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U Hrvatskoj se raspravlja o razvijenosti lokalne samoupra-
ve, procesu decentralizacije, autonomiji i ograni¢enjima lo-
kalne samouprave. Ustavno definiranje lokalne samoupra-
ve na tragu je nacela supsidijarnosti iz Europske povelje o
lokalnoj samoupravi. Medutim, operacionalizacija ustavnih
odredbi u zakonu koji ureduje pitanje lokalne samouprave i
u sektorskim zakonima pokazuje da se Ustavom zajamce-
na prava lokalne samouprave ne osiguravaju u potpunosti,
a narocito ne nacelo supsidijarnosti. Analizira se politika
prostornog uredenja koja obuhvacda poslove uredenja nase-
lja i stanovanja te prostornog i urbanistickog planiranja. U
prostornom uredenju, kao jednom od najznacajnijih pos-
lova lokalne samouprave, narusava se autonomija lokalne
samouprave kroz nepreciznu dodjelu poslova i preklapanje
u nadleznostima izmedu regionalne i lokalne razine, zadi-
ranje u ovlasti lokalne samouprave, prekoracenje u proved-
bi nadzora i losu praksu postupanja regionalnih i drzavnih
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tijela tijekom izrade i donoSenja dokumenta prostornog
uredenja.

Klju¢ne rijeci: lokalna samouprava, supsidijarnost, prostor-
no uredenje, samoupravni djelokrug, dokumenti prostor-
nog uredenja

1. Uvod

Prema prihvaé¢enim koncepcijama vertikalne diobe vlasti i primjene demo-
kratskih standarda u upravljanju javnim poslovima, lokalna samouprava
predstavlja narociti oblik diobe vlasti i primaran nacin upravljanja javnim
poslovima. Prema odredbi ¢l. 3. Europske povelje o lokalnoj samoupravi
(EPLS), pod lokalnom samoupravom razumije se pravo i moguénost lo-
kalnih jedinica da, u okvirima odredenima zakonom, ureduju i upravljaju,
uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog stanovnistva, bitnim dijelom
javnih poslova. Slijedom tog koncepta hrvatski ustavotvorac je u ¢l. 4. de-
finirao da je u Republici Hrvatskoj drzavna vlast ustrojena na nacelu diobe
vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu, a ograni¢ena Ustavom zajam-
Cenim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Isto tako
&lankom 133. Ustav je gradanima zajamcio pravo na lokalnu i podru¢nu
(regionalnu) samoupravu, koje se ostvaruje preko lokalnih odnosno po-
dru¢nih (regionalnih) predstavnickih tijela. Nadalje, ustavnim ¢lankom
135. utvrden je samoupravni djelokrug lokalne samouprave koji je ope-
racionaliziran Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi

(ZLPRS; NN 19/13).

U dodjeljivanju poslova iz samoupravnog djelokruga prihvaceno je nacelo
supsidijarnosti i metoda opce klauzule (&l. 135/3. Ustava i ¢l. 19. ZLPRS)!
Medutim, u normativnoj praksi prisutne su nedosljednosti u implementa-
ciji na&ela supsidijarnosti i metode opée klauzule, $to izaziva normativne
konfuzije (Kopri¢, 2000).

Upravo u podrudju prostornog uredenja prisutan je problem neprecizne
dodjele poslova i preklapanja u nadleZznostima izmedu regionalne i lokalne
razine, o ¢emu se govori i u Izvjes¢u i preporukama Kongresa lokalnih

1 Op¢ine i gradovi u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog zna-
Caja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom do-
dijeljeni drzavnim tijelima.
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i regionalnih vlasti vijeca Europe iz studenoga 2007. Sto je jo¥ vaZnije,
u praksi se uocavaju prekoradenja u obavljanju nadzora nad jedinicama
lokalne samouprave od strane sredi3njih i regionalnih tijela, koja zalaze u
podrudje svrsishodnosti pojedinih rjeSenja lokalne samouprave. Te prak-
se ¢e¥ce su prisutne kod kompleksnijih javnih politika kao $to je politika
prostornog uredenja.

U radu se analizira praksa donosenja dokumenta prostornog uredenja pri-
mjenom Zakona o prostornom uredenju i gradnji iz 2007. (NN 76/07,
38/09, 55/11, 90/11, 50/12). Novi Zakon o prostornom uredenju (NN
153/13) stupio je na snagu 1. sije¢nja 2014. Njime su izvrSene promjene
u sustavu prostornih planova i nacinu njihova donosenja. Medutim, zbog
toga §to za njegovu provedbu nisu doneseni svi potrebni podzakonski
propisi, nema nove prakse koja bi se mogla analizirati. Tek nakon pro-
teka vremena, kada se temeljem novog Zakona budu izradivali i donosili
novi dokumenti prostornog uredenja, razvit ¢e se nova praksa koje ¢ée se
modi analizirati s aspekta ostvarivanja prava lokalne samouprave u sustavu
prostornog uredenja.

2. Poslovi prostornog uredenja u djelokrugu
jedinica lokalne samouprave

Ustav? u ¢l. 135. navodi: »Jedinice lokalne samouprave obavljaju poslove
iz lokalnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a
osobito poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanja, prostorno
i urbanisticko planiranje...« O djelokrugu Zupanija u istom se ustavnom
&lanku istice: »Jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave obavljaju pos-
love od podru¢nog (regionalnog) znacenja, a osobito poslove koji se od-
nose na ... prostorno i urbanisti¢ko planiranje.«

Nadalje, ustavotvorac je u ¢l. 135. odredio da se poslovi lokalnog i po-
dru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom te da ¢e prilikom
dodjeljivanja tih poslova prednost imati ona tijela koja su najbliza grada-
nima, ¢ime se podupire nacelo supsidijarnosti. Slijedeéi ustavne odredbe,
ZLPRS poblize stipulira poslove koji spadaju u djelokrug opéina, grado-
va i zupanija. U ¢l. 19. navodi da opéine i gradovi u svom samouprav-
nom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znac¢aja kojima se neposredno

2 NN 33/01, 60/01,129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 85/10 — prociséeni tekst, 150/11
i144/12.
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ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni
drzavnim tijelima, i to osobito poslove koji se odnose, izmedu ostalih, na
uredenje naselja i stanovanje te prostorno i urbanisti¢ko planiranje. U &l
20. istovjetno ustavnim odredenjima navodi se da Zupanija u svom samo-
upravnom djelokrugu obavlja poslove prostornog i urbanisti¢kog planira-
nja. Cl. 19/2. navodi da ée se posebnim zakonima kojima se ureduju po-
jedine djelatnosti odrediti poslovi ¢ije su obavljanje opéine i gradovi duzni
organizirati te poslovi koje mogu obavljati. To zna¢i da se u sektorskom
zakonu, u ovom slu¢aju zakonu koji regulira prostorno uredenje, ostavlja
da odreduje poslove koje su opéine i gradovi duzni i mogu obavljati.

Iz tih odredbi vidi se volja ustavotvorca da jedinicama lokalne samouprave
u odredivanju poslova stavlja naglasak na »lokalni djelokrug« i »neposred-
ne potrebe gradana«, a jedinicama podru¢ne (regionalne) samouprave
naglasak stavlja na poslove »od podru¢nog znacenja«.

S obzirom na to da je indicirano da se lokalna samouprava u dijelu svojih
nadleznosti koje se odnose na prostorno uredenje ogranicava s podruc-
ne (regionalne) razine, upozorit ¢e se na zakonska odredenja karaktera
poslova lokalne i podru¢ne samouprave te znacenje poslova iz podrucja
prostornog uredenja kako je to odredeno zakonom o lokalnoj samoupravi,
koja nisu jasno formulirana. Ako se krene od formulacije »zajednicki in-
teresi stanovnistva« i »poslovi iz lokalnog djelokruga kojima se neposred-
no ostvaruju potrebe gradana«, koji se odnose na opéine i gradove kao
osnovne politi¢ko-teritorijalne jedinice s jedne, a formulacija »obavljaju
poslove od podru¢nog (regionalnog) znacenja« koji se odnose na zupanije
kao jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave, s druge strane, moze se
zakljuciti da su poslovi »uredenje naselja i stanovanje« te »urbanisticko
planiranje« poslovi od interesa za lokalno stanovni$tvo i mogu se smatrati
lokalnim poslovima.

Nadalje, ustavnim su odredbama i ZLPRS-om kao organskim zakonom?
u podrudju prostornog uredenja opéinama i gradovima odredeni poslovi
»uredenje naselja i stanovanja, prostorno i urbanisti¢ko planiranje«, a Zu-

3 Ustav, &l 83.: »Zakone (organski zakoni) kojima se razraduju Ustavom utvrdena
ljudska prava i temeljne slobode, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada drzavnih
tijela te ustrojstvo i djelokrug lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave Hrvatski sabor
donosi ve¢inom glasova svih zastupnika«. O pravnoj se prirodi organskih zakona Ustavni sud
o&itovao u viSe navrata izrijekom navodeci da su »organski zakoni prema pravnoj snazi ispod
Ustava, ali iznad ostalih zakonax, $to je posljedica kvalificirane veéine koja se trazi za njihovo
donosenje. Istovremeno, zauzeto je stajaliste da Ustavni sud nije nadlezan za medusobnu
ocjenu suglasnosti dvaju tipova zakona, bez obzira na to §to jedan od njih moze biti organski
zakon, dakle akt s viSom pravnom snagom (Bari¢, 2009).
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panijama poslovi »prostorno i urbanisti¢ko planiranje«. Ustavna je odred-
ba da ¢e prilikom dodjeljivanja tih poslova prednost imati ona tijela koja
su najbliza gradanima, ¢ime se naglasava znacenje ¢l. 4/3. EPLS koji glasi:
»Javne Ce se ovlasti obavljati tako da se preferira da pripadaju vlastima
koje su najblize gradanima, a koja ima snagu medunarodnog ugovora s
vecom pravnom snagom od domacih zakona.*

Valja upozoriti na stanovitu nepreciznost ustavotvorca kada Zupanijama
dodjeljuje i poslove »urbanisti¢kog planiranja« za koje se ne moze govoriti
da su poslovi od podru¢nog ili regionalnog znacenja, zbog samog karak-
tera i znacenja urbanisti¢kog planiranja i urbanisti¢ckog plana. Prema sta-
jalistu Marinovi¢-Uzelca, urbanisticko planiranje bavi se fizi¢kim, socijal-
nim i ekonomskim razvojem urbanih ili gradskih podrugja, ¢iji je rezultat
urbanisticki plan koji se bavi unutarnjim prostornim uredenjem naselja
i gradova (Marinovié¢-Uzelac, 2001: 11). Isto tako, u ¢l. 75. Zakona o
prostornom planiranju i gradnji (ZPUG; NN 76/07, 38/09, 55/11, 90/11
i 50/12) se navodi: »Urbanisti¢ki plan uredenja detaljnije odreduje pros-
torni razvoj naselja ili dijela naselja s osnovom prostornih i funkcionalnih
rjeSenja, uvjeta i oblikovanja pojedinih prostornih cjelina naselja«. 1z toga
proizlazi da je rije¢ o imanentno lokalnim poslovima, jer su to poslovi
kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana. Rijec je o poslovima od
neposrednog interesa gradana lokalne zajednice koji su specifi¢ni bas za
tu lokalnu zajednicu, ticu se bas tih gradana, na koje bas ti gradani mogu
utjecati svojim sudjelovanjem i ostvarivati pravo na lokalnu samoupravu.
I ovi poslovi (»urbanisti¢ko planiranje«) ne mogu se smatrati poslovima
»podrucnog (regionalnog) znacaja« koji se odnose na Zupanije. Ovom ne-
precizno$¢u kasnije se generiraju nepreciznosti u odredbama posebnih
sektorskih zakona koji ureduju prostorno uredenje, kao i nejasnocée kod
primjene zakona i njegova tumacenja.

Ustavna i zakonska rjesenja (ZLPRS) u vezi s djelokrugom lokalne samo-
uprave u pogledu prostornog uredenja daju okvir za osiguravanje auto-
nomije lokalne samouprave, odnosno prava koja se smatraju jednim od
temeljnih nacela demokratskog ustrojstva politicke zajednice (Smerdel,
Sokol, 2007). Stoga sektorski zakoni, kao i podzakonski propis kojima
se ureduje prostorno uredenje, trebaju biti u duhu i u skladu s ustavnim
odredbama koje ureduju pitanje lokalne samouprave te prihva¢enim
odredbama EPLS kao medunarodnog ugovora.

4 Ustav, ¢l. 141.: »Medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s
Ustavom i objavljeni, a koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjega pravnog poretka Republike
Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona.«
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Koliko zakonska rjesenja o prostornom uredenju, podzakonski akti i prak-
sa postupanja u prostornom uredenju osiguravaju ostvarivanje punog pra-
va lokalne samouprave zajamcene Ustavom i EPLS, analizirat ¢e se kroz
razmatranje postupka donosenja i nadzora nad dokumentima prostornog
uredenja koje donose predstavnicka tijela jedinica lokalne samouprave.

3. Posebnost nadzora nad planovima prostornog
uredenja

Posebnost nadzora nad dokumentima prostornog uredenja koje u obliku
opceg pravnog akta (odluka o donosenju prostornog plana uredenja opdi-
ne/grada) donose predstavnicka tijela opéine/grada proizlazi iz posebnosti
prostornog plana kao opéeg akta predstavnickog tijela.

Polazeé¢i od osnovnih ciljeva sustava prostornog uredenja® i primjene
nacela integracije u uredenju prostora,® donosenje dokumenata prostor-
nog uredenja kao temeljnih instrumenta provodenja politike prostornog
uredenja kojima se odreduje svrhovita organizacija, koristenje i namjena
prostora te uvjeti i mjere za uredenje i zastitu prostora zasigurno predstav-
ljaju najsloZenije opée pravne akte koje donose jedinice lokalne samoupra-
ve. Pravo i duZnost donosenja dokumenata prostornog uredenja jedan su
od najznacajnijih instrumenata iz djelokruga jedinica lokalne samouprave
(Bienenfeld, 2006).

Pravna narav dokumenta prostornog uredenja nije bila jasno definirana,
pa ¢ak — prema misljenju Medvedovi¢a — ni pravna doktrina nije pokla-
njala dovoljnu paZnju tom problemu, za razliku od zapadnoeuropskih ze-
malja, $to je u praksi izazivalo prijepore o pravnoj naravi planova i dvojbe
oko njihove primjene (Medvedovi¢, 2004: 101). Izmjenama i dopunama
Zakona o prostornom uredenju iz 2004. i novim Zakonom o prostornom
uredenju i gradnji iz 2007. (&l. 54/3.) odredeno je: »Prostorni planovi ima-
ju snagu i pravnu prirodu podzakonskog propisa.« Time su dileme oko

5 Osnovni cilj prostornog uredenja je interaktivnim prostornim planiranjem i procjen-
om moguéih utjecaja ostvariti ravnomjeran prostorni razvoj uskladen s gospodarskim,
drustvenim i okoli3nim polazistima, uravnoteZenjem regionalnih razvojnih procesa i s njima
povezanim zahvatima u prostoru i razli¢itim potrebama i interesima korisnika prostora (¢&l.

7/1. ZPUG).

6 Nacelo horizontalne integracije u zastiti prostora (&l. 10. ZPUG) i nacelo vertikalne
integracije i usuglasavanja interesa (¢l. 11. ZPUG).



Zoran Radman: Ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu u prostornom uredenju

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 1., str. 105-132 m

pravne naravi dokumenta uredenja prostora otklonjene. Nema dvojbe o
tome je li donosenje prostornih planova u samoupravnom ili prenesenom
djelokrugu: ono spada u samoupravni djelokrug.

Prema ¢l. 135. Ustava, jedinice lokalne samouprave obavljaju poslove iz
samoupravnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe grada-
na, »a osobito poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanja, pro-
storno i urbanisti¢ko planiranje«. Sukladno ustavnoj odredbi da se poslovi
lokalnog i podru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom te da ¢e
prilikom dodjeljivanja tih poslova prednost imati tijela koja su najbliza gra-
danima, ZLPRS u ¢&l. 19. odreduje: »Op¢ine i gradovi u svom samouprav-
nom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno
ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni
drzavnim tijelima, i to osobito poslove koji se odnose na: uredenje naselja
i stanovanje, prostorno i urbanisti¢ko planiranje.«

Prema ¢l. 2/1. al. 24. ZPUG, prostorno planiranje kao interdisciplinarna
djelatnost izmedu ostalog »odreduje namjenu prostora/povrsina, uvjete za
razvoj djelatnosti i njihov razmjestaj u prostoru ...« Ta se funkcija osi-
gurava donosenjem dokumenata prostornog uredenja.” U ¢l. 55. ZPUG
novelirano je da su dokumenti prostornog uredenja lokalne razine pro-
storni plan uredenja velikoga grada, grada odnosno opéine, urbanisticki
plan uredenja i detaljni plan uredenja. Vidi se da donosenje dokumenta
prostornog uredenja lokalne razine od predstavnickih tijela kojima se pro-
vodi djelatnost prostornog i urbanisti¢kog planiranja nedvojbeno spada u
samoupravni djelokrug jedinica lokalne samouprave.

Sukladno ustavnoj odredbi (¢l. 137.), u obavljanju poslova iz svojeg djelo-
kruga tijela jedinica lokalne samouprave samostalna su i podlijezu samo
nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih drzavnih tijela. Predstavnicka
tijela jedinica lokalne samouprave u materiji prostornog uredenja, odnos-
no u donosenju dokumenta prostornog uredenja, mogu biti ograni¢ena
isklju¢ivo zakonom, a njihovi opéi akti, u ovom slu¢aju dokumenti pros-
tornog uredenja, moraju biti u skladu isklju¢ivo sa zakonom, a ne i s pod-
zakonskim opcéenormativnim aktima (Medvedovi¢, 2005: 102). Sli¢no
stajaliSte zastupa i bivsa sutkinja Ustavnog suda Racan, prema kojoj: »Na-
elo zakonitosti ne zahtijeva suglasnost op¢ih akata lokalne samouprave s
drugim podzakonskim propisima koji su po snazi nizi od zakona.« (Racan,

7 Clankom 55. ZPUG odredeno je da se »dokumentima prostornog uredenja odre-
duje svrhovita organizacija, koristenje i namjena prostora te mjerila i smjernice za uredenje i
zastitu prostora gradova i opéina«.
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2006: 150). Sukladno tome, tijela drzavne uprave imaju ovlast nadzirati
jesu li dokumenti prostornog uredenja koje donose predstavnicka tijela
lokalne samouprave protivni zakonu.

Medutim, prema ZPUG-u, dokumenti prostornog uredenja koje donose
predstavnicka tijela jedinica lokalne samouprave u znatnoj su mjeri su-
bordinirani. Tako se Zakonom izrijekom propisuje da dokumenti uzeg
podrudja moraju biti u suglasju s dokumentima prostornog uredenja 5i-
reg podrucja (prostorni plan uredenja grada/opéine s prostornim planom
Zupanije). To znaci da prostorni planovi jedinica lokalne samouprave kao
op¢i akti trebaju biti u suglasnosti s drugim podzakonskim aktima koji
su po pravnoj snazi nizi od zakona. To odstupa od ustavnopravno pri-
hvatljivih i na ustavnim odredbama o lokalnoj samoupravi utemeljenih
stajalista da svi opéi akti moraju biti u skladu isklju¢ivo sa zakonom, ali
ne i s drugim podzakonskim propisima, osim sa statutom jedinice lokalne
samouprave.®

Medutim, s obzirom na posebno znadenje dokumenta prostornog ure-
denja® kojim se osiguravaju uvjeti za gospodarenje, zastitu i upravljanje
prostorom, ZPUG je propisao specifi¢ne uvjete i nacin izrade i donose-
nja dokumenta prostornog uredenja kao opleg akta lokalne samouprave
&ija rjesenja i odredbe nadilaze lokalne okvire s duzim vremenskim kon-
zekvencijama, pa u tom smislu Ustavni sud drzi da je nesuglasnost do-
kumenta prostornog uredenja uZeg podru¢ja s dokumentom prostornog

8 U hijerarhiji op¢ih akata lokalne samouprave po pravnoj snazi najvisi pravni akt je
statut; u skladu sa statutom opcine i gradovi donose odluke i druge opée akte (pa i doku-
mente prostornog uredenja). Stoga svi opéi akti moraju biti u skladu sa statutom, ali ne i s
drugim podzakonskim propisima (Racan, 2006: 150).

9 Dokumentom prostornog uredenja (naroito prostornim planom uredenja ili ge-
neralnim urbanistickim planom) odreduje se svrhovita organizacija, koristenje i zastita pro-
stora odredene teritorijalne jedinice. Tim dokumentom odlucujuée se utjee na prostorni
razvoj, osobito radi postizanja uravnotezene prostorne odrzivosti kojim se snazno utjece
na preobrazbu naselja, koristenje prirodnih dobara, zastitu prirode i okolida te na razvoj
djelatnosti i njihova razmjestaja u prostoru, prometne i energetske infrastrukture. U njihovoj
izradi i donoSenju posebno se mora uzimati u obzir osjetljivost prostora, odnos prema krajo-
braznim vrijednostima, neobnovljivim i obnovljivim prirodnim dobrima i kulturnoj bastini te
ukupnost njihovih medusobnih utjecaja. Stoga se u njihovoj izradi i donosenju treba osigu-
rati integralni pristup prihvacanjem i sintetiziranjem polazista, strategija, planova, programa
i propisa ostalih sektora, uz koordinaciju s drugim tijelima i osobama i svim zainteresiranima
koji suraduju u procesu prostornog planiranja, zastiti prostora. Znacenje tih dokumenata je
iznimno, i to ne samo trenuta¢no za stanovnike i vlasnike nekretnina na podrugju opéine/
grada te poduzetnike i nove investitore ve¢ dugoro¢no za &itavo podrucje opéine/grada i
regije jer promasaji u koristenju prostorom imaju dugoro&ne posljedice.
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uredenja Sireg podrucja povreda zakonitosti, i to ¢l. 60. ZPUG! (odlu-
ka Ustavnog suda br. U-II 753/2005, 28. rujna 2004., t. 7. 4.; v. prilog)
(Racan, 2006: 150). Takvo stajaliste nije dvojbeno zbog iznesene prirode
dokumenta prostornog uredenja kao opéeg akta. Medutim problemi od-
nosno povreda autonomije jedinice lokalne samouprave mogu se odnosno
moZe se javiti kada sadrzaj dokumenta prostornog uredenja Sireg podruc-
ja (PPZ) ulazi u sadrzaj dokumenta prostornog uredenja uzeg podrucja
(PPUO/G), sto se u praksi i dogada.

U pogledu nadzora drzavnih tijela nad jedinicama lokalne samouprave
prema odredbama ZPUG-a predstavnicka tijela jedinica lokalne samou-
prave podlijezu prethodnoj i naknadnoj kontroli u donosenju i provode-
nju dokumenta prostornog uredenja od strane tijela drzavne i regional-
ne samouprave. Posebno je znacajan instrument prethodne suglasnosti
ministarstva nadleZznog za prostorno uredenje (¢l. 97.) i Zupana (¢l. 98.
ZPUG), uz priloZeno misljenje zavoda za prostorno uredenje Zupanije o
uskladenosti prostornog plana s prostornim planom Zupanije prije dono-
Senja prostornog plana uredenja opéine/grada.

Nadzor nad zakonito§¢u dokumenata prostornog uredenja provodi i ur-
banisticka inspekcija (¢l. 292. ZPUG) - odreduje se da ¢e u provedbi
inspekcijskog nadzora urbanisticki inspektor jedinici lokalne samouprave
rjeSenjem narediti otklanjanje nepravilnosti i/ili nezakonitosti koje utvrdi
u izvje3éu o stanju u prostoru, u odluci o izradi prostornog plana i u do-
kumentu prostornog uredenja i/ili u postupku njihove izrade, prihvac¢anja
odnosno donosenja.

Sukladno odredbama Ustava predstavnicka tijela lokalne samouprave
mogu biti ograni¢ena samo zakonom, a njihovi opéi akti moraju biti u
skladu s Ustavom i zakonom. Na sli¢an nacin to je uredeno u ¢l. 8. EPLS
(taj je dokument u svibnju 2008. u cijelosti ratificiran).!!

Moze se zakljuciti: odredbe ZPUG-a o nadzoru urbanisticke inspekcije
izlaze iz okvira Ustavom i EPL-om utvrdenog poloZaja lokalne samou-
prave, jer se nadzor nad opéim aktima proteZe i na »nepravilnosti« u do-
kumentima prostornog uredenja, $to je prema misljenju sutkinje Ustav-

10 1. 60/1.: »Dokument prostornog uredenja uzega podrugja mora biti uskladen s
dokumentom prostornog uredenja Sirega podrudja.«

1 Upravni nadzor akata lokalnih jedinica u pravilu ¢e imati svrhu osigurati postovanje
nacela zakonitosti i ustavnosti te se on ima obavljati tako da se postuje razmjernost izmedu
Sirine intervencije nadzorne vlasti i vaznosti interesa koji se §titi (Zakon o potvrdivanju Eu-
ropske povelje o lokalnoj samoupravi).
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nog suda Agate Ralan izri¢ito suprotno odredbi ¢l. 136. (sada 137.)
Ustava.

Medutim, prema Bienenfeldu (2006.), spomenute ovlasti urbanistickog
inspektora u nadzoru prostornih planova obuhvacaju samo ovlast za kon-
trolu zakonitosti prostornih planova i postupka njihova donosenja, ane i za
kontrolu njihove svrsishodnosti (oportuniteta prostornoplanskih rjesenja),
$to se moze isCitati iz misljenja Ministarstva zastite okolisa, prostornog
uredenja i graditeljstva.’> Naime, Bienenfeld isti¢e da »rijec nepravilnost
u kontekstu propisanih ovlastenja urbanistickog inspektora nema znace-
nje ovlastenja za nadziranje svrsishodnosti prostornog plana i postupka
njegova donosenja kako to tumace pojedini autori (A. Racan, op. a.), veé
ima znalenje ovlaStenja za naredivanje otklanjanja nepravilnosti koje se
sastoje u protivnosti odredbama podzakonskih propisa tehnicke naravi ili
Cesto puta s pravilima struke, a koje je nepravilnosti zbog njihove tehnic-
ke naravi, tek posredno, moguce povezati s povredom odredene odredbe
zakona« (Bienenfeld, 2008). U tom smislu nadalje drzi da nema mjesta
razmatranju uskladenosti odredbe ¢l. 49.a ZPU (sada ¢l. 292. ZPUG) s
&l. 136. (sada ¢l. 137.) Ustava prema kojoj su u obavljanju poslova iz svo-
jeg djelokruga tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
samostalna i podlijeZu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih
drzavnih tijela.

Te se Bienenfeldove tvrdnje o stavovima A. Ra¢an mogu uzeti kao pri-
hvatljive zbog posebne pravne prirode i kompleksnosti prostornih plano-
va, ali mora se ustvrditi da to tako u Zakonu nije izrijekom regulirano, $to
upucuje na nesklad i nedorecenost zakonskih propisa. To otvara prostor
za razli¢ita tumacenja i prijepore kod inspekcijskog nadzora, neracionalno
odugovlacenje postupka izrade i donoenja plana koje prouzrokuje stete
isl

12U mislienju Ministarstva zastite okoli§a, prostornog uredenja i graditeljstva (kl.
360-01/05-02/294, ur. br. 531-05-05-2 od 26. rujna 2005.) navodi se: »... obavjestavamo
vas da je donosenje dokumenata prostornog uredenja, prema odredbi ¢lanka 134. Ustava
Republike Hrvatske, odredbi ¢lanka 19. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samou-
pravi (NN 33/01) i odredbama Zakona o prostornom uredenju (NN 30/94, 68/98, 61/00,
32/02 i 100/04), u izvornom djelokrugu jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samou-
prave. Stoga, ovo Ministarstvo nije ovlasteno odredivati namjenu niti utjecati na odredivanje
namjene pojedinog zemljista unutar obuhvata prostornih planova.« (Bienenfeld, 2006).
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4. Narusavanje Ustavom zajamcenog
samoupravnog djelokruga jedinicama lokalne
samouprave u podrudju prostornog uredenja

U nastavku rada razmatra se koliko zakonska rjesenja o prostornom ure-
denju, podzakonski akti i praksa postupanja u prostornom uredenju osi-
guravaju ostvarivanje punog prava lokalne samouprave, zajamcene Usta-
vom, kroz analizu pojedinih odredbi ZPUG-a, prostornih planova Sireg
podrudja, naputaka i misljenja kao i prakse nadleznih tijela u postupku
izrade i donosenja dokumenata prostornog uredenja na lokalnoj razini.

4.1. Zakon o prostornom uredenju i gradnji kao izvor
naru$avanja autonomije jedinica lokalne samouprave

Osnovni sektorski zakon koji ureduje prostorno uredenje je ZPUG koji
je donesen 2007. i koji je u vise navrata mijenjan, posljednji put 2012.
ZPUG-om se ureduje sustav prostornog uredenja i gradnja, nadleZnosti
tijela drzavne vlasti i tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samo-
uprave.

Jedna od klju¢nih odredbi ZPUG-a odnosi se na nadleZnost jedinica lokal-
ne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Sadrzana je u &l. 26. prema ko-
jem poslovi prostornog uredenja u nadleznosti jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave u bitnome obuhvaéaju usmjeravanje prostornog
razvoja jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ..., donosenje
dokumenata prostornog uredenja podru¢ne (regionalne) i lokalne razine,
prihvacanje izvje$¢a o stanju u prostoru, propisivanje detaljnijih mjerila i
uvjeta, kojima se odreduju namjena povrsina i prostorni razmjestaj grade-
vina u prostoru ..., itd.

Valja naglasiti nepreciznost jer se ne razdvajaju poslovi prostornog urede-
nja u nadleZnosti temeljnih jedinica lokalne samouprave od Zupanija, $to u
provedbi ZPUG-a izaziva preklapanje nadleZnosti i posezanje Zupanijskih
tijela u podrugje lokalnih samouprava. Tako se nadleZnost »propisivanje
detaljnijih mjerila i uvjeta, kojima se odreduju namjena povrsina i prostor-
ni razmjestaj gradevina u prostoru, koja je odredena za obje razine, $to
je dvojbeno jer se na razini dokumenta prostornog uredenja Zupanije ne
mogu detaljno sagledavati posebnosti svakog prostora radi propisivanja
detaljnijih mjerila i uvjeta, ve¢ to treba biti stvar lokalnih jedinica, $to je u
skladu s principom supsidijarnosti.
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Odredbe ZPUG-a kojima se ulazi u nadleznosti jedinica lokalne samou-
prave od strane Zupanija su one koje govore o sadrZaju prostornog plana
zupanije (¢l. 71. ZPUG). Prva odreduje da se u prostornom planu Zu-
panije odreduju »smjernice za izradu dokumenata prostornog uredenja
lokalne razine«. Tako 3iroko odredena nadleznost Zupanije otvara mogué-
nosti Zupanijskim tijelima, a posebno Zupanijskoj upravi koja i priprema
prijedloge prostornog plana Zupanije, da slobodno zalaze u nadleznosti
jedinica lokalne samouprave u prostornom uredenju, §to se vidi iz rjeSenja
u prostornim planovima Zupanija. Kao primjer mogu se navesti odredbe
Prostornog plana Sibensko-kninske Zupanije!® koji u &l. 99/5. odreduje uv-
jete za stambenu gradnju (izgradenost, iskoristenost i visinu unutar gra-
devinskog podrudja naselja). Time Zupanija ulazi u nadleZnosti jedinica
lokalne samouprave, jer je rije¢ o elementima »uredenja naselja i stanova-
nja« koji su prema ¢l. 135. Ustava i ¢l. 19. ZLPRS isklju¢ivo u nadleznosti
jedinica lokalne samouprave i tesko se mogu podvesti pod poslove »od
podru¢nog (regionalnog) znacenja« koji su ¢l. 135. Ustava odredeni kao
poslovi podru¢ne (regionalne) samouprave. Recena odredba iz prostor-
nog plana Zupanije nedvojbeno narusava autonomiju lokalne jedinice jer
se sukladno ¢l. 60. ZPUG!" obvezuje lokalna jedinica da pri donosenju
prostornog plana opéine/grada taj plan mora biti uskladen s prostornim
planom regionalne razine (Zupanije). Stoga nositelj izrade PPUO/G treba
postovati takvu odredbu u PPZ, u protivnom nece mo¢i ishoditi prethod-
nu suglasnost na konac¢ni prijedlog PPUO/G. Instrumenti zastite lokalne
samouprave od takvog i sli¢nih posezanja Zupanijske vlasti u nadleznosti
lokalnih jedinica su neucinkoviti. Za neizdavanje suglasnosti na konac-
ni prijedlog opéinskog/gradskog prostornog plana zbog neuskladenosti s
tako dvojbenim odredbama prostornog plana Zupanije jedinici lokalne sa-
mouprave nije dano adekvatno pravno sredstvo.

Druga odredba je ona koja govori da se u prostornom planu Zupanije
osobito odreduju podrudja ugostiteljsko-turisticke namjene izvan naselja
(polozaj, vrsta te najvedi kapacitet i veli¢ina), a odreduju se i podrugja
druge namjene (luke nautickog turizma, sportske namjene, podrudja za

13 Sluzbeni viesnik Sibensko-kninske Zupanije, 9/12.

14 ¢1. 60.: (1) Dokument prostornog uredenja uZega podrugja mora biti uskladen
s dokumentom prostornog uredenja 3irega podrucja. (2) Prostorni planovi lokalne razine
moraju biti uskladeni s dokumentom prostornog uredenja drzavne, odnosno prostornim pla-
nom podruc¢ne (regionalne) razine. Na podrudju na kojem je prostorni plan u suprotnosti s
drzavnim, primjenjuje se dokument prostornog uredenja drzavne, odnosno prostorni plan
podruéne (regionalne) razine.
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marikulturu i ribarsku infrastrukturu) izvan naselja (poloZaj, vrsta te naj-
vedi kapacitet). Planiranje tih sadrZaja u prostornim planovima Zupanija, i
to na detaljnoj razini kao 3to je polozaj, vrsta, najveci kapacitet i veli¢ina,
najcece izvan lokalnog razvojnog konteksta, metodoloski je i politicki tes-
ko prihvatljivo. Svaki gospodarski sadrzaj u prostoru (posebno na obali i
otocima) povlaci za sobom mnogobrojne implikacije za lokalnu zajednicu
(krajobrazne, infrastrukturne, demografske, socioloske i dr.) koje se mogu
sagledati kroz integralni i sveobuhvatni pristup te trebaju biti izraz lokal-
nih interesa i policy izbora kroz proces politickog odlucivanja u lokalnoj
samoupravi. U predstavni¢kom tijelu Zupanije koje donosi prostorni plan
Zupanije nije moguce sagledati sve posebne lokalne probleme i specifi¢-
nosti te izraziti sve interese. Posebno je suspektno pri izradi prostornog
plana Zupanije kada tijela Zupanijske uprave u dovoljnoj mjeri ne uklju¢uju
jedinice lokalne samouprave koje su nositelji izrade i kada ta tijela bez
izvornog legitimiteta definiraju Zupanijske interese'® koje onda namecu
lokalnim zajednicama ¢ije primjedbe selektivno uvazavaju (ovisno o »poli-
tickoj opciji« u pojedinoj jedinici lokalne samouprave).¢

Svaki zahvat u prostoru, bio on drzavnog, regionalnog ili lokalnog znacaja,
realizira se u lokalnom prostoru i ima najizravnije utjecaje na taj lokalni
prostor i lokalnu zajednicu, stoga treba biti usuglasen s lokalnom zajed-
nicom, ona ga treba prihvatiti kao svoj (dati mu legitimitet) ili ée ostati
dojam da je nametnut. Realizacija drzavnog/Zupanijskog interesa treba
uvaziti legitimnost lokalnog interesa, koji se ne moze potisnuti radi rea-
lizacije »viseg interesa« bez odgovaraju¢e kompenzacije lokalnim intere-
sima na rac¢un onih za koje se taj »visi interes« realizira. Ne dovodeéi u
pitanje realizaciju Sireg interesa, ne moZe se ocekivati da lokalni interesi
budu stavljeni u drugi plan bez osiguranja legitimiteta od strane lokalne
zajednice, po principu osiguravanja »vlasni§tva nad planom« i prihvacanja
planskog rjesenja kao svojeg.

Nadalje, odredba kojom se ogranicava sloboda jedinice lokalne samoupra-
ve odredba je ¢l. 75/3. ZPUG koja odreduje da se za podrucja za koja je
donesen urbanisticki plan uredenja ne moZe donijeti detaljni plan urede-

15 predstavnicko tijelo Splitsko-dalmatinske Zupanije o Odluci o izradi Izmjena i do-
puna Prostornog plana Splitsko-dalmatinske Zupanije (Sluzbeni glasnik SDZ, 14/10) krajnje
opéenito definira razloge za izmjene i dopune PPZ ostavljaju¢i upravnom tijelu i javnoj usta-
novi da kroz definiranje konkretnih planskih rjesenja utvrduje regionalni interes.

16 Postojali su mnogi prijepori prilikom izrade i donosenja izmjena i dopuna prostor-
nog plana Splitsko-dalmatinske Zupanije, o kojima se govorilo i u dnevnom tisku, i to upravo
na relaciji opéine/gradovi — Zupanijska tijela.
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nja niti odredivati obveza njegova donosenja, osim radi provodenja urba-
ne komasacije. Tom se odredbom bez posebnog razloga ograni¢uje pravo
predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave da odlu¢uje o uredenju
naselja u mjeri u kojoj smatra da je to potrebno.

Ogranicenja autonomije lokalne samouprave mogu se pronadi i u primjeni
instituta ishodenja ocitovanja, misljenja i suglasnosti na nacrte kona¢nog
prijedloga koje daju tijela i osobe odredeni posebnim propisima sukladno
&l. 94. ZPUG te misljenja na konaéni prijedlog prostornog plana koje daju
javne ustanove zavodi za prostorno uredenje i posljedi¢no suglasnosti koje
izdaje zupan i nadleZno ministarstvo sukladno ¢l. 97. 1 98. ZPUG. U tim
postupcima Cesto davatelji misljenja i suglasnosti prekorauju zakonom
dopustene ovlasti.

Klju¢ni moment reduciranja prava lokalne samouprave jest neprihvatljiv
polozaj predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave u postupku do-
nosenja dokumenta prostornog uredenja prema ZPUG-u. Predstavni¢ko
tijelo susrece se s kona¢nim prijedlogom prostornog plana tek na sjednici
na kojoj se plan ima donijeti, nakon dovrsene procedure i ishodenih mis-
lienja i suglasnosti, bez prava bilo kakvih izmjena i dopuna. Takva zakon-
ska rjeSenja govore o pomalo apsurdnoj poziciji legitimno izabranih pred-
stavnika naroda (opcinskih i gradskih vije¢nika) koji na temelju izbornog
legitimiteta jedini imaju mandat da donose politicke odluke (Pusi¢, 1997:
193).

4.2. Prostorni planovi Zupanija kao podzakonski akt
naru$avanja autonomije jedinica lokalne samouprave

Prostorni planovi Zupanija sukladno ustavnoj poziciji Zupanija trebali bi
u prostornom uredenju Zupanije biti prioritetno usmjereni na pitanja ko-
ristenja, uredenja i zastite prostora Zupanijskog znacenja. U tom smislu
odredbe ZPUG-a koje govore o sadrzaju Zupanijskog plana trebaju biti
odredenije, a ne — kako je sada uredeno — da dopustaju planiranje sadrzaja
koji po ustavnom i zakonskom odredenju spadaju u nadleznost lokalne
samouprave.

Pravilnikom kojim se odreduju sadrzaj, mjerila, standardi i prostorni po-
kazatelji prostornih planova (Pravilnik)' nije dovoljno jasno razgranicen

17 Pravilnik o sadr#aju, mjerilima kartografskih prikaza, obveznim prostornim pokaza-
teljima i standardu elaborata prostornih planova (NN 106/98, 39/04, 45/04 i 163/04).
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sadrZaj prostornog plana Zupanije od prostornog plana uredenja op¢ine ili
grada, a posebno u dijelu koji se odnosi na »graficke prostorne pokazatelje
i planske znakove«, gdje su planski znakovi koji se odnose na koristenje i
namjenu povrsina, promet, infrastrukturu, podrucja posebnih ogranicenja
te mjere uredenja i zastite prostora identi¢ni za razinu prostornog plana
Zupanije i prostornog plana uredenja opcine/grada. Takvim nespretnim
rjeSenjima u podzakonskom aktu dodatno se omogucuje da se prostornim
uredenjem regionalne razine ulazi u ingerencije prostornog uredenja lo-
kalne razine, ¢ime se narusava autonomija i pravo na lokalnu samoupravu.

Mnogi su primjeri rje§enja u PPZ koja su u nadleznosti lokalnih zajednica,
Sto se vidi u nekoliko primjera.

U prostornom planu Splitsko-dalmatinske Zupanije'® u ¢l. 69. Odluke o
donosenju prostornog plana propisuju se osnovni kriteriji za izgradnju po-
vr§ina ugostiteljsko-turisticke namjene unutar naselja, za postojece i no-
voplanirane zone, kao npr. »— Izgradenost gradevne Cestice ne moze biti
veca od 30%; — Koeficijent iskoristivosti gradevne ¢estice ne moze biti veci
od 0,8; — Najmanje 40% povrsine svake gradevne Cestice ugostiteljsko-tu-
risticke namjene mora se urediti kao parkovni nasadi i prirodno zelenilo
idr.«

S obzirom na to da se radi o utvrdivanju uvjeta uredenja prostora unutar
gradevinskog podrudja naselja, $to je u nadleznosti prostornoga plana ure-
denja grada/op¢ine, ovom se odredbom zalazi u slobodu planiranja vlasti-
tog prostora jedinice lokalne samouprave.

U prijedlogu izmjena i dopuna prostornog plana Splitsko-dalmatinske Zu-
panije (prosinac 2012.) koji se odnosi na ¢l. 103. Odluke o donosenju
prostornog plana Splitsko-dalmatinske Zupanije propisuje se sljedece: »Iz-
mjenama i dopunama PPUO/G prostornih planova uzeg podrudja unu-
tar utvrdenih granica gradevinskog podrucja naselja, povriine stambene
i mjesovite odredene namjene ne mogu se povecavati niti prosirivati na
povrsine utvrdene PPUO/G za drugu namjenu.« U prijedlogu tih izmjena
i dopuna prostornog plana koji se odnosi na ¢l. 105. Odluke o donosenju
prostornog plana propisuje se: »Izradom PPUO/G ili njegovim izmjena-
ma i dopunama ne mogu se povecavati koeficijenti izgradenosti i iskoristi-
vosti gradevinskih parcela ukoliko se istim planom ne planiraju nove javne
povrsine u cilju rjeSavanja prometa u mirovanju ...« U oba slucaja rijec je o
uredenju naselja i stanovanja, $to je nadleZnost jedinica lokalne samoupra-

18 Sluzbeni glasnik Splitsko-dalmatinske Zupanije, 1/03, 8/04, 5/05, 5/06 i 13/07.
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ve, pa se tim odredivanjem narusava autonomija lokalnih predstavnickih
tijela u uredivanju naselja i stanovanja.

U prostornom planu Varazdinske Zupanije' u tocki 5.3. daju se odredbe
unutar naselja za koja PPUO/G-om nije utvrdena obveza izrade detaljni-
jeg dokumenta prostornog uredenja o maksimalnoj izgradenosti parcele i
maksimalnim visinama. Isto tako u prostornom planu Medimurske Zzupa-
nije’® u ¢l. 59. odreduje se da je pri formiranju i odredivanju gradevinskih
parcela potrebno primijeniti odredene kriterije, kao: na¢in izgradnje, naj-
manju §irinu Cestice, najmanju dubinu Cestice, najmanju povrsinu Cestice,
koeficijent izgradenosti gradevinske estice (kig). Ova dva primjera isto
tako pokazuju da je rije¢ o zadiranju Zupanijskih tijela u nadleznost lo-
kalnih samouprava koje su ovlastene odredivati pitanja uredenja naselja i
stanovanja.

U vedini analiziranih prostornih planova Zupanija®! u Odluci o donosenju
PPZ sadrzano je poglavlje: Kriteriji za gradenje izvan gradevinskih po-
drugja. Odredbe Zupanijskih planova koji odreduju kriterije za gradenje
izvan gradevinskih podrudja nisu u skladu sa ZPUG-om jer njima Zupanija
uzima nadleznost koja je Zakonom dodijeljena jedinicama lokalne samou-
prave da svojim prostornim planom ureduje ta pitanja, jer je ¢lankom 74.
ZPUG odredeno da jedino prostorni plan uredenja velikog grada, grada
ili opéine u odredbama za provodenje plana odreduje u skladu s namje-
nom prostora izmedu ostalog i »— uvjete za gradnju izvan gradevinskih
podrudja«.

Iz ovih nekoliko primjera vidi se kako se odlukama Zupanijskih skupstina
kojima se donose prostorni planovi Zupanija (koji jesu op¢i akti) ulazi u
nadleznost predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i ogranicava
autonomija iz njihova samoupravnog djelokruga.

4.3. Postupak izrade i donosenja — prikaz lose prakse
narusavanja autonomije

U postupku izrade i donoSenja dokumenta prostornog uredenja gradova i
op¢ina ima primjera lose prakse zadiranja u lokalnu autonomiju prilikom

19 prostorni plan Varazdinske Zupanije, Sluzbeni viesnik VZ 8/00, 29/06.
20 Prostorni plan Medimurske Zupanije, Sluzbeni glasnik MZ 7/01, 8/01, 23/10.

2! Primjeri u prostornim planovima Splitsko-dalmatinske, Sibensko-kninske, Licko-
-senjske, Zadarske, Medimurske i Istarske Zupanije.
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primjene instituta prethodnih suglasnosti ili misljenja. Zakonom je u ¢l.
97/1. odredeno: »Prije donosenja prostornog plana uredenja velikog gra-
da, grada ili opéine te provedbenog dokumenta prostornog uredenja za
izdvojeno gradevinsko podrudje izvan naselja, unutar ZOP-a ili &iji se dio
nalazi unutar tog podrudja, nositelj izrade duzan je pribaviti suglasnost
Ministarstva«. Nadalje, u st. 4. se odreduje: »U postupku izdavanja su-
glasnosti Ministarstvo na temelju prethodno pribavljenog misljenja za-
voda za prostorno uredenje Zupanije provjerava uskladenost prostornog
plana s ovim Zakonom i propisima donesenim na temelju tog Zakona,
odnosno s dokumentima prostornog uredenja drzavne i podru¢ne (lo-
kalne) razine.«

Zakonom se takoder u ¢l. 98/1. odreduje: »Prije donoSenja prostornog
plana uredenja velikog grada, grada ili opéine koji nije unutar ZOP-a ili
Ciji se dio ne nalazi unutar tog podrudja, te provedbenog dokumenta pros-
tornog uredenja za gradevinsko podrugje naselja unutar ZOP-a ili &iji se
dio nalazi unutar tog podrudja, nositelj izrade duzan je pribaviti suglas-
nost Zupana, odnosno tijela koje on ovlasti (u daljnjem tekstu: Zupan).«
Nadalje u st. 3. je odredeno: »U postupku izdavanja suglasnosti zavod
za prostorno uredenje Zupanije daje misljenje o uskladenosti prostornog
plana s prostornim planom Zupanije i prostornim planovima susjednih
Zupanija te s drugim dokumentima prostornog uredenja od utjecaja na
prostorni plan ...« Iz tih odredbi jasno se vidi da je rije¢ o primjeni insti-
tuta prethodnog nadzora zakonitosti od tijela drzavne i regionalne vlasti
(Anti¢, 2010: 377).

S obziroma na prije elaboriranu specifi¢nost nadzora nad planovima pros-
tornog uredenja (kao op¢ih pravnih akata) Zeli se naglasiti da upravni nad-
zor akata lokalnih jedinica treba imati svthu samo osigurati postovanje
nacela zakonitosti i ustavnosti te se taj nadzor ima obavljati tako da se
postuje razmjernost izmedu 3irine intervencije nadzorne vlasti i vaznosti
interesa koji se $titi. Stoga se prethodni nadzor u postupku donosenja
dokumenata prostornog uredenja kroz institut prethodne suglasnosti i
misljenja moZe odnositi na odredbe zakona, propise donesene na temelju
tih zakona i dokumenta prostornog uredenja Sireg podrucja, $to se smatra
postovanje zakona.

Medutim, u praksi se odstupa od ovih pravila i osporava izdavanja su-
glasnosti i misljenja (pokuSava se intervenirati u dokumente prostornog
uredenja tako da se ulazi u planska rjesenja, ocjenjuje svrsishodnost, pro-
izvoljno tumace pojedini zahtjevi, ne navode izrijekom odredbe zakona i
PPZ-a), $to se moZe vidjeti iz nekih primjera.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININQY D118Nd JAILVHVAINOD ANV NVILVYOHD

Zoran Radman: Ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu u prostornom uredenju

122 HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 1., str. 105-132

Primjeri 1.-3. To su misljenja Zavoda za prostorno uredenje na konac-
ni prijedlog Urbanisti¢kog plana uredenja podrugja S¢adin-sjever (14) —
Podstrana iz kolovoza 2012., Zavoda za prostorno uredenje na konacni
prijedlog Urbanistickog plana uredenja juzno od uvale Kancelirovac u
Okrugu Gornjem iz prosinca 2011. te Zavoda za prostorno uredenje na
konacni prijedlog Urbanisti¢kog plana uredenja naselja Maslinica na Solti
iz kolovoza 2012.> U tim se misljenjima istice da UPU nije u cijelosti
izraden i razraden s planskim rjeSenjima propisanim za razinu razrade
UPU-a prema ¢l. 75. 1 76. ZPUG i planskim pravilima Pravilnika o sadr-
Zaju i mjerilima kartografskih prikaza. Upozorava se na neprimjerenost
razrade tih rjeSenja i nacin prikaza infrastrukture. Nadalje se upozorava
na potrebe razrade pojedinih nacina gradnje, ne dopusta se planiranje
pojedinih namjena te se inzistira na planiranju isklju¢ivih namjena i sl. U
svom misljenju nadleZni zavod ne poziva se niti na jednu odredbu pros-
tornog plana Zupanije niti upozorava na protivnost s prostornom planom
Zupanije, a sukladno ZPUG-u jedino je pozvan da daje misljenje o uskla-
denosti prostornog plana s prostornim planom Zupanije. Time utjece na
planska rjeSenja unutar UPU-a, za $to nije ovlasten, ¢ime se nepotrebno
oteZe s donosenjem plana.

Primjer 4. odnosi se na Primjedbe Ministarstva zastite okolisa, prostor-
nog uredenja i graditeljstva na Konaéni prijedlog UPU-a gospodarske
zone Kalvarija u Malom Loginju.”? U primjedbama se navodi: »Postojeca
izgradnja unutar obuhvata predmetnog prostornog plana nije adekvat-
no valorizirana. Nadalje, neprihvatljivo je razgranicenje povrSina dviju
podnamjena na nacin kao §to je to prikazano na kartografskom prikazu
1. Koristenje i namjena povrSina, namjene pojedinih prostornih cjelina
potrebno je §to detaljnije definirati, odnosno odrediti koje se od nabro-
jenih djelatnosti mogu planirati u pojedinoj zoni. Clankom 14. planira
se izgradnja vatrogasnog centra unutar jedne od dviju prostornih cjelina.
Budu¢i da je UPU provedbeni prostorni plan, potrebno je odrediti u kojoj
se prostornoj cjelini planira navedeni sadrzaj i sl.« Vidi se da Ministarstvo
ulazi u pojedina planska rjesenja i ocjenjuje svrsishodnost samih rjesenja,
za $to Zakonom nije ovlasteno. Nadalje, u navedenim primjedbama ne

22 Javna ustanova Zavod za prostorno uredenje Splitsko-dalmatinske Zupanije, k.
350-0 1/12-01/82, ur. br. 2181-210-12-2, 2. kolovoza 2012.; kl. 350-0 1/11-01/205, ur. br.
2181-210-11-2, 1. prosinca 2011., te kl. 350-0 1/12-01/81, ur. br. 2181-210-12-2, 10. kolo-
voza 2012.

23 Ministarstvo zastite okolida, prostornog uredenja i graditeljstva, Uprava za pros-
torno uredenje, kl. 350-02/10-13/26, 13. svibnja 2010.
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upozorava se na povredu pojedinih odredbi ZPUG-a, §to je svrha pret-
hodnog nadzora kroz institut suglasnosti.

Primjer 5. ti¢e se »radnog« misljenja Zavoda za prostorno uredenje na ko-
nacni prijedlog Urbanisti¢kog plana uredenja Radeljevi¢ — Libertas iz ko-
lovoza 2012.% U misljenju se daju mnoge primjedbe, kao na primjer: »do-
davanje namjene K4 garazno-poslovne gradevine u ¢lanku 3.«; »potrebu
preispitivanja planiranih sadrzaja unutar zone M2«; »preispitivanje ¢lanka
s obzirom na to da je moguce da ¢e promjene prometnog rjeSenja utjecati
na druge dijelove plana«, »potrebno ispitati povr§inu namjene M2 u zoni
Radeljevi¢ te izuzeti javne povrsine«, »ukljuciti kao istrazni koridor dvo-
smjernu prometnicu prema Ulici Andrije Hebranga«, i sl. Ovo »radno«
misljenje (premda Zakon ne poznaje institut radnog misljenja) uglavnom
obiluje sli¢nim primjedbama koje se uglavnom odnose na planska rjesenja
i na¢ine uredenja prostora, ne referirajuci se na odredbe Prostornog plana
Dubrovacko-neretvanske Zupanije, $to je i jedina uloga te javne ustanove
u davanju misljenja na konac¢ni prijedlog plana. Time se zalazi u ustavne
nadleznosti lokalne samouprave u podrudju uredenja naselja i urbanistic-
kog planiranja.

Kao primjer posebno lose prakse jest i to da u postupku davanja misljenja
ili suglasnosti u pravilu zavodi za prostorno uredenje u Zupanijama, rje-
de Ministarstvo, pozivaju na sastanak predstavnike lokalne samouprave
kao nositelje izrade i donoSenja dokumenta prostornog uredenja (&esto
zajedno s njihovim strué¢nim izradivacem) i tada daju usmene primjedbe
kojima se traZe i promjene planskih rjeSenja, ulazi u svrhovitost pojedinih
planskih rjeSenja bez utemeljenja u zakonu odnosno dokumentima Sireg
podrudja (za $to su jedino u postupku ovlasteni).

Dodatno se moZe navesti prikaz problema i lose prakse na koje je upozo-
rila grupa stru¢nih izradivaca dokumenata prostornog uredenja. Isti¢u da
se gotovo u pravilu pozitivno misljenje kod pojedinih zavoda za prostorno
uredenje uvjetuje drugim zahtjevima, od kojih neki zadiru u autonomiju
lokalne samouprave (zahtjevi za izmjene koji su protivni ciljevima i pro-
gramskim polazi§tima navedenima u odluci o izradi), pojedini zahtjevi
u suprotnosti su s osnovnim principima prostornog planiranja, a neki su
upitni i sa stajalista zakonske utemeljenosti te postovanja zakonom propi-
sane procedure izrade planova.

24 Zavod za prostorno uredenje Dubrovacko-neretvanske Zupanije, kl. 350-0 1/10-
01/85, ur. br. 2117/1-21/1-10-2, 10. studenoga 2010.
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Postoje i primjeri loSe prakse u postupku donoSenja dokumenta prostor-
nog uredenja prilikom sudjelovanja tijela i pravnih osoba u izradi i dono-
Senju prostornih planova kroz institute dostave zahtjeva za izradu pro-
stornog plana uredenja (¢l. 79. ZPUG) i s tim u vezi davanja misljenja
o postupanju u vezi s danim zahtjevima (&l. 94. ZPUG), kao i davanja
misljenja/suglasnosti prema posebnim propisima.

Sukladno ¢l. 79. ZPUG propisano je da nositelj izrade (upravno tijelo
opéine/grada) dostavlja odluku o izradi prostornog plana tijelima i osoba-
ma prema posebnim propisima® s pozivom da dostave zahtjeve, podatke,
planske smjernice i propisane dokumente za izradu prostornog plana, a
ako ih ta tijela i osobe ne dostave u tom roku, smatrat ¢e se da ih nemaju.

Nadalje, u ¢l. 94. ZPUG propisano je da nositelj izrade dostavlja tijelima
i osobama prema posebnim propisima nacrt kona¢nog prijedloga prostor-
nog plana radi davanja misljenja o poStovanju zahtjeva i oc¢itovanja danih
u javnoj raspravi (iz ¢l. 90. ZPUG) te da su rjeSenja u skladu sa zahtjevima
posebnih propisa i drugih dokumenta iz njihova djelokruga. Pod mislje-
njem i nadinom njegova pribavljanja smatraju se i misljenja, suglasnosti,
odobrenja i drugi akti koje je nositelj izrade obvezan pribaviti prema po-
sebnim propisima.

Prethodna misljenja i suglasnosti koje izdaju nadlezna tijela kao uvjet do-
nosenja planova mogu se temeljiti isklju¢ivo na odredbama posebnih za-
kona ili dokumentima utemeljenim na tim posebnim zakonima te moraju
biti dani u zakonskom roku.

Praksa u primjeni ¢l. 79. i 94. ZPUG te posebnih propisa u postupku
donosenja dokumenta prostornog uredenja, odnosno pri davanju zahtjeva
i davanju misljena ili suglasnosti obiluje nekonzistentnos¢u i nedosljed-
noscéu te nejasnocama i proturjedju uz nepridrzavanje zakona, nacela au-
tonomije lokalne samouprave i ustavnog nacela razmjernosti. U mnogim
slu¢ajevima na poziv nositelja izrade da temeljem ¢l. 79. tijela i pravne
osobe dostave zahtjeve kao i podatke i planske smjernice te odredbe va-
7ecih propisa kao i druge stru¢ne i ostale dokumente (na kojima temelje

25 Ministarstvo kulture, Uprava za zastitu kulturne bastine, Konzervatorski odjel; Mi-
nistarstvo zastite okolisa i prirode, Uprava za zastitu prirode; Ministarstvo poljoprivrede,
Uprava poljoprivrede i prehrambene industrije; Ministarstvo poljoprivrede, Uprava Sumar-
stva, lovstva i drvne industrije; Ministarstvo poljoprivrede, Uprava vodnoga gospodarstva;
Hrvatske vode; Ministarstvo obrane, Uprava za materijalne resurse, Sektor za nekretnine,
zastitu okoliSa i graditeljstvo; Drzavna sluzba za zastitu i spasavanje, podru¢ni ured u Zupa-
niji i Hrvatska agencija za postu i elektronicke komunikacije.
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svoje zahtjeve) to propustaju uciniti ili navode proizvoljne zahtjeve bez
utemeljenja u zakonima i drugim propisima i dokumentima. Isto tako
Cesto propustaju dostaviti pisana o¢itovanja na prijedlog prostornog pla-
na u javnoj raspravi. Tek na kraju procesa na nacrt kona¢nog prijedloga
dostavljaju svoje primjedbe u postupku davanja misljenja/suglasnosti te-
meljem ¢&l. 94, ZPUG i posebnog propisa, i Cesto izvan roka. U svojim
primjedbama nerijetko se ne pozivaju na odredbe zakona, podzakonskih
propisa i drugih relevantnih, zakonom utemeljenih i pravno osnaZenih
dokumenta.

Dodatni je problem §to u brojnim slu¢ajevima nadleZno ministarstvo ili
Zupan nisu spremni podrZati nositelja izrade prostornog plana (opcinu
ili grad) u strogom postovanju zakona tako da ako nadlezna drzavna/zu-
panijska tijela i pravne osobe prema posebnim propisima u zakonskom
roku ne daju svoje ocitovanje, odnosno ako to ocitovanje nije sukladno
zakonu u pogledu zakonske utemeljenosti primjedbe ili u nepridrzava-
nju redoslijeda postupka,® njihovo ocitovanje ne treba biti uvjet za iz-
davanje suglasnosti ministarstva odnosno Zupana na kona¢ni prijedlog
dokumenta prostornog uredenja. Medutim, u praksi ministarstvo odnos-
no zupan bez obzira na propuste nadleznih drzavnih/Zzupanijskih tijela i
pravnih osoba prema posebnim propisima uvjetuju njihova olitovanja za
izdavanje suglasnosti, ¢ime se ne §titi ni zakon ni pravo jedinice lokalne
samouprave.

Takvim postupanjem nepotrebno se oteZe s donoSenjem prostornog pla-
na, u pojedinim slu¢ajevima vraca na prijadnje faze, naruSava autonomija
lokalne samouprave.” Posljedica je stav da je bolje ne pristupati daljnjoj
izradi provedbenih dokumenata prostornog uredenja jer njihova izrada
traje predugo, a dobiveni rezultati (usvojeni planovi) ¢esto odudaraju i od
programskih polazista navedenima u odluci o izradi i od ciljeva plana koje
je predstavnicko tijelo definiralo.

Posljedica toga nadalje je slika, a to ¢ak i naglasavaju drzavni duznosnici,
da upravo lokalne samouprave otezu s izradom i donosenjem dokumenta

26 Ako nadlezno drzavno/zupanijsko tijelo i pravna osoba prema posebnim propisima
ne dostavi svoj zahtjev temeljem ¢l. 79. te se ne ocituje u javnoj raspravi (¢l. 90.) u fazi nacrta
kona&nog prijedloga (¢l. 94. ZPUG), nije ni duZno davati o¢itovanja.

27 Zahtjevi za izmjenama koji su protivni ciljevima i programskim polazistima nave-
denima u odluci predstavnickog tijela o izradi plana inzistiranjem na stvarima bez zakonske
utemeljenosti i u suprotnosti sa zakonom propisanom procedurom izrade planova, ocjena
planskih rjesenja (koja su ¢ak i u suprotnosti s osnovnim stru¢nim principima prostornog
planiranja) na koje se nema ovlasti.
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prostornog uredenja koji su osnova za ishodenje lokacijske dokumentacije
nuzne na pokretanje investicija, a to u osnovi ne stoji, ve¢ je veéi problem
u prevelikom birokratiziranju inace slozenog procesa donosenja doku-
menta prostornog uredaja od drzavne i regionalne birokracije.

U prevladavanju problema sporosti i slozenosti u ishodenju odgovarajucih
dozvola za prijeko potrebne investicijske zahtjeve, $to je nuZno, zagova-
raju se zakonska rjeSenja koja su izmedu ostalog usmjerena reduciranju
odlu¢ivanja na lokalnoj razini, $to moze imati kao posljedicu nesagledava-
nje interesa lokalne zajednice, a time i politicke prijepore sukoba lokalne
razine s regionalnom razinom i drzavom te naposljetku jos vece krienje
Ustavom zajamcenih prava na lokalnu samoupravu.

5. Zakljucak

U okviru poslova iz samoupravnog djelokruga u kontekstu problema de-
rogiranja autonomije lokalne samouprave analizira se podrudje prostor-
nog uredenja zato $to je iz komparativne perspektive vidljivo da je kod
najveceg dijela europskih zemalja rije¢ o poslovima iz nadleznosti lokal-
ne samouprave te ¢injenice da je rije¢ o jednoj od najznacajnijih javnih
politika u lokalnoj zajednici. Prostorno planiranje jedan je od najvaznijih
upravljackih mehanizama u lokalnoj zajednici koja ima svoju prostornu
dimenziju, to vise §to veéina potreba koje treba zadovoljiti ima u cjelini ili
dijelom prostorni aspekt. Oc¢igledno je da je pitanje koristenja i uporabe
prostora na kojem gradani Zive i na kojem se obavljaju gotovo sve ljudske
djelatnosti ponajprije politicko pitanje. Stoga je upravljanje prostorom u
lokalnoj samoupravi pitanje svih gradana koje oni ostvaruju Ustavom za-
jamcenim pravom na lokalnu samoupravu, u okviru koji omogucuje gra-
danima najizravnije sudjelovanje u odlucivanju o uvjetima vlastitog Zivota
u opdini/gradu (prema: Radman, 2010).

Na tragu EPLS, slijedeéi nacelo supsidijarnosti i metodu opée klauzule,
Ustavom Republike Hrvatske odredeno je da u samoupravni djelokrug
poslova lokalne samouprave kao poslovi lokalnog znacaja kojima se nepo-
sredno ostvaruju potrebe gradana ulaze i poslovi koji se odnose na urede-
nje naselja i stanovanja te prostorno i urbanisti¢ko planiranje.

Medutim, daljnjom operacionalizacijom ustavnih odredbi o lokalnoj i po-
dru¢noj (regionalnoj) samoupravi zakonodavac se nije pridrzavao tog na-
Cela (Bakota, 2010) jer je odredio da ¢e se posebnim zakonima kojima se
ureduju pojedine djelatnosti (iz samoupravnog djelokruga) odrediti pos-
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lovi &ije su obavljanje opéine i gradovi duzni organizirati te poslovi koje
mogu obavljati, ¢ime se ponovo vraca enumeracijskoj metodi. Slijedom
toga sektorski zakon koji regulira prostorno uredenje (ZPUG) pojedinim
je svojim rjeSenjima ogranicio slobodu lokalnih samouprava u prostornom
i urbanistickom planiranju.

U ustavnom i zakonskom odredenju poslova koji se odnose na prostorno
i urbanisti¢ko planiranje izmedu lokalne i podru¢ne samouprave postoje
stanovite nepreciznosti kada se jedinicama podrucne (regionalne) samo-
uprave dodjeljuju i poslovi »urbanisti¢kog planiranja«, za koje se ne moze
govoriti da su poslovi od podru¢nog ili regionalnog znacenja. Iz takvih ne-
preciznosti generiraju se i nepreciznosti u odredbama posebnih sektorskih
zakona koji ureduju prostorno uredenje, kao i nejasnoée kod primjene
zakona i njegova tumacenja.

Moze se primijetiti da zakoni kao i podzakonski propis kojim se ureduje
podrudje prostornog uredenja te ponajvise praksa nisu uvijek ni u potpu-
nosti u skladu s odredbama Ustava kao temeljnog i najviseg politickog i
pravnog akta zemlje te prihva¢enim odredbama EPLS-a kao medunarod-
nog ugovora koji je po pravnoj snazi iznad zakona.

Zbog posebnog znacenja dokumenta prostornog uredenja, kojim se odlu-
Cujuce utjece na prostorni razvoj, gdje se mora uzimati u obzir osjetljivost
prostora, kojim se uskladuju legitimni interesi mnogobrojnih korisnika lo-
kalnog prostora te &ija rjeSenja i odredbe nadilaze lokalne okvire s duzim
vremenskim konzekvencijama, prisutna je i posebnost nadzora nad doku-
mentima prostornog uredenja koje u obliku opéeg pravnog akta (odluka o
donosenju prostornog plana uredenja opéine/grada) donose predstavnic-
ka tijela opéine/grada. Medutim, kod provedbe nadzora op¢ih akata lo-
kalne samouprave u podrudju prostornog uredenja, bilo prethodnog (kroz
institut prethodnih suglasnosti) ili naknadnog odnosno inspekcijskog, u
praksi se uoc¢ava da nadzorno tijelo prekracuje ovlasti nadzora ustavnosti
i zakonitosti koje se odnose na samoupravni djelokrug opéine i grada,
priblizava se postupanju koja su primjerena za preneseni djelokrug, ¢ime
otvara pitanje Ustavom zajam&enih prava na lokalnu samoupravu u uprav-
ljanju lokalnim prostorom.

Analizom vazeéeg Zakona o prostornom uredenju i gradnji, pojedinih odred-
bi prostornih planova Zupanija kao podzakonskih akata te postupaka izrade
i donosenja dokumenta prostornog uredenja uvidjeli smo izvore, oblike i
prakse narusavanja autonomije lokalne samouprave u podrucju prostornog
uredenja, odnosno odstupanje od Europskom poveljom o lokalnoj samou-
pravi i Ustavom zajaméenih nacela autonomije lokalne samouprave.
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Rjesenja Zakona o prostornom uredenju i gradnji koja se javljaju kao izvor
naru$avanja autonomije JLS jesu:

Prvo, nepreciznost zakonodavca koji ne razdvaja poslove prostornog ure-
denja u nadleznosti temeljnih jedinica lokalne samouprave od onih jedi-
nica podru¢ne (regionalne) samouprave, $to u provedbi ZPUG-a izaziva
preklapanje nadleznosti i posezanje Zupanijskih tijela u djelokrug lokalnih
samouprava.

Drugo, odredba koja govori o sadrzaju prostornog plana Zupanije koji
odreduje smjernice za izradu dokumenata prostornog uredenja lokalne
razine je presiroka. Tako Siroko odredena nadleznost Zupanije otvara mo-
guénosti zupanijskim tijelima, a posebno Zupanijskoj upravi koja i pripre-
ma prijedloge prostornog plana Zupanije, da slobodno zalazi u bit nadlez-
nosti jedinica lokalne samouprave u prostornom uredenju, a §to se vidi iz
rjeSenja u prostornim planovima Zupanija. Isto tako odredba koja prostor-
nom planu Zupanije ostavlja da odreduje podrudja ugostiteljsko-turisticke
i druge gospodarske namjene, i to na detaljnoj razini, kao $to je polozaj,
vrsta, najvedi kapacitet i veli¢ina, najc¢esce izvan lokalnog razvojnog kon-
teksta, metodoloski je i politicki tesko prihvatljiva.

Trece, moguénosti ogranicenja autonomije lokalne samouprave sadrzane
su u zakonom predvidenoj a neprecizno reguliranoj primjeni instituta is-
hodenja o¢itovanja, misljenja i suglasnosti kona¢nog prijedloga koje daju
tijela i osobe odredeni posebnim propisima, zavodi za prostorno uredenje,
Zupan i nadleZzno ministarstvo. U tim postupcima, zbog zakonske nepre-
ciznosti, Cesto davatelji misljenja i suglasnosti prekoracuju zakonom do-
pustene ovlasti.

Cetvrto, kao jedan od klju¢nih momenata reduciranja prava lokalne sa-
mouprave neprihvatljiv je poloZzaj predstavnickog tijela jedinice lokalne
samouprave u postupku donoSenja dokumenta prostornog uredenja koji
se sukladno ZPUG-u prvi put susreée s kona¢nim prijedlogom prostornog
plana na sjednici na kojoj sa plan ima donijeti, nakon dovrsene proce-
dure i ishodenih misljenja i suglasnosti, bez prava na bilo kakve izmjene
i dopune. Takva zakonska rjeSenja govore o pomalo apsurdnoj poziciji
legitimno izabranih predstavnika naroda (op¢inskih i gradskih vije¢nika)
koji na temelju izbornog legitimiteta jedini imaju mandat da donose po-
liticke odluke.

Prostorni planovi Zupanija kao podzakonski akti takoder pojedinim svo-
jim odredbama naru$avaju autonomiju JLS. Prostorni planovi Zupanija,
sukladno ustavnoj poziciji Zupanija, trebali bi u prostornom uredenju zu-
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panije biti prioritetno usmjereni na pitanja koristenja, uredenja i zastite
prostora regionalnog, Zupanijskog znacenja. Medutim, iz nekoliko prika-
zanih primjera rjeenja u PPZ moZe se vidjeti da se odlukama Zupanijskih
skupstina kojima se donose prostorni planovi Zupanija zalazi u nadleznost
predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i ograni¢ava autonomija
iz njihova samoupravnog djelokruga.

Postupak izrade i donoSenja dokumenta prostornog uredenja prikaz je
lose prakse narusavanja autonomije, u postupku davanja misljenja ili su-
glasnosti na kona¢ne prijedloge dokumenata prostornog uredenja, od
zavoda za prostorno uredenje u Zupanijama te u nekim slucajevima i
nadleznog ministarstva koji tom prilikom pozitivne suglasnosti/misljenja
uvjetuju promjenama planskih rjesenja, ¢ime ulaze u svrhovitost pojedinih
planskih rjeSenja bez utemeljenja u zakonu te su upitni i sa stajalista za-
konske utemeljenosti te postovanja zakonom propisane procedure izrade
planova, ¢ime zadiru u autonomiju lokalne samouprave i narusavaju nace-
la kontrole ustavnosti i zakonitosti.

Pored problemati¢nih zakonskih rjeSenja, u podzakonskim dokumentima
kao $to su u prvom redu dokumenti prostornog uredenja Sireg podruc-
ja (ili vise razine) u pogledu zadiranja u autonomiju lokalne samouprave
primjeri prikazane prakse govore o suspektnom postupanju (s aspekta za-
konitosti) tijela drzavne i regionalne samouprave i pravnih osoba s javnim
ovlastima kojim se dodatno ograni¢avaju slobode lokalne samouprave da
u okviru svojih ustavnih ovlasti slobodno provodi politiku prostornog ure-
denja.

Instrumenti zastite lokalne samouprave od zakonskih odredbi i odredbi
podzakonskih akata koje naru$avaju autonomiju lokalne samouprave su
slabi. Lokalne samouprave sukladno ¢l. 36. Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu (NN 49/02) imaju pravo pokretanja zahtjeva za ocjenu suglasnosti
zakona s Ustavom, ali samo onog zakona kojim se ureduje ustrojstvo, dje-
lokrug ili financiranje jedinica lokalne samouprave, dok za druge zakone
koji ulaze u polozaj i prava lokalne zajednice takve mogucnosti nema.
Slijedom toga opéina/grad ne moZe pokrenuti zahtjev za ocjenu ustavnos-
ti ZPUG-a ili opéepravnog akta kao §to je prostorni plan Zupanije koji
sadrzava dvojbene odredbe.

Najnoviji zahtjevi za ubrzavanje procesa izrade dokumenta prostornog
uredenja i njihovu kasniju provedbu izdavanjem odgovarajucih akata za
gradnju potrebno je osigurati koordiniranim i sustavnim pristupom kroz
promjene u sustavu javne uprave u Hrvatskoj, kroz uskladenje i razja$nje-
nje nedovoljno jasnih i dvojbenih odredbi sektorskog zakona i svih vezanih
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propisa koji se odnose od prihvacanja inicijative za planiranje investicij-
skog zahvata, kroz planiranje u dokumentima prostornog uredenja, do
ishodenja odgovarajuceg odobrenja za gradnju, a ne zaobilaZenjem odlu-
&ivanja u lokalnoj samoupravi kako se najavljuje, te vodedi ratuna da se ne
dovodi u pitanje ustavni pravni poloZaj lokalne samouprave kao dostignu-
ta demokratska razina sukladna Europskoj pravnoj stecevini.
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REALISATION OF THE RIGHT TO LOCAL SELF-GOVERNMENT
IN SPATIAL PLANNING

Summary

Spatial planning is a very important governance tool in local communities, be-
cause many local public affairs have their spatial component. The paper focuses
on the realisation of the right to local self-government in Croatia in the field of
spatial planning policy. In this manner, the paper follows current debates about
the development of the Croatian local self-government, decentralisation process,
local autonomy, and limitations to local governance. The Croatian Constitu-
tion accepts subsidiarity principle from the European Charter of Local Self-
Government. Provisions of the Law on Local and Regional Self-Government
and regulation of the sectoral Law on Spatial Planning and Construction do
not fully ensure the implementation of the constitutional right to local self-go-
vernment: subsidiarity principle and the principle of control of constitutionality
and legality are particularly endangered. The main issues tackle imprecise re-
gulation of local affairs, unclear delimitation of local and regional competences
with regard to spatial planning, the possibility of intervening into local powers
by the means of secondary legislation and spatial plans of the counties, the
power of central bodies to misuse their control competences, legally imposed obli-
gation of local units to ask for opinions, comments, and consents of separate and
bhigher bodies, bad practice of regional and central bodies during the preparati-
on of local spatial plans, etc. The position of local councils, which are competent
only to adopt the spatial plan as a whole document, without having a possibility
to amend its draft version, is quite remarkable in the negative sense of the word.
Such a situation puts elected local councillors in an absurd situation.

Key words: local self-government, subsidiarity, self-government scope, spatial
planning, spatial planning documents



