rjeSenja nadlezno upravno tijelo duzno je stranki pruziti
moguénost uvida u spis predmeta radi izjasnjenja. Stranka u postupku se poziva
za uvid u spis radi izjasnjenja dostavljenom na oglasnoj plo¢i nadleznog upravnog
tijela na ¢ijem se podrucju nalazi zgrada za koju je zatrazeno donosenje rjeSenja o
izvedenom stanju. Strankama koje se nisu odazvale pozivu za uvid u spis predmeta
oglasnoj ploc¢i nadleznog upravnog tijela na ¢ijem se podrucju nalazi zgrada za
koju je doneseno rjesenje.”’” Treba napomenuti: RjeSenje o izvedenom stanju ne

45 U Srbiji je najviSe problema u dosadasnjoj legalizaciji bilo zbog nerijesenih vlasnickih od-
nosa. Sad ¢e to biti rjeSeno tako da ¢e vlasnik objekta biti upisan i kao vlasnik zemljista, s
tim da ¢e oSteceni, ako ih ima, mo¢i na sudu ostvariti pravo na naknadu Stete. Uz zahtjev za
donosenje rjesenja o naknadnom odobrenju za gradenje prilaze se: 1. kopija pravomocnog
rjesenja o naknadnoj urbanisti¢koj suglasnosti; 2. izvod iz katastra za pripadajucu gradevin-
sku parcelu; 3. dokaz o reguliranim troskovima utvrdenim izdanim rjeSenjem o naknadnoj ur-
banistickoj suglasnosti; 4. dokaz o pravu vlasnistva ili pravu koristenja zemljista radi grade-
nja, odnosno pravu gradenja; 5. projekt izvedenog stanja izraden na razini Glavnog projekta,
ukljucujudi i radove koje treba izvesti, 6. izvjestaj o geomehani¢kom i inzenjersko-geoloskim
karakteristikama tla, ako je tako propisano u rjeSenju o urbanistickoj suglasnosti; 7. sugla-
snosti pribavljene na projektnu dokumentaciju. Zahtjev za donoSenje naknadnog odobrenja
za gradenje odbit e se i ako podnositelj zahtjeva za legalizaciju radova za koje postoje uvjeti
za legalizaciju, ne dostavi dokaz da su placene propisane naknade. Sljede¢i korak u postup-
ku legalizacije gradevine je: rjeSavanje imovinsko-pravnih odnosa na zemljiStu na kojem su
izvodeni bespravni gradevinski radovi.

46 U francuskom kaznenom pravu u podrucju urbanizma Siroko se definira krug osoba protiv
kojih se moze pokrenuti kazneni postupak. Klju¢na odredba primjenjiva na veéinu kaznenih
djela predvida postojanje kaznenopravne odgovornosti: korisnika zemljista, arhitekata, grade-
vinskih poduzetnika i ostalih zaduzenih za izvodenje spomenutih radova.*“ Dakle, ponajprije
se moze pokrenuti pitanje pravne odgovornosti narucitelja radova. To se moze odnositi i na
vlasnike gradevine protiv kojega je moguce pokrenuti postupak zbog radova koje je izveo
najmoprimac uz njegovu suglasnost. No, moze se odnositi i na najmoprimca, na primjer ako
se koristio gradevinom koju je bespravno izgradio njegov prethodnik. Donosenjem zakona
od 2. srpnja 2003., kojim se priznaje odgovornost pravnih osoba za kaznena djela iz podrucja
urbanizma, omoguéeno je pokretanje postupka protiv trgovackih drustava. Nadalje, moze se
pokrenuti postupak protiv onih koji su upravljali radovima i izvodili ih. To se odnosi jednako
tako na upravitelja zgrade (syndic de copropriete) u odnosu na protuzakonite radove izvrSene
temeljem odluke suvlasnika zgrade kao i na projektanta (maitre d’oeuvre) ili gradevinskog
poduzetnika. Vidi: H. Périnet-Marquet, Linefficacité des sanctions du droit de ['urbanisme,
LGDJ, Paris, 1991., str. 254.

47 Ovim se odredbama ureduje i dostava rjeSenja o izvedenom stanju strankama koje se nisu
na oglasnoj plo¢i nadleznog upravnog tijela na ¢ijem se podrucju nalazi zgrada za koju je
doneseno rjesenje.
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moze se donijeti za nezakonito izgradenu zgradu u vezi s kojom je u tijeku sudski
spor pokrenut prije podnoSenja zahtjeva za donosenje tog rjeSenja povodom tuzbe
za zaStitu vlasnistva ili drugog stvarnog prava u vezi s tom zgradom ili zemljistem
na kojemu je izgradeno, ako to stranka istakne i dokaze prije donosenja rjesenja.
Postupak donosenja rjesenja o izvedenom stanju za zgradu prekida se do okoncanja
sudskog spora. Stranka koje se nije odazvala pozivu za uvid u spis predmeta radi
izjaSnjenja ne moze zbog toga traziti obnovu postupka. U razmatranju navedenih
odredbi bitno je ukazati na odluku Ustavnog suda od 11. listopada 2000. godine*
o tomu da zahtjevi pravne sigurnosti i vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava, traze
da pravna norma bude dostupna adresatima i za njih predvidljiva, tj. takva da oni
mogu stvarno i konkretno znati svoja prava i obveze kako bi se prema njima mogli
ponasati. To je stajaliSte utemeljio na stavu Europskog suda za zastitu ljudskih
prava.* Za pojam praviénog postupka, kljuéno je da stranke mogu ucinkovito
i djelotvorno raspravljati i da su u odnosu na protivnu stranu u stanju na jednak
naéin braniti svoja prava i interese.’® Takvo zakonsko rjeSenje naruSava pravnu
sigurnost gradana, onemogucuje pronalazenje i utvrdivanje materijalne istine. Rije¢
je o manjkavosti pravne norme koja moze dovesti do ustavnopravno neprihvatljivih
ucinaka. Posebno ako je logi¢no za pretpostaviti da postoji realna moguénost da
vlasnici predmetnih ¢estica mogu i slucajno (ne) saznati da se na njihovim ¢esticama
vodi postupak ozakonjivanja. Ako ne saznaju tijekom postupka, onda ¢e im nakon
izvr$nosti rjeSenja o izvedenom stanju biti dostavljen racun za placanje doprinosa,
sukladno vlasnickom udjelu.

Stoga se mora primjetiti da je u postupku ozakonjenja utjecaj trece zainte-
resirane osobe osjetno smanjen. Naime osoba je, prije izmjene Zakona za zgrade
koja je u navedenom pogledu protivna prostornom planu mogla ne davanjem svoje
suglasnosti onemoguciti donosenje rjeSenja ako je u vezi s nezakonito izgradenom
zgradom podnijela prijavu gradevinskoj inspekciji ili je sudu podnijela tuzbu u
svrhu zastite svojega vlasnistva ili drugih stvarnih prava do 21. lipnja 2011.

Spomenuto, sporno pitanje nakon izmjene Zakona uredeno je tako da se rje-
Senje o izvedenom stanju ne moze donijeti za zgradu u vezi s kojom je u tijeku
sudski spor pokrenut prije podnosenja zahtjeva za donosenje tog rjeSenja povodom
tuzbe stranke za zaStitu njenog vlasnistva ili drugog stvarnog prava u vezi s tom
zgradom ili zemljiStem na kojemu je izgradena, ako to stranka istakne i dokaZze prije

48 U-1-659/1994 i dr., Narodne novine, broj 107/00.

49 ,...Europski sud (je) odredio da zbog nacela pravne izvjesnosti ,,moraju biti zadovoljena dva
zahtjeva koja proizlaze iz izraza ,,propisana zakonom®. Prvo, zakon mora biti svima dostupan
na odgovarajuci nac¢in: gradaninu mora biti omoguceno saznanje o tome $to je pravno pravilo
koje ¢e u danim okolnostima primijeniti na doti¢ni sluc¢aj. Drugo, norma se moze smatrati
,-zakonom® sve dok nije formulirana dovoljno precizno da gradaninu omoguci da prema njoj
uskladi svoje ponasanje: njemu se mora omoguciti — po potrebi, uz odgovarajuci savjet — da
predvidi, do stupnja koji je razuman u danim okolnostima, posljedice koje njegovo ponasanje
moze uzrokovati“. Presuda, 26. travnja 1979., zahtjev br. 6538/74, & 49.).

50 Presuda u predmetu De Haes i Gijsels protiv Belgije od 24. veljate 1997., zahtjev br.
19983/92, & 53.
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donosenja rjesenja. U tom se slucaju zahtjev za donosenje rjesenja ne odbija, nego
se postupak njegova donosenja prekida do okoncanja sudskog spora, s tim $to se u
takvom slucaju rjeSenje, unato¢ sporu, moze donijeti ako tuzitelj da pisanu izjavu da
se ne protivi njegovu donosenju. Povodom upita o0 moguénosti izdavanja rjesenja o
izvedenom stanju, ozakonjenje nezakonite rekonstrukcije stanova izvedene unutar
postojecih gabarita stanova koji se nalaze u zgradi izgradenoj prije 15. veljace
1968., ako jedan od suvlasnika zgrade ne zZeli dati suglasnost za ozakonjenjenje te
je isti podnio prijavu gradevinskoj inspekciji u vezi s predmetnom rekonstrukcijom,
prema Zakonu o postupanju s nezakonito sagradenim zgradama, suglasnost svih
suvlasnika zgrade, pa i onog koji je podnio prijavu gradevinskoj inspekciji u vezi s
nezakonitom rekonstrukcijom, nije uvjet za izdavanje rjeSenja o izvedenom stanju.
U nedostatku jasno definiranog pojma stranke neosporno je da adresati pravne
norme ne mogu stvarno i konkretno znati svoja prava i obveze te predvidjeti
posljedice svojeg ponasanja ako pravna norma nije dovoljno odredena i precizna.’!
Zahtjev za odredenos$cu i precizno$¢u pravne norme predstavlja ,,jedan od temeljnih
elemenata nacela vladavine prava“? i kljucan je za nastanak i odrzanje legitimiteta
pravnog poretka. Zahtjev za odredenosc¢u i precizno$éu pravne norme nije samo
semanticki zahtjev koji trazi da se odnos izmedu njezina adresanata i adresata
odvija uz $to manje komunikacijske neodredenosti. Ti su zahtjevi temeljna mjerila
za normativnu regulaciju svih slu¢ajeva u kojima odgovor na pitanje iznalaZenja
i tumacenja mjerodavnog prava ne bi bio jednoznacan. Zahtjev za odredenoscu i
precizno$éu pravne norme znaci da gradani moraju modéi iz njezina izricaja stvarno
i konkretno znati svoja prava i obveze kako bi im mogli prilagoditi svoje ponasanje.

4. ZAKLJUCAK

Gradnja kao vazna gospodarska djelatnost ima klju¢nu ulogu u gospodarstvu.
Buduéi razvoj ove ,,djelatnosti” ovisit ¢e u prvom redu o prilagodbi novonastalim
uvjetima i na globalnom i regionalnom i na lokalnom trzistu, ali i dogradnji
zakonske regulative koja bi trebala osigurati njezin nesmetan rast i razvoj te je
ujedno pribliziti razini razvijenosti u drugim razvijenim zemljama.

51 Prema nacrtu prijedloga Zakona o porezu na nekretnine, sve nekretnine upisat ¢e se u Fi-
skalni katastar koji ¢e voditi Porezna uprava, ali predlagatelj zakona zahtijeva od Drzavne
geodetske uprave i jedinice lokalne samouprave da do kraja 2013. godine Poreznoj upravi
dostave sve podatke o nekretninama na svom podrucju, s podatkom o OIB-u korisniku, tipu
nekretnine, povrSini, namjeni, pripadnosti katastarskoj op¢ini, Cestici i kuénom broju. Pore-
znim obveznikom postaje stvarni korisnik nekretnine kojim se moze smatrati: vlasnik, stanar,
posjednik. Ako se iz svih okolnosti ne moze utvrditi porezni obveznik, poreznim obveznikom
proglasava se nekretnina, koja se zaduzuje porezom. Osoba koja se prema odredbama Zako-
na smatra poreznim obveznikom, obvezu placanja poreza na nekretnine ne moze Koristiti kao
dokaz u postupku dokazivanja prava vlasniitva na nekretnini. Zalba na rje$enje o utvrdivanju
poreza ne odgada izvrSenje rjesenja.

52 Presuda Europskog suda za zastitu ljudskih prava u predmetu Beian protiv Rumunjske, 6.
prosinca 2007., zahtjev br. 30658/05, & 39.
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Republika Hrvatska pokusava zakljuditi pitanje legalizacije prije pridruzivanja
Europskoj uniji u srpnju 2013. godine, te je tako nakon brojnih pokuSaja nedavno
usvojila Zakon o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama.

U tom smislu, ostaje ispitati je li zakonska odredba doista nuzna u svjetlu
demokratskog razvitka hrvatskoga drustva, te postoji li opravdanje za nejednako
postupanje prema sudionicima legalizacije bespravno sagradenih objekata? U
predmetnom ispitivanju nije nasa zadaca nadomjestiti svojim stajaliStem ono
mjerodavnih drzavnih tijela, ve¢ procjeniti 1 ocijeniti odluke koje su ona donijela
u obavljanju svoje procjene. To zna¢i da se moramo ograniciti na utvrdivanje je
li Republika Hrvatska svoju procjenu izvrsila razumno, pazljivo i u dobroj vjeri.
Zakon o postupanju s nezakonito sagradenim objektima sagledati u svjetlu slucaja
kao cjeline i utvrditi je li ono bilo ,,razmjerno legitimnom cilju koji se Zelio posti¢i*
te jesu li razlozi koje je drzavna vlast pruzila radi njegova opravdanja ,,relevantni i
dostatni*.

S jedne strane izmjene i dopune Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim
zgradama, ostavljaju dojam opce legalizacije, dok s druge, s aspekta ustavne
jednakosti nije dobra poruka da investitor koji sada podnosi zahtjev za legalizaciju
ima druk¢iji tretman od onoga koji je u isto vrijeme gradio legalno. To navodi na
zakljucak da u konkretnom slucaju, nije postignuta pravi¢na ravnoteza izmedu
interesa pojedinaca. Potice se i dopusta diskriminacija gradana koji grade po
zakonu. Zakonodavac dopusta diskriminaciju gradana koji grade u skladu sa
zakonom u odnosu na gradane koji su gradili protivno zakonu. Posebno je pitanje
s legalizacijom objekata izgradenih izvan gradevinskog podrucja. StajaliSta smo da
nema legalizacije na tim podru¢jima bez urbanizacije. Istie se kako treba naglasiti
da je bespravna gradnja kazneno djelo te bi je trebalo sankcionirati. Cini se da su
oni koji su bespravno gradili profitirali i prosli jefinije. Zbog toga, prema svima koji
su bespravno gradili pravila bi trebala biti stroza.

Pravo na legalizaciju zahtijeva uravnotezivanje nacina i prirode legalizacije, s
jedne strane, i razloge koji govore u prilog provedbe predmetnog Zakona, s druge.
Isto tako ovisi o legitimnom cilju koji opravdava spomenute odredbe i uvijek
pretpostavlja zahtjev da se najblizim sredstvima za postizanje tog cilja (sveopcée
legalizacije) mora dati prednost pred svim drugima.

Drzava je duzna organizirati svoj pravni sustav nadzora nad pravilnom
i urednom provedbom zakona i drugih propisa na nacin koji ¢e svakom jamciti
i osigurati djelotvorno ostvarenje priznatih mu prava, ali i jamciti i osigurati
djelotvornu zastitu protiv bilo koga tko ne postuje njegova zakonska i drugim
propisima, odnosno ugovorima priznata prava.

Nakon razmatranja sadrzaja i svrhe zakonskih odredbi koje su predmet Zakona
0 postupanju s nezakonito izgradenim zgradama, autor je zakljucio da je viSe
rije¢ o tzv. refleksnom djelovanju objektivnih pravnih normi Zakona o postupanju
s nezakonito izgradenim zgradama, negoli o propisu kojim se na pravedan nacin
ureduje bespravna gradnja.

Istina, nikada niti jedna odluka ne moze u potpunosti zadovoljiti bas sve i
svakoga, uvijek ima i bit ¢e osporavanja i suceljavanja ,,za“ i ,,protiv. Medutim,
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ako je to napravila Slovenija i Italija pa na kraju krajeva i SFRJ jo§ 1968. godine,
nema razloga da to ne napravi i Hrvatska. Kakvu i koliku kaznu naplatiti, stvar je
rasprave, ali to je sigurno bolje rjeSenje nego ovako besmisleno stanje.

Primjerice, u zemljama kao $to su Sjedinjene Ameri¢ke Drzave ili Kanada,
ako kojim ¢udom postoji nelegalni objekt kod kojeg drzava nije reagirala dulje od
Cetiri godine, dakle pokrenula postupak, on se smatra automatski legalnim. To je
neka vrsta ,.kazne* samoj upravi za neuéinkovitost.

Dakle, slazemo se s miSljenjem, da ako su drzavni organi dopustali desetlje-
¢ima zivot i rad u takvim objektima, omoguéavali prikljucke na komunalije i
infrastrukturu, sad je neprimjereno rusiti takve objekte. Izuzetak su, logi¢no, zgrade
koje su predmetnim Zakonom izuzete od legalizacije. Naravno da legalizaciju
bespravnih objekata treba podrzati kao jedino moguce rjesenje u zemlji gdje se taj
problem talozi preko 40 godina. No isto tako, pri toj legalizaciji treba naplatiti sve
pristojbe 1 primjerenu kaznu.

Hrvatska na Zalost nije ni Svicarska ni Njemacka, nego zemlja na putu prema
nekoj kakvoj takvoj uredenosti i s velikim teretom naslijeda iz Jugoslavije. Na
tom putu prema uredenosti dakle treba uzeti u obzir masu ¢imbenika, od stvarnih
okolnosti do socijalne osjetljivosti. Kruti, neosjetljivi i isklju¢ivi stavovi mogu se
primijeniti samo u krutoj i iskljucivoj drzavi, a Hrvatska to ipak nije.

U svakom slucaju za enormni broj nelegalnih objekata uz graditelje apsolutno
i drzava snosi odgovornost jer je to i samim pasivnim ponasanjem i nereagiranjem
dopustala. Naime, svaki nelegalni objekt je bez ikakvih posebnih problema
desetlje¢ima priklju¢ivan na svu infrastrukturu (struja, plin, voda, kanalizacija itd.).
DrzZavni organi su tim objektima dodijelili ku¢ne brojeve, izdali stanarima osobne
iskaznice 1 druge dokumente, za sve te objekte uredno ispostavljali i naplaéivali
komunalna i vodna naknade, poreze, prireze itd. Najveca veéina tih objekata je i
ucrtana u katastarske planove, a dobar dio je i upisan u zemlji$ne knjige, pa cak i
viSe puta preprodavan. Dakle, vecina tih objekata prakti¢no je legalizirana, osim na
formalan nacin da se naplate kazne i davanja. Znaci, to treba napraviti.

Od Zakona oc¢ekujemo konacno podvlacenje crte i sredivanje stanja u prostoru.
On ima gospodarske i socijalne uCinke jer se nezakonite gradevine najveéim
dijelom koriste, iako nisu uklju¢ene u pravni sustav Republike Hrvatske. Nadalje
ocekujemo: utvrdivanje razloga bespravne gradnje, rjeSavanje istih, otklanjanje
uzroka, nuzno sprje¢avanje nove bespravne gradnje, sankcioniranje posljedica
ozakonjenja bespravno izgradenih zgrada i za ubuduce utvrditi jasne i krute sankcije
bespravne gradnje.

Postupkom legalizacije stanje vlasnistva parcele i dalje ostaje nerijeSeno, tako
da cilj ove legalizacije nije da se kona¢no uredi od institucija zapuSteno gruntovno
stanje jer u legalizaciju se moze i¢i i s nesredenim imovinskim stanjem parcele na
kojoj se nalazi izgradeni objekt.
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Summary

THE LEGALIZATION OF ILLEGALLY CONSTRUCTED
BUILDINGS

This paper investigates issues of spatial planning, construction and procedures
for illegally constructed buildings. It focuses on the legal framework of the Act on
Procedures regarding Illegally Constructed Buildings, while taking into account
the legal consequences of legalization, as well as the failure to legalize buildings.
Existing uncertainties and ambiguities of the regulations in question are also dealt
with.

Key words: construction rights, legalization of illegally constructed buildings,
decision on the state of construction.

Zusammenfassung
LEGALISIERUNG VON ILLEGAL ERRICHTETEN GEBAUDEN

In dieser Arbeit wird die Raumordnung, der Bau und die Behandlung illegal
errichteter Gebédude betrachtet. In der Arbeit wird auf das Gesetz iiber Behandlung
illegal errichteter Gebdude, Rechtsfolgen der Legalisierung und Unterlassung der
Legalisierung vom Gebédude hingewiesen. Es wird gleichzeitig auf bestimmte
Zweifel und Ungenauigkeiten der Vorschrift hingewiesen.

Schliisselworter: Baurecht, Legalisierung illegal errichteter Gebdude,
Beschluss iiber den ausgefiihrten Zustand.

Riassunto
SANATORIA DEGLI EDIFICI COSTRUITI ABUSIVAMENTE

Oggetto di analisi nel presente contributo ¢ la pianificazione territoriale,
la costruzione e la procedura con riguardo agli edifici costruiti abusivamente.
Nel lavoro si analizza la Legge sulla procedura relativa agli edifici costruiti
abusivamente, le conseguenze giuridiche e la mancata attivazione per la sanatoria.
Nel contributo si rilevano altresi alcuni aspetti controversi e alcune lacune della
legislazione.

Parole chiave: diritto ad edificare, sanatoria degli edifici costruiti
abusivamente, provvedimento relativo allo stato dell’opera.



