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Zakon nije Bog

Ovo nije ni struéni ni
znanstveni ¢lanak. Nije ni
izvjestaj nakon dubinske
pravne analize problema
zakonodavstva. Ovaj je tekst
svojevrsna retrospektiva
dvoipolgodisnjeg djelovanja
u razli¢itim strukovnim,
formalnim i neformalnim
organizacijama, ponajvise
na temama vezanim uz
zakonodavstvo. Kako je
zakonodavstvo tema kojom
se uvijek netko drugi bavi i
problem koji netko drugi mora
rijesiti, i meni je bio potreban
pomak u realni svijet, stoga
ovim élankom pokusavam
zavrsiti jedno poglavlje
djelovanja u podrucju
zakonodavstva te sebi, a
vjerujem i pokojem Citatelju,
postaviti okvir za daljnje

promisljanje.
IVAN Zakon o gradnji (NN
KRIZIC 153/13, 20/17, 39/19,

125/19), zbog nacina na
koji je napisan i kakvim se pokazao u
praksi, svojevrsna je sveta knjiga. Sveta
knjiga koju samo odredeni pismoznanci

smiju i mogu tumaditi i koji svojim nerijet-
ko proturjeénim tumacenjima usmjera-
vaju procese gradnje u sve dublje pro-
bleme. Zakon je od svoje prve objave
problematiziran nizom pravnih praznina’
koje su svega godinu i pol nakon obja-
ve Zakona rezultirale objavom deseta-
ka stranica razli¢itih tumacenja pojedinih
odredbi. U ovih skoro 8 godina Zakona
na snazi objavljeno je viSe stotina razli-
Citih misljenja. Misljenja koja su, jedna-
ko kao i pojedine odredbe zakona, mit.
Postoje, ali nitko ih nikada nije vidio sve.
Nitko nije javno objavio pravnu posljedi-
cu takvih misljenja, kako na praksu tako i
na sam Zakon. | dok je potpuno jasno da
nijedan zakon nikada nece jasno odredi-
ti i normirati sve probleme koji se pojav-
ljuju u praksi, u aktualnom Zakonu poka-
zao se cijeli niz nelogi¢nosti koje tijekom
godina nisu rijeSene. Problematika nekih
dodatno je produbljena.

TRI KLJUCNA PROBLEMA ZAKONA

U PROCESIMA GRADNJE

Prvi problem Zakona je $to je od prvog

dana usmijeren na upravni postupak, a ne

na temu zbog koje postoji kao lex spe-

cialis. Zakon o gradnji prvenstveno bi se

trebao fokusirati na normiranje proce-

1 U knjizi Drzava i pravni sustav (1994., Zagreb: Informator,
str. 223-225) prof. dr. sc. Berislav Peri¢ navodi: To su pojave
u pravu kad nastane jedan slucaj koji bi trebalo pravno obu-
hvatiti, regulirati i rijesiti, a na raspolaganju nema potrebne
pravne norme — da pojednostavim, odredbe koje su pod-

loZne razli¢itim tumacenjima koje nerijetko imaju razlicite
pravne ishode.



sa gradnje, dok bi za potrebe upravnog
postupka trebao iskljuCivo odredivati sa-
drzaj o kojem se upravni postupak vodi.
Ova krivo postavljena premisa izrade Za-
kona uzrokovala je cijeli niz nelogi¢nih
odredbi koje su dugoroéno nastetile dje-
lovanju svih sudionika u procesu gradnje,
a najviSe javnom interesu. U javnom je
interesu da svi upravni postupci, a tako
i procesi gradnje, budu Sto kraci, sto ja-
sniji i usmjereni na zastitu javnog intere-
sa. Ovim Zakonom postignuto je upravo
suprotno. Rokovi iz Zakona o gradnji su
instruktivni, a nikako obvezujuéi. Ne re-
zultiraju nikakvim posljedicama u slu¢aju
nepridrzavanja. Sadrzaj predmeta uprav-
nog postupka nije jasno i nedvosmisleno
odreden, najviSe zbog pravnih praznina
unutar Zakona i podzakonskih akata, dok
instrumenti za osiguranje javnog interesa
u samom procesu i ne postoje.

Jedna od direktnih posljedica na ovaj
nacin postavljenog Zakona bilo je uki-
danje obveze izrade idejnih projekata?,
idejnih rjeSenja, koncepata i sl. kao po-
Cetne, iskonske faze svakog procesa
gradnje. Zakon je kao prvu fazu odredio
formulaciju opis i graficki prikaz koje je
projektant duzan predati prilikom traze-
nja posebnih uvjeta i uvjeta priklju¢enja.
Navedena formulacija svih ovih godina
nije pravno odredena niti joj je propisan
sadrzaj, nacin izrade, opremanja i sl. U
praksi su je svi projektanti, kao i nadlez-
ni voditelji ispitnih postupaka prihvati-
li te sami odredili njezin sadrzaj i nacin
izrade, Sto za posljedicu ima upitnu le-
galnost svih postupaka, ali jos gore, i de-
gradiranje projektanata i njihova struc-

2 Idejni projekt opisan je u Zakonu o prostornom uredenju (NN
153/13, 65/17, 114/18, 39/19, 98/19), ali njegov je sadrZaj i
smisao zakonodavac usmjerio iskljucivo na provedbu akata
prostornog uredenja i nije promatran kao prva faza procesa
gradnje.

nog znanja. Dodatno, postavljanjem
projektanta kao sudionika postupka iz
procesa je protuzakonito i protuustavno
isklju¢en investitor. 1z pozicije arhitek-
tonske struke ne samo da smo u Zako-
nu ostali bez onoga §to je smisao naseg
djelovanja nego smo pravnom neodre-

denos¢u natjera-

PRVI PROBLEM ni na protupravno

ZAKONA JE dielovanje.
STO JE OD D.rug.a d|rektn§ p(?-
sliedica stavljanja
PRVOG DANA upravnog postup-
USMJEREN ka u fokus iskljudi-
NA UPRAVNI vanje je iz obveze
POSTUPAK, A izrade  izvedbe-
NE NA TEMU nih projekata za
ZBOG KOJE preko 95 % svih
POSTOJI KAO gradnji. Pravilima
LEX SPECIA- struke davno je
LIS - ZAKON usvojeno kako je
O GRADNUJI idejni  projekt nu-
PRVENSTVENO Zan kao polaziste
Bl SE TREBAO Z? razradu osn.ov.-
FOKUSIRATI nih Ifarakterlﬁtl-
ka projekta kojim
NA NORMIRA- se svakoj grade-
NJE PROCESA vini daje osnov-
GRADNJE ni funkcionalni i

oblikovni karakter
i provjerava osnovna uskladenost s prav-
nim normama. Na razini glavnog projekta
idejni projekt prolazi prvu razinu uskladi-
vanja razliCitih strukovnih odrednica te do-
kazuje zadovoljenje temeljnih zahtjeva za
gradevine. Na razini izvedbenog projek-
ta projekt dozivljava kona&nu materijaliza-
ciju. Iskljucivanjem obveze izrade izved-
benog projekta iz Zakona, zakonodavac
je proces gradenja prepustio slucajnosti i
naj¢e$¢e needuciranoj gradevinskoj rad-
noj snazi. Kvalitetna projektna dokumen-
tacija, a ponajviSe izvedbena, nuzna je za
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kvalitetno izvrSavanje procesa gradenja.
Drugi veliki problem Zakona nedovolj-
na je usmjerenost na jasno odredivanje
glavne teme Zakona, a to je proces grad-
nje. Za zakonodavca je proces grad-
nje odreden okvirom upravnog postup-
ka. Stvarni proces gradnje puno je Siri i
utemeljen je u temeljnim zahtjevima za
gradevine. Te-

ZBOG FOKUSA meljni zahtjevi

NA UPRAVNI za gradevine,
POSTUPAK TE- njihov opis,
MELJNI ZAHTJEVI nacin _nllhqva
ZA GRADEVINE odredivanja,

dokazivanja,
na¢in provje-
re uskladeno-
sti sa zahtjevi-

OSTAJU NEDO-
VOLJNO ODRE-
PENI | NAJCESCE

PREPUSTENI ma u razliéitim
DRUGIM ZAKON- fazama Zivot-
SKIM | PODZA- nog vijeka gra-
KONSKIM AKTIMA  gevine mora-

ju biti glavni, a
mozda i jedini sadrzaj Zakona. U ¢&lan-
ku 7. stavku 1. Zakona jasno je navede-
no: Svaka gradevina, ovisno o svojoj na-
mjeni, mora biti projektirana i izgradena
na nacin da tijekom svog trajanja is-
punjava temeljne zahtjeve za gradevine
te druge zahtjeve, odnosno uvjete pro-
pisane ovim Zakonom i posebnim propi-
sima Koji utjecu na ispunjavanje temelj-
nog zahtjeva za gradevine ili na drugi
nacin uvjetuju gradnju gradevina ili utje-
¢u na gradevne i druge proizvode koji se
ugraduju u gradevinu. Zivotni vijek, od-
nosno vijek trajanja gradevina, pojam je
koji nije jasno odreden u Zakonu o grad-
nji. O njemu ne postoji jasan strukovni,
ali ni struéni ni znanstveni konsenzus.
No to je pojam koji je presudan za cjelo-
vito promatranje procesa gradnje. Toga
smo posebno postali svjesni nakon $to

smo se suodili s posljedicama potresa ti-
jekom 2020. godine. Posljedica koje ne
moZemo rijesiti jer nam je zakonodavac
nametnuo novi zakon Kkoji proces grad-
nje i dalje ne promatra cjelovito. Upravo
zbog fokusa na upravni postupak temelj-
ni zahtjevi za gradevine ostaju nedovolj-
no odredeni i najées¢e prepusteni dru-
gim zakonskim i podzakonskim aktima
zbog kojih u ispitnim postupcima grade-
vinskih i uporabnih dozvola ¢esto dolazi
do neuskladenosti.

Neuskladenost, odnosno neharmonizira-
nost zakonodavstva u procesu je gradnje
tre¢i najveci problem. Zakon o gradnji,
kao i Zakon o prostornom uredenju mo-
raju biti temeljni zakoni koji kao lex spe-
cialis ureduju sve procese gradnje, pro-
stornog planiranja i prostornog uredenija.
TrenutaCna situacija je takva da su ovi
zakoni nerijetko podredeni drugim sek-
torskim zakonima i propisima. Buduc¢nost
Zakona o gradnji vracanje je cijelog su-
stava na pocetne pozicije i ponovno pro-
misljanje cijelog procesa.

TEZE ZA BUDUCE PROMISLJANJE

Vracanje cijelog sustava na pocetne po-
zicije ne moze proéi bez promisljanja u
kojem trenutku proces gradnje zapocinje.
Nekoliko je stavova. Prvi stav je da za-
pocinje ve¢ u odredbama za provodenje
prostornih planova. Drugi je da pocinje
kod izrade programa i konceptualnih rje-
Senja buduce gradevine, a tre¢i zavrset-
kom idejnog projekta. U svakom slu¢aju
zapocinje puno prije nego Sto je to ure-
deno trenuta¢nim Zakonom. Da bismo
odredili taj trenutak, nuzno je unutar pod-
ru¢ja arhitektonske struke sustav proma-
trati cjelovito kroz izraz arhitektura i ur-
banizam, ne dijelec¢i ga na substrukovne
odrednice — projektiranje, prostorno pla-



niranje, urbanisti¢ko planiranje, gradenje,
stru¢ni nadzor i sl. U zakonodavnom smi-
slu to ne znaci ponovno spajanje dvaju
zakona. Upravo suprotno. Zakonu o pro-
stornom uredenju nuzno je prosiriti pod-
ru¢je djelovanja prema prostornom plani-
ranju, a Zakonu o gradnji pro8iriti okvir na
stvarni proces gradnje.
Promisljanjem buduceg zakona nuzno je
preusmijeriti sadrzaj zakona s upravnog
postupka i vratiti ga na temeljne zahtje-
ve za gradevine tijekom cijelog Zivotnog
vijeka. U proteklih 8 godina uvjerili smo
se kako suprotan nacin ni u jednom se-
gmentu nije dobar.
Treéa tema za buduce promisljanje sadr-
Zaj je upravnih postupaka koji moraju biti
odredeni Zakonom o gradnji. Jednostav-
no je statistiCki odrediti da je najveci broj
gradevinskih dozvola za manje zahtjev-
ne gradevine. Manje zahtjevne grade-
vine su gradevine za koje nije potreb-
no provoditi kontrolu projekata, koje nisu
javne namjene i koje se ne financiraju iz
javnih izvora sredstava. U takvim ispit-
nim postupcima sadrzaj projektne doku-
mentacije mora
ZAKON UREDbU- biti  minimalan,

JE ONO NUZNO racionalanistan-

ZA DJELOVANJE  dardiziran. Nuz-
S CILJEM PO- no je da i u tim
STIZANJA VISEG  Postupcima, kao
CILJA — ZAKON i u svim ostalim,

sadrZzaj projek-
tne dokumenta-
cije bude jasno
podijelien na tri
faze. Prva fa-

SE NE SMIJE PO-
STAVLJATINI U
JEDNOM SVOM
SEGMENTU KAO

SVRHA SAMOM za je idejna fa-
SEBI, SVRHA za, druga faza je
SVOM PISCU ILI faza dokaziva-
SVRHA SVOM nja uskladeno-
TUMACU sti s temeljnim

zahtjevima za gradevine, a treca faza je
faza projektne dokumentacije za grade-
nje. Neovisno koji ¢e naziv pojedina faza
nositi, kojim alatima ¢e biti izradivana i u
kojim ¢e ispitnim postupcima sudjelova-
ti, oduvijek su ove tri faze postojale i uvi-
jek ¢e postojati.

Cetvrta tema za promi$ljanje Zivotni je
vijek gradevina. Kao arhitektima ova bi
nam tema trebala biti posebno znacaj-
na upravo zbog procesa urbane i ruralne
obnove koje dugi niz godina ne uspijeva-
mo pokrenuti. Urbana obnova je za razli-
ku od urbanistickog planiranja zavrSetak
ciklusa Zivotnog vijeka gradevine. Zako-
nom o gradnji i podzakonskim aktima bi
na neki nadin trebao biti ureden cjeloku-
pan proces izmedu.

| peta tema za promisljanje je teza iz na-
slova. Zakon nije nikakvo misti¢no, sve-
moguée znamenje koje ce rijesiti sva-
ki problem i donijeti vie€nu sre¢u. Zakon
ureduje ono nuzno za djelovanje s ciliem
postizanja viSeg cilja. Zakon se ne smi-
je postavljati ni u jednom svom segmentu
kao svrha samom sebi, svrha svom pis-
cu ili svrha svom tumacu. Ni nama, ko-
ji smo svojim djelovanjem u podrucju za-
konodavstva poku$ali dati svoj doprinos
za njegovo poboljSanje, zakon nije smi-
sao djelovanja. Upravo suprotno. Zakon
je nuzan dokument kojim svojem djelova-
nju dajemo potpuni legitimitet i legalitet.
Ne trazimo od zakona da preuzima odgo-
vornosti za naSe djelovanje, za naSe zna-
nje, za naSe inspiracije.

Cijeli je niz pojedina¢nih pitanja i proble-
ma koje s postojec¢im Zakonom imamo.
Moje misljenje je da ih ne mozemo rijesiti
unutar ovog Zakona, nego jedino novim.
Novim, postavljenim na pravilnim premi-
sama koje nece biti usmjerene na zakon,
nego na rezultate djelovanja. m
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