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Predzide

legalnosti

IMAJU LI ZAKON O LEGALIZACIJI | URBANA

SANACIJA IKAKVE VEZE?

Tijekom jeseni 2020. u

sklopu turneje U iséekivanju
urbanizma u trima priobalnim
gradovima — Makarskoj,
Splitu i Sibeniku — realiziran
je viSednevni program sa
svrhom osvjestavanja javnosti
o vaznosti urbanih politika,
prostornog planiranja i
odrzivosti gradenog okolisa.
Organizator turneje bilo je
Drustvo arhitekata Splita

u suradnji s arhitektima i
urbanistima iz neformalne
inicijative GradOdrasta,
Udrugom za istrazivanje,
promicanje i zastitu kulturne
bastine Makarskog primorja i
Zabiokovlja Kacic te sekcijom
Soba pri Drustvu arhitekata
Sibenik. Motiv turneje
€injenica je da su gradovi

na Jadranu pod posebnim
pritiskom deregulacije kao
modela podrske razvoju
turizma i prilagodbe rastu
cijena zemljista i nekretnina u
obalnom pojasu.

JERE
KUzZMANIC

Deregulacija, izmedu
ostalog, znadi i normali-
zaciju postupaka urede-
nih Zakonom o postupanju s nezakonito
izgradenim zgradama (NN 86/12, 143/13,
65/17, 14/19, u nastavku Zakon o legali-
zaciji), a koje u svojoj ukupnosti popular-
no nazivamo legalizacija. Legalizacija kao
skup upravno-pravnih postupaka nerijet-
ko de facto zamjenjuje postupak izdava-
nja akata kojima se odobrava gradnja, pa
tako, pogotovo u Dalmaciji, mozemo go-
voriti o paralelnim procedurama. Poslje-
dica je kriza prostora, devastacija obale i
politi¢ka korupcija u jedinicama lokalne sa-
mouprave, koje sustavno degradiraju svo-
ju ulogu u odgovornom upravljanju i pla-
niranju prostora. Makarska, Sibenik i Split
gradovi su u kojima su na ove pritiske re-
agirali gradani i struka nizom akcija i us-
postavljanjem formalnih i neformalnih ini-
cijativa, stoga je o€ekivani rezultat turneje
bila razmjena znanja i iskustava izmedu
aktera koji se bave navedenim problemima
u svojim lokalnim sredinama. Tijekom
turneje nebrojeno je puta naglaSeno da
treba jasno utvrditi uzro€no-posljedi¢nu ve-
zu izmedu provodenja Zakona o legalizaci-
ji i moguc¢nosti urbane sanacije metodama
utvrdenim sustavom prostornog planira-



nja Republike Hrvatske, a pretpostavljenim
istim navedenim Zakonom.

Skoro desetljece nakon stupanja Zakona o
legalizaciji na snagu trebali bismo se osvr-
nuti na premisu Ministarstva prostornoga
uredenja, graditeljstva i drzavne imovine
(u nastavku Ministarstvo) kako ¢e sred-
stva prikupliena postupkom legalizacije
bespravno sagradenih objekata biti finan-
cijska podloga za sanaciju i konsolidaciju
gradenog okoliSa koji je tako ostao komu-
nalno i urbanisti¢ki nedovrsen. Podsjetimo
se da u samom Zakonu u ¢lanku 31. stoji:
(8) Trideset posto sredstva naknade pri-
hod su proracduna jedinice lokalne samo-
uprave na Cijem se podrucju nezakonito
izgradena zgrada nalazi, a Koriste se na-
mjenski za izradu prostornih planova koji-
ma se propisuju uvjeti i Kkriteriji za urbanu
obnovu i sanaciju podrucja zahvacenih
nezakonitom gradnjom te za poboljSanje
infrastrukturno nedovoljino opremijenih i/
ili neopremijenih naselja prema programu
koji donosi predstavnicko tijelo jedinice lo-
kalne samouprave.

(4) Cetrdeset posto sredstva naknade pri-
hod su drzavnog proracuna Republike Hr-
vatske, a koriste se namjenski za pro-
vedbu ovoga Zakona, uklanjanje zgrada
izgradenih bez akta za gradenje, za uspo-
stavu i odrzavanje informacijskog sustava
izdavanja akata za provedbu dokumena-
ta prostornog uredenja, gradenje i upora-
bu gradevina te za uspostavu i odrzavanje
katastra nekretnina.

Namjensko koritenje sredstava za izra-
du prostornih planova, kojima se propisu-
ju uvjeti i kriteriji za urbanu obnovu i sa-
naciju podrucja zahvacenih nezakonitom
gradnjom, neupitno je: a) financijska osno-
va prostorno-planskog postupka koji bi tre-
bao uslijediti nakon legalizacije nelegalno
sagradenih objekata, odnosno urbane sa-

nacije i b) definirano u kontekstu postup-
ka koji se provodi donoSenjem novih i iz-
mjenama i dopunama postojec¢ih planova.
Urbanu sanaciju i sama Strategija prostor-
nog razvoja Hrvatske predvida za naselja i
njihove dijelove u kojima je evidentiran niz
negativnih prostornih i drustvenih procesa:
inicifalna neplanska i nezakonita gradnja,
degradacija izgradene strukture, zaguse-
nost prometom, starenje stanovnistva, gu-
bitak gospodarskih aktivnosti; kao i za iz-
gradene prostore koji su pri Sirenju gradova
ostali zanemareni (NN 106/2017). Stav Mi-
nistarstva da su sredstva prikupljena u pro-
racun masovnim legaliziranjem bespravno
izgradenih objekata namijenjena provedbi
sanacije nekonsolidiranih naselja potvrdila
je i tada aktualna tajnica Dunja Maga$ na
stru¢nom skupu Urbana sanacija u organi-
zaciji Hrvatskog zavoda za prostorni razvoj
2018. godine.!

Medutim, dobre namjere Ministarstva i
stru¢nih kadrova u drzavnim tijelima re-
zultirale su upravo suprotnim, potpunom
promjenom narativa, ne samo 0 mogué-
nostima urbane sanacije ve¢ prostornog
planiranja u cjelini. Cesto se u struénim
krugovima, a i Sire, moze Cuti kako je le-
galizacija zadnji ¢avao u lijesu hrvatskog
prostornog planiranja te kako je nemoguce
postoje¢im zakonskim okvirom i prostor-
no-planskim alatima sanirati ni urbanisti¢-
ki urediti naselja s velikim udjelom legalizi-
ranih objekata.? A takva naselja danas ima
skoro pa svaki veci grad, kao oblik autoh-
tonog hrvatskog satelitskog urbanizma —
od Sest najvecih hrvatskih gradova pet ima
preko 10 000 objekata prijavljenih za lega-
lizaciju.® Teza da je legalizacija besprav-
no izgradenih objekata otezala mogucno-
1 Sutli¢, 2018.

2 Magdic, 2018.
3 Habrun, 2018.
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sti donoSenja kvalitetnih planova kojima
bi se neplanska ili nekonsolidirana nase-
lja infrastrukturno i urbanistiCki opremila i
podigla kvalitetu zasigurno je to¢na. Ipak,
stanje reda u prostoru obrnuto je proporci-
onalno nuznosti planiranja. Stoga legaliza-
cija nije u€inila planiranje nemoguéim, ve¢
jo$ nuznijim. Ako uzmemo u obzir da su svi
planovi urbane sanacije legaliziranih nase-
lja u najvecoj mjeri neprovedeni i da zapra-
vo metodologija postupka nije razvijena, a
daljnji razvoj prostora €ini sliku stanja na te-
renu sve kompleksnijom?, o€ito je da bi tre-
balo preispitati aktualnu prostorno-planer-
sku paradigmu. S obzirom na jaz izmedu
pravne tabule rasae, koju je stvorio Zakon
o legalizaciji, i postoje¢eg stanja u prosto-
ru, nije lako odrediti koji je ustvari manevar-
ski prostor buduéeg prostornog planiranja
u Republici Hrvatskoj? Kljuéno je pitanje za
definirati ga: Koji su i kakvi alati prostornog
planiranja i urbanizma potrebni kako bi se
ciljano urbanisti¢ki uredilo stanje u prosto-
ru uzrokovano procesom legalizacije bes-
pravne gradnje?

Upravo je ovo pitanje bilo direktan povod
da se splitski dio programa turneje s pocet-
ka priCe tematski usmjeri na problem ur-
bane sanacije gradske periferije u obliku
seminara Grad na rubu katastrofe 2020.
Seminarom je pokusano u kratkom vreme-
nu s minimalnim sredstvima, ustvari desan-
tnim pristupom, ispitati moguénosti urbani-
stickog interveniranja u naselju Mejasi na
istoku Splita. Program je osim uvodne Set-
nje sa stanovnicima, studentima i predstav-
nicima lokalne samouprave, serije preda-

4 Za razumijevanje odnosa legalizacije i urbane sanacije u
kvantitativnim parametrima, kao i kroz primjere pilot-projekata
referentni materijal za razdoblje do 2018. godine nalazi se u
publikaciji Korlaet, A. (eds.), 2018. Urbana sanacija: Zbornik
radova. Zagreb: Hrvatski zavod za prostorni razvoj.

vanja® te predstavljanja priru¢nika Urbana
obnova Arhitektonskog fakulteta u Zagre-
bu Cinila i radionica studenata splitskog i
zagrebackog fakulteta. Radionica je ispita-
la moguénosti urbane sanacije Mejasa kao
naselja s velikim udjelom legaliziranih stam-
benih objekata. Cetiri razli¢ite grupe meto-
doloski su podijeljene s obzirom na razinu
moguce intervencije (od viSe prema manje
invazivnoj) i obavezu postivanja postojece
prostorno-planske dokumentacije i imovin-
sko-pravnih odnosa (od potpune obaveze
do minimalne obaveze). U trodnevnom ra-
du grupa, koje su Cinile po Cetiri studenta,
ispitani su potencijali i ograni¢enja razliCitih
pristupa urbanoj sanaciji na konkretnoj stu-
diji slu¢aja® i sukladno tome dokazano je da

5 Kristina Perkov (Arhitektonski fakultet u Zagrebu): Uvod u
pojmove i prakse urbane sanacije, Gorana Barbari¢ (Drustvo
arhitekata Splita): Prostorni planovi na promatranom podruc-
ju, Dragan Zuvela (Drustvo arhitekata Splita): Mit o urbanoj
sanaciji.

6 Prva grupa (mentori: Nik8a Bili¢ i Petra Radi¢) ispitivala je
mogucnosti sanacije bez interveniranja u zemljista koja nisu
gradska ili dio komunalnih koridora i uz postivanje aktualne
prostorno-planske dokumentacije analizirala javni prostor na-
selja i predlozila lokacije i mreze nekoliko vaznih elemenata
koji nedostaju: mrezu pjeSackih putova, koridore za bicikliste,
mrezu hidranata za za$titu od pozara, sustav malih javnih po-
vrsina te dvije gradske parcele za garaze u neposrednoj blizini
Skole i Zupne crkve sv. Spasa. Druga grupa, koju je mentorirao
autor teksta, imala je zadatak sagledati sanaciju u zoni granice
privatnih i javnih zemljista. Grupa je na trima kritiénim to¢kama
predloZila razli¢ite metode intervencije u komunalni standard
i rezime koriStenja javnih povrSina uz privatna zemljista s ci-
liem osiguranja parkinga za sve stambene parcele, sigurnog
prostora za pjeSake uz rubove privatnih parcela, distribuciju
komunalno odrzavanog zelenila i uklapanja kanti za otpad i
javne rasvijete u profile cesta. Grupa pod mentorstvom Kristine
Perkov fokusirala se na dugoro¢nije sagledavanje moguénosti
sanacije naselja na razini privatnih parcela i zivotnog ciklusa
obitelji. U ¢etirima razli¢itim segmentima sagledane su moguc-
nosti regulacije pravila gradnje i afirmacije dzepova javnih i
zelenih povrSina sa zanimljivim zaklju¢cima na razini ukljuci-
vanja razli¢itih sudionika poput stanara, individualnin kucan-
stava, gradanskih inicijativa, javnih tvrtki, financijskih aktera,
planera koji bi u razli¢itim fazama bili ukljuceni u provedbe pro-
jekata. Posliednja grupa imala je najvecu slobodu intervencije
u prostor. Zanimljivim rjeSenjem, osmisljenim pod vodstvom
Tee Trute i Petre Jerkovi¢, predloZeno je umjereno povecanje
gustoce izgradnje u kombinaciji sa strogim ¢uvanjem zelenih
sredi$njih dijelova naselja uz stvaranje svojevrsne blokovske
stambene izgradnje premrezene malim du¢anima, parkovima,
novim vrtiCem i igralistima. Rad Cetvrte grupe ubacio je u ra-
spravu i temu urbane komasacije i okrupnjivanja parcela te
problematizirao nuznu vezu izmedu cijene i kvalitete okruze-
nja izgradenog kvadrata.



teza o financiranju konsolidiranja nelegal-
nih naselja sredstvima naplacene legali-
zacije nije odrziva. Naime, predstavljena
serija mogucih urbanistickih intervencija u
velikoj mjeri nadilazi i financijske i opera-
tivne mogucnosti lokalnih aktera i privat-
nih vlasnika, pa tako kada bi ¢ak i posto-
jao snazan subvencijski mehanizam za
provedbu manjih ili sistematicnijin proje-
kata urbane sanacije, kakvi su ispitani ra-
dionicom, svojevrsna gentrifikacija trenu-
taénih korisnika bila bi vjerojatan ishod.
Isto tako, logisticki kapaciteti, kao i kultura
participacije u planiranju potrebna za ovu
razinu sanacije, u legaliziranim uvjetima u
potpunosti nadilaze mogucnosti lokalne
jedinice samouprave i referentnih zavoda
da osiguraju kvalitetno planiranje i proved-
bu urbane preobrazbe &ak i na relativno
malom obuhvatu koji u ovom sluc¢aju obu-
hvaca oko 2000 stanovnika. Pozitivne re-
akcije na radove, s druge strane, nagla-
Savale su sagledavanje prostora kroz niz
mijerila intervencije kojima se pokazalo da
i najmanije invazivan pristup sanaciji nase-
lja povecava kvalitetu Zivota, dok najinva-
zivniji ne znadi brisanje postojeceg stanja,
vec valorizaciju i iskoriStavanje potencijala
postojece izgradene strukture i socioeko-
nomskih procesa.

Probudeni optimizam studentskih rado-
va u duhu urbanistiCkih metoda Cilean-
skog arhitekta Alejandra Aravene donekle
je oftrijeznio okrugli stol s mentorima radio-
ni¢kih grupa pojaéanima Draganom Zuve-
lom uz moderaciju predsjednice DAS-a
DasSe Gazde. Sudionici su razgovarali o
sliede¢im koracima, odnosno o tome koli-
ko je teSko ovakve ideje realizirati. U kom-
pleksnoj mrezi politickih, strukovnih i drus-
tveno-ekonomskih odnosa nazalost tesko
do izrazaja dolaze dobre prakse, a doda-
mo li tome i da su sredstva koja su Zako-

nom predvidena za pilotiranje, monitoring
i diseminaciju dobrih praksi u ve¢oj mje-
ri odlukama drzavne uprave nenamjen-
ski potroSena, jasno je da je odrzivi temel]
pretpostavljene sanacije ozbiljno narusen.
U jednom od rijetkih pokuSaja metodo-
loSke artikulacije urbane sanacije naselja
nezakonite gradnje, koji je izradila Javna
ustanova za prostorno uredenje Osjec-
ko-baranjske Zupanije, pod nazivom Pilot
projekt — metodologija sanacije nezako-
nite gradnje na podrucju OsjecCko-baranj-
ske Zupanije — lokacija Gradski vrt i juz-
no stadionsko naselje Osijek” spretno su
sazeti samo neki od problema provode-
nja urbane sanacije postoje¢im prostor-
no-planskim i proceduralnim okvirom:
Urbana sanacija kao pojam opisana je
jednom recenicom u pojmovniku Zakona.
Kako prepoznati prostor na kojem bi je bi-
lo pozeljno provesti prepusteno je jedini-
cama lokalne samouprave, koje nerijetko
ne raspolazu potrebnim znanjima u po-
drucju prostornog planiranja. Dokaz tomu
leZi i u dinjenici da su ucestali upiti jedini-
ca lokalne samouprave Zavodu od kojeg
se trazi podatak o povrsinama urbane sa-
nacije za potrebe izrade izvjesca o stanju
u prostoru lokalne razine. U Izvjescu o sta-
nju u prostoru Osjecko-baranjske Zupanije
(‘Zupanijski glasnik’ broj 5/15.) nisu detek-
tirane povrsine za urbanu sanaciju niti pro-
storni planovi radeni ili planirani u tu svrhu.
(JUPUOB?Z)

Osim loseg financijskog upravljanja i ne-
srazmjera u odnosima klju¢nih aktera u
proceduri i provodenju urbane sanaci-
je, jedan od problema je i ideja da bi se
istim prostorno-planskim alatima, pro-
stornim planom uredenja grada ili opéine
(PPUO/G) i urbanistickim planom urede-

7 ViSe primjera pilot-projekata moze se naci u gore navede-
nom zborniku radova.
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LEGALIZACIJA nja (UPU), treba-

JE MOZDA NAJ- li rjesavati pro-
KOMPLEKSNIJI  stori potpuno
SLOJ URBA- drugacijeg karak-
NOG PROSTO- tera. Naime, pre-
RA KOJI SMO ma trenuta¢nom
STVORILI NA planerskom okviru

istim bi se alatom

trebao planira-

ti prostorni razvoj
npr. novog naselja, stare gradske jezgre
i neplanski legaliziranih tkiva. U kontekstu
Siroko definiranog okvira i nerazradene
metodologije urbane sanacije imati ovako
neprecizan alat zapravo postaje kontra-
produktivno i, kako praksa pokazuje, de-
motivirajuce i za jedinice lokalne samou-
prave i za rijetke planerske institucije koje
bi trebale biti inicijatori projekata.
U Hrvatskoj, uostalom, postoje dva urba-
nistiCka autoriteta: birokratski i akademski.
| jedan i drugi imaju svoju ulogu u nadre-
alnoj slici prostora u kojem zivimo ponaj-
prije zbog napora i jednog i drugog da
zadrze sigurnu distancu od stvarnosti pro-
stora. Dok prethodno opisani birokratski
pristup prepoznaje, ali drZi sigurnu udalje-
nost od najslozenijih problema u prosto-
ru uzrokovanih upravo neplanskom i be-
spravnom gradnjom, akademski djeluje
kao da ne registrira postojanje navedene
problematike. Fakulteti opcenito u svojim
nastavnim i radioniCkim zadatcima uglav-
nom izbjegavaju temu Zakona o legaliza-
ciji i posljedica koje su obiljezile sada ve¢
jednu generaciju i arhitekata i urbanista, a
akademska produkcija vezana za stigma-
tizirana neplanska naselja veca je, dublja
i aktualnija u drustvenim znanostima nego
medu disciplinama koje se bave prosto-
rom. Dobar je primjer kvalitetnog pristupa
istrazivanju legalizirane gradnje u drustve-
nim znanostima ¢lanak Duge sjene neza-

TERITORIJU RH

konite gradnje — nekoliko uporista za soci-
olosku interpretaciji® koji stavlja u odnos
motivaciju za nelegalnu gradnju s pojmo-
vima primarnog i sekundarnog stanovanja
te geografijom malih, velikih i srednjih gra-
dova u Hrvatskoj. Stru¢na literatura pro-
stornih disciplina na vidnoj je distanci od
stvarnih prostorno-socioloskih pokazate-
lja, a rijetki temeljni tekstovi Sturo definira-
ju okvire pristupa legaliziranoj gradnji. Pa
tako se u nedavno objavljenom priru¢niku
Urbana obnova: Urbana regeneracija Do-
njeg grada, Gornjeg grada i Kaptola® Ar-
hitektonskog fakulteta u Zagrebu proble-
mi urbane sanacije bespravne gradnje u
lokalnom kontekstu spominju iskljucivo u
prvoj reCenici uvodnika, u paragrafu gdje
se prepoznaju nedostatci zakonske re-
gulative, i to kao kratka opservacija, od-
nosno primjer loSe prakse. lako se radi o
materijalu pripremljenom za potrebe ob-
nove nakon potresa, propusteno je u kon-
ceptualnoj i specifiénoj razradi pojma ur-
bane obnove legalizirana tkiva uvrstiti kao
potencijalne razloge za pokretanje proce-
dure, odnosno promisljanje metodologi-
je rada ili kao dio polazista i ciljeva urba-
ne obnove.

Legalizacija je legalno-pravna i prostorna
¢injenica i mozda najkompleksniji sloj ur-
banog prostora koji smo stvorili na terito-
riju Republike Hrvatske. Kao takva, umje-
sto da izaziva op¢u stru¢no-intelektualnu
nelagodu, trebala bi biti najatraktivniji pro-
stor djelovanja, preispitivanja i zagovara-
nja novih prostornih politika, istovremeno i
najjaca poluga za zahtijevanje izmjena za-
konodavnog okvira kojim smo tako Cesto
iritirani. Upravo bi od takvih prostora treba-
lo poceti promisljanje novih prostornih po-
litika i alata prostornog planiranja — od pe-
8 Miseti¢, Ursic¢ i MiSetic¢, 2018.

9 Juki¢, Mrda, Perkov, 2019.



riferije prema centru, od nekonsolidiranog
prema konsolidiranom. Kasnjenje odgo-
vora, koji bi sustavno propitao ili usmjerio
razvoj bespravno ili neplanski proizvede-
nog gradenog okolisa, nije sprijeCio da se
paralelno dogode pojedinaéne intervenci-
je kao pokuS$aji opremanja istih naselja po-
trebnim javnim sadrZajima. Ta naknadna
rieSenja proizasla iz dostupnog gradskog
zemljidta i ciklusa mandata lokalnih poli-
tickih aktera nezasluzeno se promatraju
kao jos jedan sloj nereda, dok ustvari ima-
ju potencijal da budu polazista konsolida-
cije. S druge strane ponavljani argumenti
0 nekolaborativnim stanovnicima, koji ¢e
uvijek i iskljucivo reagirati u vidu privatnog
interesa, moraju biti mijenjani sustavnim
metodoloskim pristupom procesu plani-
ranja po uzoru na vie od 3est desetlje-
Ca urbanisti¢kih praksi koje kao polaziste
uzimaju informirano misljenje krajnjih ko-
risnika uklju¢enih u proces odlucivanja u
svim fazama rada na sanaciji: planiranju,
projektiranju, gradnji, koristenju i redistri-
buciji. Cesto spominjan u arhitektonskim
krugovima, Aravenin urbanizam nije pro-
jektantska dosjetka, ve¢ sustavan visego-
disnji rad u trokutu lokalna samouprava,
struka, stanovnici koji je proizasao iz la-
tinsko-americke tradicije samoorganizaci-
je u prostornom planiranju'®. Mnogo je ta-
kvih lekcija koje bi se mogle inkorporirati u
neka nova polazista, metode i alate pro-
stornog planiranja, a sve se relevantniji Ci-
ne upravo prostori Latinske Amerike, ko-
ji u ovoj tematici imaju desetljeCa iskustva
koji daju rezultate, a ne oni Be¢a i Pariza.
Dok god je prostorno planiranje zatece-
no stvarnos¢u u stanju zamisljati samo re-
striktivne okvire razvoja — $to se ne smije,
a ne aktivno i dinami¢no osmisljavati pre-

10 Vidi: Turner, 1972., 1976.; Aravena i lacobelli, 2012.

skriptivne metode unapredenja kvalitete
Zivota u prostoru — kako bi se moglo — ono
kao takvo nece imati svrhu. | dok se veé
priprema novi zakon kojim bi se legalizira-
la infrastruktura i obalne intervencije, o€ito
je da se obec¢anje Zakona o legalizaciji
kao modelu urbane sanacije bespravne
gradnje nije ostvarilo. Stovige, novi valovi
legalizacije samo proSiruju teritorije i
mogucénosti za bespravnu gradnju i tako
povecavaju podrucja kojima je potrebna
sanacija. Buduéi da negdje mora poceti
restrukturiranje prostornog planiranja u
Hrvatskoj, prijedlog je da ono pocne tamo
gdje je najteZe: sanacije posljedica legali-
zacije od periferije prema centru. m
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