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Sazetak: U radu se analiziraju nacini prestanka vazenja prostornih planova kao najvaznijih
dokumenata prostornog uredenja. Prostorni planovi su sukladno Zakonu o
prostornom uredenju podzakonski propisi. Medutim, podzakonski propisi
obuhvacaju i ,druge propise” iju ustavnost i zakonitost kontrolira Ustavni sud
Republike Hrvatske te opce akte Cija je ocjena zakonitosti u nadleznosti Visokog
upravnog suda Republike Hrvatske. Najprije se u radu razmatraju situacije
u kojima prestaje vaziti zakoniti prostorni plan, a potom i sudska kontrola
nezakonitih prostornih planova. Stoga je rad koncipiran tako da je najprije
obrazlozena pravna priroda prostornih planova na temelju koje se oni svrstavaju u
opce akte, a zatim se, uz koristenje komparativno-pravne, normativne i teleoloske
metode, sustavno iznose nalini prestanka vazenja zakonitih i nezakonitih
prostornih planova.

Kljuéne rijeci: prostorni plan, opéi akt, prestanak vazenja, ukidanje, zasebno stavljanje izvan
snage, Visoki upravni sud

1. UVOD

Prostorni planovi najvazniji su dokumenti prostornog uredenja. U radu se analiziraju pro-
storni planovi, a cilj je utvrditi razloge i moguce nacine njihova stavljanja izvan snage, koji se
dovode u vezu s njihovom pravnom prirodom. Uobi¢ajeno je i zakonom predvideno da je jedan
od mogucih naéina prestanka vaZzenja nezakonitog prostornog plana njegovo ukidanje od strane
nadleznog suda. Medutim, posebno su zanimljive situacije kada prestaje vaziti zakoniti prostor-
ni plan, a kao razlozi javljaju se donogenje novog prostornog plana te zasebno stavljanje izvan
snage koje je izrijekom regulirano u Zakonu o prostornom uredenju. Posljedice prestanka vaze-
nja zakonitih prostornih planova mogu biti dalekosezne kad je rije¢ o utjecaju na prava gradana,
ali i u kad je posrijedi zastita javnog interesa. Stoga se u radu detaljno analiziraju svi spomenuti
nadini prestanka vazenja prostornih planova, a posebno se raspravlja o posljedicama koje nastu-
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paju kod pojedinog nacina njihova prestanka vazenja. U radu je predloZena i nova podjela pro-
stornih planova lokalne i podruéne razine, na strateske i provedbene, te su iznesene prednosti
takvog sustava uredenja prostornih planova. Na kraju rada iznose se argumentirane preporuke
za unaprjedenje pozitivnog sustava prostornog uredenja. U istraZivanju koje se temelji na znan-
stvenoj i stru¢noj literaturi, pozitivnom zakonodavstvu te ustavnosudskoj i upravnosudskoj
praksi koristene su komparativno-pravna, normativna i teleoloska metoda.

2. PRAVNA PRIRODA PROSTORNIH PLANOVA

U Republici Hrvatskoj temeljni zakonodavni okvir prostornog uredenja ¢ine dva zakona,
Zakon o prostornom uredenju' i Zakon o gradnji.? Medutim, sustav prostornog uredenja u
Republici Hrvatskoj regulira i niz drugih propisa zakonske i podzakonske prirode.* Od pod-
zakonskih propisa, najvazniji su prostorni planovi koji se smatraju temeljnim dokumentima
prostornog uredenja. Definicija pojma prostornog plana nije navedena u zakonskom tekstu,*
ani unovom Pravilniku o prostornim planovima.® Definiranje prostornog planiranja, a ni pro-
stornih planova nije laka zadaca,® pa stoga ne zacuduje ¢injenica da ne postoji ni jedinstvena
definicija prostornog planiranja. U literaturi se kod pokusaja definiranja prostornog planiranja
obi¢no govori o njegovim osnovnim znac¢ajkama ili obiljezjima. Tako se primjerice o prostor-
nom planiranju govori kao o aktivnostima koje su usko povezane s ekonomskim, drustvenim
i okoli$nim razvojnim politikama’ ili se navode zajednicki elementi prostornog planiranja koji
uklju¢uju buduénost, prostor i drzavnu ili lokalnu vlast.?

Sukladno ¢&l. 58. st. 1. ZPU-a, prostorni planovi su podzakonski propisi.® Pod podzakon-
skim propisima podrazumijevaju se podzakonski opéenormativni akti koji se mogu podijeliti u

1 Zakon o prostornom uredenju (Narodne novine, broj 153/2013, 65/2017, 114/2018, 39/2019, 98/2019, 67/2023 dalje: ZPU).
2 Zakon o gradnji (Narodne novine, broj 153/2013, 20/2017, 39/2019, 125/2019, 145/2024 dalje: ZoG).

3 Za podrucje prostornog uredenja to su primjerice Zakon o poslovima i djelatnostima prostornog uredenja i gradnje (Narodne
novine, broj 78/2015, 118/2018, 110/2019), Zakon o komori arhitekata i komorama inZenjera u graditeljstvu i prostornom
uredenju (Narodne novine, broj 78/2015, 114/2018, 110/2019), Zakon o procjeni vrijednosti nekretnina (Narodne novine, broj
78/2015), Uredba o odredivanju gradevina, drugih zahvata u prostoru i povr$ina drzavnog i podru¢nog (regionalnog) znacaja
(Narodne novine, broj 37/2014, 154/2014, 30/2021, 75/2022, 61/2023), Odluka o izradi Drzavnog plana prostornog razvoja,
(Narodne novine, broj 39/2018), ali i brojni drugi propisi ¢iji je detaljan pregled mogu¢ na mreznim stranicama Ministarstva
prostornoga uredenje, graditeljstva i drzavne imovine: <https://mpgi.gov.hr/pristup-informacijama-16/zakoni-i-ostali-propisi/
podrucje-prostornog-uredjenja-3218/3218> pristupljeno 15. svibnja 2025.

4 U ¢l. 3. ZPU-a u pojmovniku na pocetku zakonskog teksta samo su pobrojane vrste i razine prostornih planova.
5 Pravilnik o prostornim planovima (Narodne novine, broj 152/2023).
6 Struénjaci koji bi mogli predloziti definiciju prostornog plana svakako su oni koji se bave prostornim planovima u sadrzajnom

smislu, odnosno arhitektonski fakulteti i arhitekti urbanisti koji izraduju takve planove (v. primjerice Marinovi¢-Uzelac A,
Prostorno planiranje (Dom & Svijet 2001) 11.-15.

7 Jeremy Alden, ‘Regional Development and Spatial Planning’ in Niel Adams, Jeremy Alden, Niel Harris, (eds) Regional Development
and Spatial Planning in An Enlarged European Union (Routledge, London and New York 2006) 28.

8 Barrie Needham, Edwin Buitelaar, Thomas Hartmann, Planning, Law and Economics - The Rules We Make for Using Land (Routledge,
New York and London 2019), 12. U tom smislu v. i Economic Commission for Europe, Spatial Planning Key Instrument For
Development And Effective Governance With Special Reference To Countries In Transition (United Nations 2008), vii.

9 Primjerice u slovenskom Zakonu o prostornom uredenju (UL RS 199/2021, dalje slovenski ZPU) u ¢l. 50. st. 1., propisano je
da su regionalni i op¢inski prostorni planovi strateski dokumenti. Vidjeti i ¢l. 61. ZPU-a i ¢l. 2. slovenskog Zakona o upravnim
sporovima (UL RS 105/2006, 107/2009 - odl. US, 62/2010, 98/2011 - odl. US, 109/2012, 10/17 - ZPP-E i 49/23, dalje
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odredene vrste ili kategorije.’® U Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu' spominje se kategorija
»drugi propis®, dok se u Zakonu o upravnim sporovima'? govori o ,,op¢im aktima“.’® Razliku tih
dviju kategorija' razjasnio je Ustavni sud Republike Hrvatske (dalje USRH) u Odluci i Rjesenju
U-II-5157/2005 od 5. ozujka 2012. pri ¢emu je kao kriterij razlikovanja odreden donositel;
podzakonskog akta. Tako su opé¢i akti oni kojima su donositelji jedinice lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave (dalje: JLRS), pravne osobe koje s javnim ovlastima i pravne osobe
koje obavljaju javnu sluzbu.'® Sukladno Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samou-
pravi,'® donositelj prostornog plana je predstavnicki JLRS.!” Postupak donosenja prostornih
planova slozen je postupak.'® U literaturi se navodi da prostorni plan spada u najslozZenije opce
pravne akte koje donose jedinice lokalne samouprave, a pravo i duznost njihova donosenja jedan su
od najvaznijih instrumenata iz djelokruga jedinica lokalne samouprave.’® Visoki upravni sud (da-
lje: VUS) odlucuje o zakonitosti prostornih planova lokalne i podru¢ne (regionalne) razine, o
¢emu svjedodi i njegova sudska praksa.? Iz navedenog proizlazi da su prostorni planovi lokal-
ne i podrucne razine op¢i akti, a njihova ocjena zakonitosti je u nadleznosti VUS-a, sukladno
¢l 3.st. 2.1¢l. 158. do 165. ZUS-a.*

U vezi s pravnom prirodom onih podzakonskih akata koji prethode donogenju prostornih
planova, kojima se oni mijenjaju ili dopunjavanju prostorni planovi te kojima se prostorni
planovi zasebno stavljaju izvan snage, moze se re¢i da je rije¢ o opéim aktima zbog uske pove-
zanosti s prostornim planom u vezi sa sadrZajem i propisanim procedurama. Navedeno pot-

slovenski ZUS). Vidjeti o tome i u: Naja Marot, “The Slovenian Planning System 30 Years Later: Lessons Learnt And Lessons
Not Learnt” (2021) 28(2) European Spatial Research and Policy 66, 67). Vidjeti i u: Aleksandar V Asanin, ,Sistemi planiranja u
zemljama EU Slovenija“ (2020) 32 Pogled 34-41, a o ocjeni zakonitosti v. detaljno u: Manca Vrtagek, Judicial protection against
spatial planning implementing acts’ (2022) dostupno na: <https://pfp.law/news/judicial-protection-against-spatial-planning-
implementing-acts/> pristupljeno 20. svibnja 2025.

10 Vidi: Velimir Ivancevi¢, Institucije upravnog prava, Knjiga I, osnovna pitanja — izvori — pravni akti uprave (Pravni fakultet u Zagrebu,

Centar za stru¢no usavrsavanje i suradnju s udruzenim radom, 1983), glava III, a posebno 93.-101. Vidjeti i Ivo Borkovi¢,
Upravno pravo (Narodne novine, 2002), 100. i dalje.

11 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine, broj 99/1999, 29/2002, 49/2002 dalje UZUS).
12 Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, broj 36/2024, dalje: ZUS).

13 Prakti¢na je razlika u tome §to je kontrola zakonitosti podzakonskih propisa u nadleznosti USRH, dok je kontrola zakonitosti
op¢ih akata u nadleznosti VUS-a.

14 O razlikovanju op¢ih akata od drugih propisa v. u Jasna Omejec, Slavica Banic¢, , Diferencijacija propisa i op¢ih akata u buducoj
praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu Zakona o upravnim sporovima (2010.)“ (2012) 49(2) Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu 309.-324.

15  Clanak 3. st. 2. ZUS-a.

16  Zakon olokalnojipodru¢noj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine, broj 33/2001, 60/2001, 129/2005, 109/2007, 36/2009,
125/2008, 36/2009, 150/2011, 144/2012, 123/2017, 98/2019, 144/2020, dalje: ZLRS).

17  Clanak 73. ZLRS-a.

18  Vidjeti proceduru dono$enja prostornih planova opisanu u Frane Stanici¢, , Sudjelovanje javnosti i pristup pravosudu u procesima
prostornog planiranja“ (2017) 11(1-2) Elektronicki zbornik radova Veleudilista u Sibeniku 31.-52.

19  Marko Siki¢, Mateja Crnkovi¢ ,Upravnosudska i ustavnosudska kontrola zakonitosti akata jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave (2016) 37(1) Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 434. Vidjeti ¢l. 129.a Ustava Republike
Hrvatske (Narodne novine, broj 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010, 5/2014).

20  Vidjeti sljedece presude VUS-a: Usoz-45/18-4 od 29. studenoga 2018. Usoz-57/20-10 od 23. svibnja 2022., Usoz-113/20-6 od
29. studenoga 2021., Usoz-75/2012-7 od 25. listopada 2013., Usoz-38/19-9 od 28. veljace 2020., Usoz-7/18-12 od 26. studenoga
2019.

21 Vidjeti sljedece presude i rjesenja VUS-a o ocjeni zakonitosti prostornih planova Usoz-130/21-9 od 30. sije¢nja 2023., Usoz-
20/20-60 od 27. ozujka 2023., Usoz-77/20-10 od 13. travnja 2023., Usoz-143./23-5 od 30. listopada 2023., Usoz-287/23-3 od
30. listopada 2023., Usoz 33/21-12 od 11. prosinca 2023.
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krepljuju i odredbe ¢l. 89.2%1 ¢l. 113. ZPU-a,* kao i navedena sudska praksa VUS-a. Opéi akt
kao pretpostavku vaZenja mora imati javnu objavu.?* Osim toga, u sam je postupak donosenja
prostornih planova uklju¢ena javnost pa je tako u ¢l. 98. ZPU-a reguliran javni uvid u prijedlog
izmjena, dopuna, odnosno stavljanja izvan snage koji traje najmanje osam, a najvie petnaest
dana.? Svakako je zanimljivo razmotriti i posljedice stupanja na snagu svih spomenutih odlu-
ka, $to je predmet analize u narednim poglavljima ovog rada.

3. PRESTANAK VAZENJA ZAKONITIH PROSTORNIH PLANOVA

3.1. DONOSENJE NOVOG PROSTORNOG PLANA

Najceséi oblik prestanka vazenja zakonitih prostornih planova donosenje je novog pro-
stornog plana.?® Dono§enjem novog prostornog plana, ,stari“ se prostorni plan stavlja izvan
snage u cijelosti. Ovdje je potrebno napomenuti da stavljanje izvan snage , starog” prostornog
plana ne znadi ujedno da je taj prostorni plan nezakonit, nego da vise ne udovoljava potrebama
drustva.?” Svaki prostorni plan prije ili poslije trebat ée staviti izvan snage.? Larsson navodi tri
pristupa u razrje$avanju suprotstavljenih pitanja kad je posrijedi zahtjev stabilnosti i regulira-
nosti s jedne strane te uvazavanja potrebe za fleksibilno§c¢u s druge strane. Na prvom mjestu
spominje odobravanje javnoj vlasti iznimaka od prostornih planova pod odredenim uvjetima.
Navodi se da je takvo rjeSenje zastupljeno u Belgiji gdje se moze odstupiti od pravila prostor-
nog plana kad je rije¢ o veli¢ini Cestica, izgledu, gradevinskim radovima i radovima u javnom
interesu. U Njemackoj je takvo odstupanje moguce u vezi s visinom gradevine i gusto¢om grad-
nje.? Bududi da je postupak donosenja prostornih planova sloZen postupak koji uklju¢uje niz
konsenzusa, Larsson kao drugi pristup nudi moguénost pojednostavnjenja postupka ako je ri-
je¢ 0 manjoj izmjeni u prostornom planu.®® Treéi pristup rezerviran je za obvezujuce prostorne
planove. Larsson savjetuje da se u obvezujuéim prostornim planovima ne propisuju preveliki
detalji, pogotovo u slu¢aju kada je poznato da se prostorni plan nece modi provesti u skorije

22 Clanak 89. ZPU-a st. 1. govori o izradi, izmjeni ili dopuni te zasebnom stavljanju izvan snage.
23 Clanak 113. st. 1. takoder govori o izradi i donogenju izmjena i dopuna i zasebnom stavljanju izvan snage.

24 Dabiopéenormativni akt poceo proizvoditi pravne ué¢inke, nuzno je da se javno objavi jer u protivnom ne moze imati obvezujuéi
ucinak (v. Ivo Krbek, Pravo javne uprave FNRJ, I. knjiga (Birozavod, 1960), 141. i Ivancevi¢ (n 10) 77).

25  Zakon o prostornom uredenju je lex specialis u odnosu na Zakon o pravu na pristup informacijama (Narodne novine, broj
25/2013, 85/2015, 69/2022) koji u ¢lanku 11. propisuje da savjetovanje s javnos¢u u postupcima dono$enja propisa traje u
pravilu najmanje 30 dana.

26  Vidjeti primjerice u: Gerhard Larsson, Spatial Planning Systems in Western Europe — An Overview (I0OS Press 2006) 52.

27 U pravilu ¢e rije¢ biti o strategkim prostornim planovima ¢ija se implementacija nec¢e dogoditi ubrzo nakon stupanja na snagu
prostornog plana takvih obiljezja (Ibid., 94).

28 Larsson navodi da je moguce ogranititi trajanje prostornih planova (Ibid., 52). Tako je u Nizozemskoj obveza za prostorne
planove regionalne razine (niz. Streekplan) da su na snazi odredeni broj godina, nakon ¢ega je potrebno donijeti novi regionalni
prostorni plan (Ibid., 203). Sli¢no je i u Njemackoj, prostorni planovi na zemaljskoj, regionalnoj i lokalnoj razini uglavnom se
donose za razdoblje od 10 do 15 godina (Elke Pahl-Weber, Dietrich Henckel (eds.), ‘The Planning System and Planning Terms in
Germany - A Glossary’ (ARL, Hanover, Germany 2008) 75, 78).

29  Ibidem, 95.
30  Takav je pristup prisutan u Francuskoj, Njematkoj, Danskoj, Svedskoj, Italiji, Irskoj i Finskoj (Ibid., 95).
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vrijeme od njihova stupanja na snagu.** Naravno, pri pokusajima ¢injenja prostornog plana
fleksibilnim, nuZno je postupati oprezno te je uvijek potrebno pitanje fleksibilnosti suprotsta-
viti pravnoj sigurnosti*? zbog vlasnickih ili drugih prava ili interesa.

Dovrsetkom dono$enja novog prostornog plana, nuzno je da stari prostorni plan prestane
vaziti, $to se moze dogoditi na dva nac¢ina. Opcenito gledajudi, nacini stavljanja izvan snage
podzakonskih propisa (pa time i prostornih planova) mogu biti neposredno i izrijekom ili po-
sredno, donogenjem novog propisa.®® Neposredno i izrijekom prostorni plan moZze prestati
vaziti tako da predstavnicko tijelo JLRS-a donese novi prostorni plan iste razine i istog obu-
hvata u kojemu ¢e biti izrijekom navedeno da se stari prostorni plan ukida. Posredno stavljanje
izvan snage dono$enjem novog prostornog plana imat ée zapravo isti u¢inak, odnosno stari
prostorni plan viSe nece vrijediti, pri ¢emu je rije¢ o realizaciji nacela lex posterior derogat legi
priori.®* Tu se predstavnicka tijela koriste primjerice sljede¢om normativnom konstrukcijom:
ova odluka stupa na snagu osmog dana od dana objave u Sluzbenom vjesniku ili glasniku.®

Krbek smatra da je ipak korisno izrijekom naznac¢iti da je pravna norma prestala vaziti na
nadin da se izri¢ito navede da se ona ukida, kako bi se izbjegle dvojbe o njezinu vazenju.*® Inace
je uobicajeno da se ukidanje kao pojam i kao sankcija koristi za nezakonite opce akte.3” Tako
je ZUS-om propisano da ako se postupku ispitivanja zakonitosti kojem je podvrgnut neki op¢i
akt ustanovi da je taj op¢i akt nezakonit, on se moze ukinuti.*® Nezakoniti drugi propisi mogu
se ukinuti, ali i ponistiti u to¢no propisanim slu¢ajevima.? Razlikovanje sankcije za nezako-
nite akte, odnosno ho¢e li se sankcija provesti u formi ukidanja ili poni$tavanja, ovisi o tezini
pogreske koja je u njima sadrzana.*’ Stoga za prostorne planove, koji su prema svojoj pravnoj
prirodi opdi akti, vrijedi da se oni mogu ukinuti s u¢inkom ex nunc. U literaturi, a ni u zakono-
davstvu ne susrece se pojam ,ukidanje zakonitog® opceg akta.*!

Ako u samom aktu nije naznaceno dokad vazi, on vaZzi neograni¢eno.*” Tendencija je u ne-
kim komparativnim sustavima da se postavi odredeno vremensko ograni¢enje vazenja pro-

31 Kao primjer Larsson navodi Nizozemsku i Irsku (Ibid., 96.).
32 Ibidem, 96.

33  Krbek (n 24), 141-143 i Ivanéevi¢ (n 10), 80.

34  Ibidem, 142-143.

35  Vidjeti primjerice &. 7. Odluke o donogenju Urbanistickog plana uredenja ,poduzetnicke zone“ Ljubes¢ica, Sluzbeni vjesnik Varazdinske
zupanije, br. 24/13 ili ¢l. 44. Odluke o donosenju Urbanistickog plana uredenja ,Jakljan“, Sluzbeni glasnik Grada Dubrovnika, br.
16/21, ¢l. 54. Odluke o donosenju Urbanisti¢kog plana uredenja Basanija Istok, Sluzbene novine Grada Umaga, br. 8/23.

36  Krbek (n24) 143.

37  Vidjeti RjeSenje VUS-a Usoz-101/2012-8 od 5. veljace 2012., Ivancevi¢ (n 10), 331 i dalje; Ivo Krbek ‘Upravni akt i njegova
pogresnost’ u Dragan Medvedovi¢ (ur.) Hrestomatija upravnog prava (Suvremena javna uprava, 2003) 59 i dalje; Marko Siki¢,
Ana Pani¢ Ceko, ,Ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjeenja u upravnom postupku” (2023) 44(1) Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 161.-178.

38  Clanak 162. st. 3. ZUS-a.
39  Vidjeti ¢l. 55. UZUS-a.

40  Nikola Viskovi¢, Teorija drzave i prava (Birotehnika, Centar za dopisno obrazovanje 2006) 183. Opsezno o stupnjevanju
pogresnosti v. u Ivancevi¢ (n 10) 334 i dalje.

41 Doduse, Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, broj 47/2009, 110/2021, dalje ZUP) propisuje ukidanje zakonitih
pojedina¢nih (upravnih) akata.

42 Krbek, (n24), 142. Za prostorne planove usp. Larsson (n 26), 52. U domacéim se pravnim pravilima (zasad) ne moZe pronaci rok
na koji vrijedi neki prostorni plan lokalne ili podru¢ne razine.
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stornih planova nizih razina, kako bi pravna norma lakse pratila ,puls“ drustva.** S druge stra-
ne, ako prostorni planovi ne mogu biti stabilni desetak godina, oni su zapravo neuc¢inkoviti
i potrebno je pristupiti donogenju novog, boljeg propisa.** Takav je pristup prema misljenju
autorice logi¢an i potreban te je stav autorice da su zakoni oni akti koji bi trebali biti akti s
dugotrajnim vaZenjem, dok bi prostorni planovi nizih razina (pogotovo lokalni) mogli imati
ograni¢eno trajanje u smislu navodenja odredenog broja godina. Takvi vremenski ograni¢eni
prostorni planovi ujedno bi bili obvezujuéi, $to zna¢di da ih se moze podvrgnuti sudskoj kon-
troli. Ujedno bi se dovoljno unaprijed najavilo i pripremilo gradane na odredene promjene
u njihovim prostornim okruzenjima, §to za posljedicu ima vi$e pozitivnih aspekata, a medu
najvaznijima - predvidljivost i pravnu sigurnost.”> S druge strane, javlja se pitanje legitimnih
ocekivanja vlasnika zemljista koje je obuhvaceno promjenom, no autorica smatra da je ipak u
boljoj situaciji kada unaprijed postoji informacija da ¢e se prostorni plan promijeniti tijekom
odredenoga broja godina, nego kada takva promjena nastupi iznenada.

Dosad je bilo rije¢i o prestanku vazZenja prostornog plana u cijelosti. Medutim, kada se
prostorni plan mijenja ili dopunjava, pojedine odredbe ,starog“ prostornog plana ostaju na
snazi, dok druge prestaju vaZziti u potpunosti ili ih se dopunjava novim odredbama.*s Ako pak u
postupku pred VUS-om odluka o izmjenama i dopunama prostornog plana bude ukinuta, tada
»Stari® prostorni plan ostaje na snazi u cijelosti, §to ¢e se dogoditi ako je rije¢ o proceduralnom
obliku nezakonitosti. Moguc¢a je i situacija da pojedina odredba odluke o izmjenama i dopuna-
ma bude ukinuta od strane VUS-a te ¢e se prostorni plan izmijeniti u svemu, osim u dijelu koji
je ukinut pravomoénom presudom VUS-a. Tu se u pravilu ne moze govoriti o proceduralnoj
pogresci kao kada se rusi cijeli akt, nego ¢e rije¢ biti o materijalnoj ili sadrzajnoj povredi.*’

3.2. ZASEBNO STAVLJANJE PROSTORNIH PLANOVA IZVAN SNAGE

Zasebno stavljanje izvan snage regulirano je u odredbama ¢l. 113. ZPU-a. Ovdje je rije¢ o
stavljanju vazeceg zakonitog prostornog plana izvan snage, ali bez istovremenog donosenja
novog prostornog plana. Drugim rije¢ima, odluka predstavnickog tijela o zasebnom stavljanju
izvan snage primjerice urbanisti¢kog plana uredenja na temelju ¢lanka 113. ZPU-a ne znac¢i da
je urbanistic¢ki plan uredenja koji je predmet stavljanja izvan snage ujedno i nezakonit. Samo
VUS moze odlutiti o nezakonitosti opéeg akta presudom kojom ukida akt koji je na snazi te se
takva presuda objavljuje u Narodnim novinama sukladno ¢l. 162. ZUS-a. Clanak 113. ZPU-a
propisuje da se zasebnim stavljanjem izvan snage moze staviti prostorni plan izvan snage i to

43  Vidjeti pocetak poglavlja.
44 Needham, Buitelaar i Hartmann (n 8) 63.

45  Rijeéje o elementima vladavine prava o ¢emu opsezno v. u Council of Europe, Rule of Law Checklist (2016), dostupno na: <https://
www.venice.coe.int/images/SITE%20IMAGES/Publications/Rule_of_LawCheck_ List. pdf> pristupljeno 19. svibnja 2025.

46 Sukladno ¢l. 81.-113. ZPU-a. Vidjeti i Jedinstvena metodolosko-nomotehni¢ka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski
sabor (Narodne novine, broj 74/2015). Pregledom samo nekoliko mreZnih stranica JLRS-a nailazi se na broj izmjena i dopuna
prostornih planova koji premasguju petu izmjenu i dopunu. Vidjeti tako primjerice izmjene i dopune prostornih planova za Grad
Jastrebarsko, Zagrebatku Zupaniju, Grad Svetu Nedjelju, ili Op¢inu Sveti Filip i Jakov (mreZnim stranicama pristupljeno 19.
svibnja 2025.).

47  Vise o tome u poglavlju 3.
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prema pravilima koja su predvidena za postupke donogenja prostornih planova. Bududi da je
postupak donosenja prostornih planova slozen postupak, u ovom radu kratko ¢emo se osvrnu-
ti i analizirati samo neke aspekte za koje autor smatra da su od vaznosti za ovu temu.

Na prvom mjestu tu je pitanje sudjelovanja javnosti koje regulira ZPPI u ¢lanku 11. st. 3. 1
prema kojem se savjetovanje mora provesti u trajanju od 30 dana. U ¢l. 98. st. 3. ZPU-a propi-
san je kradi rok, osam do petnaest dana, za izmjene i dopune te zasebno stavljanje izvan snage
prostornih planova. Ipak, i tu postoje iznimke te vrijedi (dulji) rok od 30 dana kada je rije¢
primjerice o postupcima u koje su nuzno ukljuéene i procjene utjecaja na okolig.*®

Za odredene je zahvate propisana potreba procjene utjecaja na okolis. Pogre$no bi bilo tvrditi
da studija procjene utjecaja na okoli$ nije relevantna u postupcima stavljanja izvan snage jer
et non facere facere est. Nije isklju¢eno da bi prostorni plan koji je bio na snazi i koji zakonito i
u skladu s nacionalnim i pravilima EU-a regulira pitanja zastite okolisa, bio bolji za okolis od
onoga koji jo$ nije uopce donesen ili od onoga kojim ¢e se planirati primjerice gusta gradnja,
bez jasno preciziranih pravila, ili u jo§ gorem scenariju, gradnja na morskoj obali, odnosno na
pomorskom dobru.*® Zahvati koji podlijezu procjeni utjecaja na okolig® i njihovi modaliteti
regulirani su Uredbom o procjeni utjecaja zahvata na okoli§.>!

Posebno je zanimljivo razmotriti i pitanje kada zasebnim stavljanjem izvan snage prestane
vaZziti prostorni plan uzeg obuhvata, primjerice urbanisticki plan uredenja neke op¢ine ili grada.
U toj situaciji provedbeni dokumenti prostornoga uredenja kao $to su gradevinska i lokacijska
dozvola trebali bi se izdavati na temelju prostornog plana $ireg podru¢ja primjerice prostornog
plana uredenja op¢ine ili prostornog plana uredenja grada. Medutim, problem se javlja kod
neuredenih dijelova gradevinskog zemljista za koja je ZPU-om propisana obveza dono$enja
urbanisti¢kih planova, a oni nisu doneseni. Urbanisti¢ki planovi uredenja lokalne razine regu-
lirani suu ¢l. 79. ZPU-a. Tako ¢l. 79. st. 1. ZPU-a propisuje sljedece:

(1) Urbanisticki plan uredenja donosi se obvezno za neuredene dijelove gradevinskog podruéja i
za izgradene dijelove tih podrudja planiranih za urbanu preobrazbu ili urbanu sanaciju unu-
tar gradevinskog podrudja.

Sukladno navedenoj odredbi, generalni urbanisti¢ki plan ne moZe zamijeniti urbanisticki
plan uredenja ako je rije¢ o neuredenim dijelovima gradevinskog podruéja. Naime, sukladno
praksi VUS-a, kada je rije¢ o obvezi donosenja urbanistickog plana uredenja, potrebno je do-
nijeti urbanisti¢ki plan uredenja.>? Drugim rije¢ima, odredbe prostornog plana $ireg podrugja
nisu primjenjive kada postoji obveza donosenja urbanisti¢kog plana uredenja.

Nadalje, iz odredbe ¢l. 79. st. 2. ZPU-a proizlazi da se urbanisti¢ki plan uredenja ne mora
donijeti jedino ako su prostornim planom $ireg podrudja propisani uvjeti provedbe zahvata s

48  Clanak 98. st. 4. ZPU-a.
49  Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama (Narodne novine, broj 83/2023).
50  Vidjeti o tome i presudu VUS-a Usz-1563/21-2 od 20. sije¢nja 2022. u vezi s nasipavanjem morske obale.

51 Uredba o procjeni utjecaja zahvata na okolis (Narodne novine, broj 61/2014, 3/2017). Naravno, kada se donosi prostorni plan,
provodi se strateka procjena utjecaja na okolig, sukladno ZPU-u i sukladno propisima kojima je uredena zastita prirode i okolisa.

52  Vidjeti presudu VUS-a Usoz-73/16-11 od 28. veljate 2017. Posebno v. dio koji se odnosi na karakteristike urbanisti¢kog plana
uredenja u odnosu na prostorne planove iste razine, ali ireg podru¢ja. Naime, iako je rije¢ o presudi koja se temelji na Zakonu
o prostornom uredenju i gradnji (Narodne novine, broj 76/2007, 38/2009, 55/2011, 90/2011 i 50/2012), uloga urbanistickih
planova uredenja nije mijenjana u ovom konkretnom smislu.
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detaljnosc¢u propisanom za urbanisticki plan uredenja. Ako generalnim urbanisti¢kim planom
primjerice nema propisanih parametara za gradnju, poput koeficijenta izgradenosti ili koefici-
jenta iskoristivosti, tada generalni urbanisti¢ki plan ne bi mogao zamijeniti urbanistic¢ki plan
uredenja. Tako VUS u presudi Usoz-73/16-11 od 28. velja¢e 2017. navodi sljedeée: Svrha je pro-
pisa, a naroito propisa iz podrucja prostornog planiranja dati jasne, precizne i nedvojbene odrednice
za gradnju, $to je iznimno vazno vlasniku nekretnine odnosno investitoru, kao i drugim strankama
koje imaju pravo sudjelovati u postupku izdavanja dozvole.

Zaklju¢no se na ovom mjestu moze reci da u tom kontekstu, kada op¢i akt (prostorni plan)
vi$e nije na snazi on ne proizvodi pravne ucinke, $to ujedno zna¢i da svaki novopristigli za-
htjev za izdavanjem akata za provedbu prostornih planova nece biti proveden, niti ¢e mo¢i biti
izdana gradevinska ili lokacijska dozvola za to podrucje jer ne postoji opéi akt na kojem bi se
temeljila gradevinska ili lokacijska dozvola.>® Naravno, zahtjevi podneseni za vrijeme kada je
urbanisti¢ki plan bio na snazi sukladno ¢lanku 122. stavak 4. ZPU-a rje$avaju se prema odred-
bama prostornog plana koji je bio na snazi u vrijeme podno$enja zahtjeva. Valja napomenuti
i to da ako prestane vaziti odluka o zasebnom stavljanju izvan snage prostornog plana, to za
posljedicu ima ponovno vracanje snage onom prostornom planu koji je bio stavljen izvan sna-
ge u postupku propisanom u ¢l. 113. ZPU-a.

Kod svih na¢ina prestanka vaZenja zakonitih prostornih planova kao posebno pitanje javlja
se zastita legitimnih ocekivanja gradana.>* Nacelo zastite legitimnih ocekivanja nije predvideno
ni u ZPU-u, ni u ZUP-u, ali je $iroko prepoznato u praksi Suda EU-a,* praksi Europskog suda
za ljudska prava®® te u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske.*”

4. PRESTANAK VAZENJA NEZAKONITIH PROSTORNIH PLANOVA

Sudovi u okviru svoje nadleznosti provode kontrolu nad upravom. Takva kontrola ne smije
biti ,,usko formalisti¢ka nego stvarna i djelotvorna, a s druge strane ne smije biti iskljucivo epizodna,
sralunata samo na izabrane slucajeve nego postojana i sistematska“>® Upravni spor u kojem se
postavlja i razrje$ava pitanje zakonitosti op¢ih akata prema svojoj je pravnoj prirodi objektivni
upravni spor.>® Pravila postupka ocjene zakonitosti op¢ih akata, pa time i prostornih planova,

53  Vidjeti iznimku iznad sukladno ¢l. 79. st. 2. ZPU-a.
54  Vidjeti primjerice u Seren Schgnberg, Legitimate Expectations in Administrative Law (Oxford University Press 2000).

55  Vidi Tomislav Sokol, ,Nacelo zastite legitimnih o¢ekivanja u upravnom pravu europske unije i pravna autonomija drzava ¢lanica“
(2018) 34(3-4) Pravni vjesnik 33.-54.

56 O pravnoj sigurnosti v. primjerice t. 129. i t. 137. presude Europskog suda za ljudska prava KIPS DOO i Drekalovi¢ protiv Crne
Gore, App no 28766/06 (ECHR, 26. lipnja 2018.), ali i druge predmete ESLJP-a koji su vezani uz ¢l. 1. Protokola 1 EKLJP-a.
Vidjeti i u: Maya Sigron, Legitimate expectations under Article 1 of the Protocol No. 1 of the European Convention on Human Rights
(Intersentia, 2014) i Council of Europe, Guide on Article 1 Protocol 1 (2020) 62-63, dostupno na: <https://rm.coe.int/guide-art-
1-protocol-1-eng/1680a20cdc> pristupljeno 16. svibnja 2025.

57  Vidjeti primjerice Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske U-IIIB-1373/2009 od 7. srpnja 2009.
58  Krbek (n 24) 79.

59 O vrstama upravnih sporova, koncepcijama i njihovoj korelaciji postoji bogata literatura, pa je ovdje uputa na nekoliko temeljnih
izvora: Omejec, Bani¢ (n 14); Dario Perda, Marko Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima (Novi informator, 2012); Frane
Stani¢i¢, Ana Panié¢, ,Ocjena zakonitosti (i ustavnosti) op¢ih akata u hrvatskom pravu i praksa Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske“ (2014) 14 (4) Hrvatska i komparativna javna uprava 961.-983.; Boris Ljubanovi¢, Bosiljka Britvi¢ Vetma, ,Vrste
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propisana su u ZUS-u koji je stupio na snagu 1. srpnja 2024. i koji je donio odredene, znacajne
novine, o ¢emu Ce vise rije¢i biti u nastavku ovog poglavlja. Svakako se ovdje potrebno osvr-
nuti na odredena tehnicka pitanja u vezi s podnesenim zahtjevima za ocjenu zakonitosti prije
stupanja na snagu novog ZUS-a, odnosno na postupke koji su bili u tijeku u trenutku stupanja
na snagu novog ZUS-a. Odgovori na spomenuta pitanja nalaze se u prijelaznim i zavr$nim
odredbama novog ZUS-a kojima je propisano pravilo da se na sve postupke od trenutka stu-
panja na snagu novog ZUS-a primjenjuje upravo novi ZUS.® Iznimka je predvidena jedino za
predmete u kojima je zaklju¢ena rasprava do trenutka stupanja na snagu novog ZUS-a i ti ¢e se
sporovi dovr§iti prema odredbama starog ZUS-a.%

Novi ZUS detaljnije je i preciznije regulirao pitanja ocjene zakonitosti op¢ih akata u koje,
prema sada$njoj zakonodavnoj regulaciji i sudskoj praksi, ulaze i prostorni planovi lokalne i po-
dru¢ne razine. Tako je jedna od novina $to se od podnositelja inicijative za ocjenu zakonitosti
prostornih planova vise ne traZi dostava pojedina¢ne odluke, kao $to je to bilo regulirano u pri-
jasnjem Zakonu, i §to je nailazilo na brojne kritike u domacoj znanstvenoj i stru¢noj literaturi.®?
To naravno ne podrazumijeva da podnositelj zahtjeva ne smije priloZiti pojedina¢nu odluku.
Upravo suprotno, time on ¢ini vjerojatnim da je povrijedeno njegovo pravo ili pravni interes.

Postupak ocjene zakonitosti prostornog plana moze se pokrenuti na zahtjev®® fizicke ili
pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajednickim interesima koji smatraju da su im op-
¢im aktom povrijedena njihova prava ili pravni interesi.®* Ovi podnositelji zahtjeva moraju udi-
niti vjerojatnim da je rije¢ o prostornom planu kojim se dira u njihovo pravo ili pravni interes.®
VUS postupak ocjene zakonitosti prostornog plana moze pokrenuti i po sluzbenoj duznosti,®
na temelju obavijesti fizi¢kih ili pravnih osoba,?” prijedloga puc¢kog ili posebnih pravobranite-
Jja ili na zahtjev®® suda.®® Mogucnost pokretanja postupka za ocjenu zakonitosti op¢ih akata
i po sluzbenoj duznosti, u duhu je cilja sudske kontrole nad upravom, odnosno ostvarenja

upravnih sporova“ (2011) 11(3) Hrvatska i komparativna javna uprava 753.-772.; Mateja Crnkovi¢, Objektivni upravni spor u
hrvatskom i poredbenom pravu, doktorska disertacija (Pravni fakultet u Zagrebu, 2015); Inga Vezmar Barlek, ,Aktualna pitanja
ocjene zakonitosti op¢ih akata“ (2015) 36(1) Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 547.-556.; Inga Vezmar Barlek,
,Korelacija subjektivnog i objektivnog upravnog spora“ (2021) 42(2) Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 509.-522.

60 Clanak 169. st. 1. ZUS-a.
61 Clanak 169. st. 2. ZUS-a.

62 Vidi odredene kritike na dostavu pojedina¢ne odluke u: Stani¢i¢, Pani¢ (n 59); Perda, Siki¢ (n 59); Crnkovi¢ (n 59); Sanja Otocan,
,Pojedina¢na odluka kao pretpostavka ocjene zakonitosti opéeg akta u objektivnom upravnom sporu” (2016) 37(1) Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 715.-734.

63  Zahtjev je podnesak kao i tuzba. Medutim, ve¢ iz samog naziva podneska objektivni se spor razlikuje od subjektivnog.
64  Clanak 158. st. 1. ZUS-a.

65  Vidjeti ¢l. 160. st. 2. ZUS-a.

66  Vidjeti ¢l. 40. ZUS-a.

67  Fizicke ili pravne osobe ne moraju dostaviti pojedina¢nu odluku (upravni akt) koja je donesena na temelju osporenog prostornog
plana (gradevinsku ili lokacijsku dozvolu).

68  Postupak ocjene zakonitosti moZe se pokrenuti i na zahtjev nadleznog tijela drzavne uprave (v. ¢l. 82. ZLRS-a i presudu VUS-a
Usoz-50/21-8 od 5. srpnja 2022.).

69  Usporedi odredbu ¢l. 35. UZUS-a. U UZUS-u je pucki pravobranitelj jedan od ovlastenika na podnosenje zahtjeva za ocjenu
ustavnosti i zakonitosti, a bilo bi dobro da se sli¢na regulacija usvoji u ZUS-u. Ured pucke pravobraniteljice samo u 2024. otvorio
je 189 novih predmeta u povodu prituzbi gradana ili na vlastitu inicijativu u podrugju prostornog uredenja i graditeljstva (Izvjesce
pucke pravobraniteljice za 2024., dostupno na: <https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2025-04-02/142202/
1ZVJ_PUCKA_PRAVOBRANITE LJICA_2024.pdf> pristupljeno 20. svibnja 2025., 322.
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objektivne zakonitosti.”” Zahtjev suda je reguliran zasebno, u ¢l. 159. ZUS-a. Zapravo je rije¢
o institutu ekscepcije nezakonitosti §to ¢e dovesti pitanje ocjene zakonitosti prostornog plana
pred VUS. Drugim rije¢ima, u slu¢aju da sud koji treba primijeniti prostorni plan,” primije-
ti da je prostorni plan ili pojedina njegova odredba nezakonita, primijenit ¢e na konkretan
predmet zakon, a VUS-u ¢e uputiti zahtjev za ocjenu zakonitosti prostornog plana, odnosno
pojedine njegove odredbe.” U prvotnom postupku sud koji je podnio zahtjev pravomo¢nom
odlukom odbija primjenu opceg akta. Ako se ispostavi da je opé¢i akt ipak bio zakonit, a sud ga
je odbio primijeniti, stranka kojoj je time bilo povrijedeno neko pravo, odnosno pravni interes,
moze zahtijevati izmjenu pojedina¢ne odluke odgovaraju¢om primjenom odredaba o obnovi
upravnog spora ili drugog sudskog postupka u roku od tri mjeseca od dana dostave odluke.”

U odlu¢ivanju prema zahtjevu, VUS zahtjev moze odbaciti™ ili ga uzeti u rjedavanje. VUS
ima i ovlast obustaviti izvrSenje opceg akta rjeSenjem do donosenja presude. Rjesenje o obu-
stavi izvrSenja objavljuje se u Narodnim novinama.” Ako VUS zahtjev uzme u rjesavanje,
moze ga odbiti ili ga usvojiti presudom kojom se ukida opéi akt. O zakonitosti opéeg akta
VUS odluéuje na javnoj raspravi.” U objektivhom upravnom sporu nije predvideno odrzavanje
usmene rasprave, ali zakonodavac je ipak predvidio savjetodavnu raspravu sa sudionicima po-
stupka, znanstvenicima i drugim stru¢njacima’ jer logika postupka ocjene zakonitosti op¢ih
akata nije ista kao $to je to u subjektivnom upravnom sporu gdje se ispituje zakonitosti poje-
dina¢nog, upravnog akta. Vazno je naglasiti da raspravu ovdje sud ne mora odrzati, te njezino
odrzavanje ovisi isklju¢ivo o volji VUS-a.”

VUS ¢e presudom ukinuti prostorni plan ili pojedine njegove odredbe, ako utvrdi da nije
suglasan sa zakonom ili statutom javnopravnog tijela. VUS tako ispituje suglasnost prostor-
nih planova sa zakonom, a ne i medusobnu uskladenost prostornih planova, primjerice je li
prostorni plan nize razine (prostorni plan lokalne razine) uskladen s prostornim planom vise
razine (prostorni plan Zupanijske razine) ili je li prostorni plan uzeg obuhvata (urbanisti¢ki
plan uredenja) uskladen s prostornim planom $ireg obuhvata (prostorni plan uredenja opéine
ili grada).” Prostorni plan prestaje vrijediti danom objave presude o ukidanju prostornog pla-
na ili pojedine njegove odredbe u Narodnim novinama.®

70  Krbek primjerice tako govori o zastiti javnog interesa (Krbek, (n 24) 83.).

71 U obzir dolazi bilo koji sud pred kojim se vodi postupak na temelju opceg akta, a sud posumnja u zakonitost opéeg akta (v.
postupak koji je prethodio ustavnosudskom postupku u Odluci U-11I-3128/2019 od 8. prosinca 2022.). Usporedi s odredbom ¢l.
35.al. 5UZUS-a.

72 Usporedi s odredbom ¢l. 37. st. 2. UZUS-a.

73 Clanak 159. st. 3. ZUS-a.

74  Vidjeti¢l. 161. st. 1.1 2. ZUS-a. Usporedi s ¢l. 45. USUD-a.
75  Clanak 161. st. 3. ZUS-a.

76  Clanak 162. ZUS-a.

77  Na ovom mjestu nije rije¢ o angaziranju vjestaka kao §to je to u subjektivnom upravnom sporu (usp. odredbe o vjestacima u ¢l.
74.-83. ZUS-a).

78  Ujedno, zbog svega navedenog neodrzavanje savjetodavne rasprave nece znaliti odstupanje od nalela usmene rasprave
propisanog u ¢l. 7. ZUS-a.

79  Vidjeti pravila o medusobnoj uskladenosti prostornih planova propisana u ¢l. 61. ZPU-u i presudu VUS-a Uso0z-111/2022-6 od
27. sije¢nja 2025.

80 Clanak 163. ZUS-a.
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Novina u ZUS-u institut je deklaratorne presude o nezakonitosti opceg akta koji vise nije
na snazi.®! [ u UZUS-u postoji institut deklaratorne odluke o neustavnosti ili nezakonitosti pa
Ustavni sud ima ovlast ocjenjivati ustavnost zakona te ustavnost i zakonitost drugog propisa,
odnosno pojedinih njihovih odredaba, iako su oni prestali vaZiti, ako od tog prestanka do pod-
no$enja zahtjeva ili prijedloga za pokretanje postupka nije proteklo vide od jedne godine.?> Ako
Ustavni sud utvrdi neustavnost ili nezakonitost, donijet ¢e odluku o utvrdenju neustavnosti
zakona ili neustavnosti i nezakonitosti drugog propisa, odnosno pojedinih njihovih odreda-
ba.® Iako prostorni plan vise nije na snazi, moze proizvoditi $tetne posljedice posrednim pu-
tem, kroz rjedenja koja su bila donesena na temelju tog opceg akta. Tako u podruéju prostor-
nog uredenja stranka koja je adresat pravomoc¢nog rje$enja donesenog na temelju prostornog
plana koji vie nije na snazi, a utvrdeno je da je nezakonit, moze trpjeti odredene $tetne poslje-
dice. Vezano uz pretpostavke odluke o utvrdenju opceg akta nezakonitim, valja svakako ista-
knuti da se pred VUS-om ne moze pojaviti bilo koji prostorni plan koji je prestao vaziti, nego
samo onaj koji je bio na snazi u trenutku pokretanja postupka pred VUS-om.? Tako primjerice
u situacijama gdje se osporava prostorni plan, a u meduvremenu bude donesen novi prostorni
plan, VUS ima ovlast, ali ne i obvezu ocijeniti takav prostorni plan. Drugo je ogranicenje da je
moguce ocijeniti prostorni plan koji vie ne vazi ako je postupak ocjene njegove zakonitosti
bio pokrenut prema zahtjevu,® ali VUS to ne moze uliniti ako je postupak bio pokrenut po
sluzbenoj duznosti. Takoder, prema ovakvoj odredbi, tu ne ulaze ni postupci iz ¢l. 158. st. 2.,
odnosno postupci pokrenuti po sluzbenoj duznosti na temelju obavijesti gradana, na temelju
prijedloga puckog ili posebnih pravobranitelja. Medutim, ako je postupak pokrenut na zahtjev
suda, a u toku postupka pred VUS-om prostorni plan prestane vaziti, VUS ée modi donijeti
presudu o utvrdenju tog prostornog plana nezakonitim. Takva se presuda isto objavljuje u
Narodnim novinama.5¢

Postupci ocjene zakonitosti prostornih planova mogu prestati njihovom obustavom. Za-
kon o upravnim sporovima navodi obvezni i fakultativni nac¢in prestanka postupka. Tako VUS
moze prestati voditi postupak ocjene zakonitosti ako podnositelj odustane od zahtjeva. Ipak,
VUS moze nastaviti voditi postupak ocjene zakonitosti po sluzbenoj duznosti radi zastite jav-
nog interesa. Do obveznog nacina prestanka vodenja postupka dolazi kada prestanu postojati
pretpostavke za njegovo vodenje. Tako primjerice kad opéi akt prestane vaziti, a postupak nije
pokrenut pred VUS-om jo§ za vrijeme vaZenja opceg akta, prestat ¢e pretpostavke za vodenje
postupka ocjene zakonitosti opéeg akta.®”

81  Takvo uredenje poznaje i Njemacka, vidi primjerice §43. Uredbe o upravnim sudovima. 1991 (BGBL. I S. 686, BGBL. 2024 I Nr.
328).

82  Vremensko ograni¢enje sadrzi i ZUS, ali ono je propisano na drugadiji na¢in (v. ¢l. 163. st. 1. ZUS-a).
83  Clanak 56. UZUS-a.

84 Institut deklaratorne presude i s aspekta subjektivnog upravnog spora primjerice u slu¢aju kada postupak po Zzalbi pred
prvostupanjskim sudom nije dovrsen.

85  Clanak 163. st. 1. ZUS-a.
86  Clanak 163. st. 3. ZUS-a.
87  Clanak 165. st. 2. ZUS-a. O tome vidi Crnkovi¢ (n 59), 252.-254.
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4.1. RAZLOZITPOSLJEDICE UKIDANJA PROSTORNIH PLANOVA

Kada se govori o razlozima stavljanja izvan snage nezakonitih prostornih planova, pri-
marno je rije¢ o povredama pravila postupka dono$enja prostornih planova i o povredama
sadrzajne neuskladenosti ili protivnosti sa zakonom. Vladavina prava podrazumijeva potova-
nje nacela ustavnosti i zakonitosti,® koja podrazumijevaju postojanje formalne i materijalne
ustavnosti i zakonitosti. Formalna zakonitost zna(i da je akt donio nadlezni organ u propisanoj
formi i po zakonom propisanom postupku, a u materijalnom smislu znaci da je sadrzaj akta u skladu
sa zakonom.® No, uz to vazno je naglasiti da se nacelo zakonitosti odnosi i na opce pravne akte
(propise) i na pojedinacne pravne akte. Glede opcih pravnih akata nacelo zakonitosti zahtijeva da
propisi budu u suglasnosti s opéim pravnim aktima vele pravne snage te da se zasnivaju na zakonu.%
Ovdje je rije¢ o objektu nacela zakonitosti, odnosno o egzistencijskom i sadrzajnom smjeru
djelovanja nacela zakonitosti prema op¢im aktima.”* Zaklju¢no, akt mora biti zakonit u oba
smisla, i u formalnom i u materijalnom smislu, u suprotnom postoji moguénost da ¢e biti
stavljen izvan snage prema zakonom propisanom postupku, ovisno o tome o kojoj je vrsti
akta rije¢.” Zakonitost prostornih planova lokalne i regionalne razine, ispituje VUS. Kada VUS
ocijeni da je u postupku donosenja prostornog plana povrijeden zakon, takav prostorni plan
ukinut ¢e u cijelosti.”® Tu je rije¢ o proceduralnoj pogresci. U ostalim slu¢ajevima, ukinut c¢e
pojedinu odredbu prostornog plana koja nije u skladu sa zakonom, odnosno neée prestati va-
Ziti cijeli prostorni plan, a rije¢ je o materijalnoj povredi zakona.* U¢inci presude propisani su
na pocetku ZUS-a, presuda je VUS-a o ukidanju prostornog plana op¢i akt, obvezna je za sve,
odnosno djeluje erga omnes.*

U sluéaju ukidanja prostornog plana ili pojedine njegove odredbe ili u slu¢aju donosenja
presude o utvrdenju nezakonitosti prostornog plana, podnositelj zahtjeva za ocjenu zakoni-
tosti prostornog plana ima pravo podnijeti zahtjev nadleznom tijelu za izmjenu pojedina¢ne
odluke tijela kojom je povrijedeno njegovo pravo ili pravni interes odgovaraju¢om primjenom
odredaba o obnovi postupka u roku od tri mjeseca od dana objave presude u Narodnim novi-
nama.’®% Izmjena pojedina¢ne odluke kojom je povrijedeno pravo, odnosno pravni interes,
provest ¢e se sukladno odredbama o obnovi postupka propisanoj u ¢l. 123.-127. ZUP-a. Pod-
nositelj se moze obratiti javnopravnom tijelu koje je donijelo pojedina¢nu odluku i traziti da se

88  Mato Arlovi¢, ,Ocjena ustavnosti i zakonitosti drugih propisa“ (2014) 30 (3—-4) Pravni vjesnik 10.
89 O formalnoj i materijalnoj zakonitosti v. i u: Viskovi¢ (n 40), 182.-183.

90  Arlovi¢ (n 88), 10-11.

91 Vidjeti Ivancevi¢ (n 10) 90, Borkovi¢ (n 10) 70.

92 Vidjeti primjerice presudu VUS-a Usoz-125/20-5 od 29. studenoga 2021.

93 U sudskoj praksi VUS-a, rije¢ je o nepostovanju procedure donosenja (ili izmjena i dopuna) prostornog plana. Vidjeti u sljede¢im
presudama VUS-a: Us0z-313/2023-7 od 7. ozujka 2024., Usoz-76/20-7 od 28. rujna 2020., Usoz-137/21-13 od 25. ozujka 2024,
Usoz-77/20-10 od 13. travnja 2023., Usoz-50/21-8 od 5. srpnja 2022.

94  Vidjeti primjerice u presudama VUS-a: Usoz-108/2022-8 od 27. ozujka 2024., Usoz-28/20-16 od 24. sije¢nja 2022.
95  Clanak 10. st. 2. ZUS-a.
96  Clanak 164. ZUS-a.

97  Ovdje je rije¢ o institutu sli¢cnom onome iz ¢l. 57. st. 2. UZUS-a.
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staviizvan snage ili da se izmijeni.*® Rok je tri mjeseca od dana objave u Narodnim novinama.”
Nedostatak ove odredbe je u tome, $to ni jedna druga fizi¢ka ili pravna osoba kojoj je povri-
jedeno pravo ili pravni interes ukinutim opéim aktom, a koja nije podnijela zahtjev za ocjenu
zakonitosti opceg akta, ne moze zatraZiti takvu pravnu zastitu izmjenom ili stavljanjem izvan
snage pojedina¢ne odluke.'®

5. ZAKLJUCAK

Prostorni planovi lokalne i podru¢ne razine i sve odluke kojima se izraduju, mijenjaju ili
dopunjavaju ili zasebno stavljaju izvan snage prostorni planovi, op¢i su akti u smislu ZUS-a.
Navedeno proizlazi iz zakonodavne regulacije, procedure propisane u ZPU-u prema kojoj se
donose prostorni planovi lokalne razine, iz odredaba ZLRS-a, definicije opéeg akta u Odluci i
Rjesenju USRH-a U-1I-5157/2005 od 5. ozujka 2012. te posebnih zahtjeva u vezi sa stupanjem
na snagu i njihove objave u sluzbenom glasilu odredene lokalne jedinice.'"*

U Republici Hrvatskoj prostorni su planovi lokalne i podrué¢ne razine obvezujuci dokumen-
ti prostornog uredenja, $to znadi da se izvan snage stavljaju prema posebnoj proceduri koja je
strogo propisana zakonom. Komparativno gledajudi, prostorni planovi nisu nuzno obvezujudi
na svim razinama $to za posljedicu ima i mogucnost njihove kontrole pred upravnim sudovi-
ma. Tako primjerice Slovenija jasno pravi razliku izmedu strategkih i provedbenih dokumena-
ta prostornog uredenja. Strateski dokumenti donose se s ciljem usmjeravanja razvoja u prosto-
ru, dok provedbeni prostorni planovi mnogo iscrpnije reguliraju pojedine zahvate u prostoru,
stoga je nuZna i njihova kontrola. Zanimljivo je da u strateske dokumente ulaze regionalni
prostorni planovi, ali i prostorni planovi op¢ina. Vaznost podjele na strateske i provedbene
prostorne planove ogleda se u tome $to strate$ki dokumenti ne sadrze detaljno planiranje,
za razliku od provedbenih prostornih planova. Za to se vezuje i sustav kontrole te Upravni
sud Republike Slovenije kontrolira samo provedbene akte. Tako uredenom pravnom prirodom
prostornih planova zadovoljavaju se interesi reguliranosti i stabilnosti sustava s jedne strane
te zahtjevi za fleksibilno$c¢u prostornih planova s druge strane. Stoga je preporuka za RH da
se propi$e definicija prostornog plana, a zatim da se i u hrvatski sustav prostornog uredenja
uvede podjela na strateske i provedbene prostorne planove.

Istrazivanje je pokazalo da u Republici Hrvatskoj nacini stavljanja prostornih planova
izvan snage prije svega ovise o tome je li rije¢ o zakonitom ili nezakonitom prostornom planu.
Zakoniti prostorni planovi mogu se staviti izvan snage dono$enjem novih prostornih planova
ili njihovim zasebnim stavljanjem izvan snage. Ujedno je rije¢ o stavljanju izvan snage pro-
stornih planova u cijelosti. Kod zasebnog stavljanja prostornih planova izvan snage potreban
je poseban oprez jer je rije¢ o zakonitim prostornim planovima ijer se JLRS moze dovesti u si-

98  Perda, Siki¢, (n 59) 312.
99  Presuda donesena u objektivnom upravnom sporu ima djelovanje erga omnes, pa je potrebna i njezina objava.
100 Derda, Siki¢ (n 59) 312.

101 O karakteristikama opceg akta ¢ija je ocjena zakonitosti u nadleznosti Visokog upravnog suda Republike Hrvatske v. u: Crnkovi¢
(n 59) 201.-202.
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tuaciju da sebi ili svojim gradanima onemogudi investicije u odredenom razdoblju. Preporuka
je da se razmotri i reguliranje zastite legitimnih o¢ekivanja u ZPU-u.

Nezakonite prostorne planove izvan snage stavlja VUS presudom o ukidanju prostornog
plana ili njegove pojedine odredbe. Tu je rije¢ o objektivnom upravnom sporu koji je dozivio
odredene novine stupanjem na snagu novog ZUS-a. Kao vaznija novina moze se istaknuti
¢injenica da vie ne postoji potreba za dostavom pojedina¢ne odluke koja bi se temeljila na
opéem aktu, §to je svakako pohvalno, a posebno vazno u podruéju primjerice zastite okolisa,**
aliiopcenito u podrudju prostornog uredenja i gradnje. S ciljem unaprjedenja postojece pravne
zadtite, prijedlog je da se pucki i posebni pravobranitelji reguliraju kao ovlastenici pri pokreta-
nju postupka za ocjenu zakonitosti opéih akata, kao $to je to slucaj sa sudovima.
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TERMINATION OF SPATIAL PLAN VALIDITY

Summary

This paper analyzes the modes of termination of spatial plans, as the most important doc-
uments in spatial planning. According to the Spatial Planning Act, spatial plans are considered
bylaws. However, bylaws also include ‘other regulations’ whose constitutionality and legality
are subject to review by the Constitutional Court of the Republic of Croatia, as well as general
acts whose legality falls under the jurisdiction of the High Administrative Court of the Repub-
lic of Croatia. The paper analyzes situations in which a lawful spatial plan ceases to be valid, as
well as judicial review of unlawful spatial plans. Accordingly, the structure of the paper begins
with an explanation of the legal nature of spatial plans and then, using comparative legal,
normative, and teleological methods, systematically presents how both lawful and unlawful
spatial plans cease to be valid.

Keywords: spatial plan, general act, termination of spatial plan, abolishment, separate
repeal, High Administrative Court
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