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PREDMET: PRIJEDLOG ZAKLJUCKA O ZAJEDNICKOM POKRETANJU
POSTUPKA ZA OCJENU SUGLASNOSTI CLANAKA 86., 138., 148.,
208., 227., 228., 236. I 238. ZAKONA O PROSTORNOM UREDENJU
(,NARODNE NOVINE“ BROJ 155/25) S USTAVOM REPUBLIKE
HRVATSKE

Sukladno ¢lanku 69. Statuta Grada VaraZdina (,,SluZbeni vjesnik Grada Varazdina“ broj
3/18, 2/20, 2/21 i 4/21 — pro¢isceni tekst, 13/22 i 10/23) Gradskom vije¢u Grada Varazdina
dostavlja se Prijedlog zaklju¢ka o zajednickom pokretanju postupka za ocjenu suglasnosti
¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227., 228., 236. i 238. Zakona o prostornom uredenju
(,»,Narodne novine* broj 155/25) s Ustavom Republike Hrvatske.

PredlaZe se Gradskom vije¢u Grada VaraZdina da navedeni Prijedlog zakljucka razmotri
i prihvati u predloZenom tekstu.

ObrazloZenja ¢e prema potrebi davati: dr.sc. NEVEN BOSILJ, gradonacelnik Grada
Varazdina, MIROSLAV MARKOVIC, mag.inf., zamjenik gradonacelnika Grada VaraZdina i
MARTINA CESAR-KELEMEN, sluZbenica ovlaStena za privremeno obavljanje poslova
pro&elnika Upravnog odjela za gradnju i komunalno gospodarstvo Grada Varazdina.

Prilog: Prijedlog zakljucka.
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REPUBLIKA HRVATSKA

VARAZDINSKA ZUPANIJA

P v
©) crap vARAZDIN
GRADSKO VIJECE
KILLASA: 011-01/26-01/1
URBROJ: 2186-1-05-01/2-26-2
Varazdin, 25. veljace 2026. godine PRIJEDLOG

Na temelju ¢lanka 45. Statuta Grada Varazdina ("Sluzbeni vjesnik Grada Varazdina" broj
3/18, 2/20, 2/21, 4/21 - procis€eni tekst, 13/22 1 10/23), Gradsko vije¢e Grada Varazdina na
sjednici odrZzanoj dana 2026. godine, donosi

ZAKLIUCAK
o zajednickom pokretanju postupka za ocjenu suglasnosti ¢lanaka 86., 138., 148., 208.,
227.,228., 236. i 238. Zakona o prostornom uredenju (,,Narodne novine*“ broj 155/25) s
Ustavom Republike Hrvatske

I.

Gradsko vije¢e Grada Varazdina prihvaca prijedlog gradonacelnika Grada Varazdina o
zajednickom pokretanju postupka za ocjenu suglasnosti ¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227., 228.,
236.1238. Zakona o prostornom uredenju (,,Narodne novine* broj 155/25) s Ustavom Republike
Hrvatske.

Zahtjev za ocjenu suglasnosti ¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227., 228., 236. 1 238. Zakona o
prostornom uredenju (,,Narodne novine* broj 155/25) s Ustavom Republike Hrvatske sastavni je
dio ovog Zakljucka, ali nije predmet objave.

II.

Ovaj Zaklju€ak stupa na snagu danom donoSenja 1 objavit ¢e se u ,,Sluzbenom vjesniku Grada

Varazdina®.
PREDSJEDNIK
GRADSKOG VIJECA
Lovro Lukavecki, mag. pol.
DOSTAVITI:

Gradonacelnik Grada Varazdina, dr. sc. Neven Bosilj,

Upravni odjel za gradnju i komunalno gospodarstvo Grada Varazdina,
Upravni odjel za poslove gradonacelnika 1 Gradskog vije¢a Grada Varazdina,
»Sluzbeni vjesnik Grada Varazdina®,

Pismohrana.
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ObrazlozZenje
uz Prijedlog zakljucka o zajednickom pokretanju postupka za ocjenu suglasnosti ¢lanaka
86., 138., 148., 208., 227., 228., 236. i 238. Zakona o prostornom uredenju (,,Narodne
novine* broj 155/25) s Ustavom Republike Hrvatske

I PRAVNI TEMELJ ZA DONOSENJE ZAKLJUCKA

Pravni temelj za donoSenje ovog Zakljucka je Clanak 45. Statuta Grada Varazdina ("Sluzbeni
vjesnik Grada Varazdina" broj 3/18, 2/20, 2/21, 4/21 - procis€eni tekst, 13/22 1 10/23), kojim se
propisuje djelokrug rada Gradskog vijeca.

II. OCJENA STANJA, OSNOVNA PITANJA KOJA SE TREBAJU UREDITI I SVRHA
KOJA SE ZELI POSTICI DONOSENJEM ZAKLJUCKA

Odredbe Zakona o prostornom uredenju (,,Narodne novine* broj 155/25) u pojedinim dijelovima
zadiru u ustavno jamstvo lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, osobito u pogledu:

- samostalnosti u odlucivanju o poslovima iz samoupravnog djelokruga,

- fiskalne autonomije,

- razmjernosti ograni¢enja prava na lokalnu samoupravu.

Argumenti u prilog osporavanju ustavnosti pojedinih odredbi Zakona proizlaze iz ¢injenice da se
tim odredbama narusava izvrSavanje samoupravnih ovlasti te zadire u ustavni polozaj i djelokrug
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u podrucju prostornog uredenja.

Ustav Republike Hrvatske jamci lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu kao ustavnu
kategoriju (¢lanci 128. 1 129.a), a poslovi prostornog 1 urbanistickog planiranja u ustavnom tekstu
izrijekom su prepoznati kao poslovi od lokalnog znaCenja. Zakonsko uredenje stoga mora
jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ostaviti stvarni prostor za razvojno,
plansko i provedbeno odlucivanje o sadrZaju.

Osporenim odredbama uvode se instrumenti koji prelaze okvir nadzora zakonitosti 1 zadiru u
sadrzajnu dimenziju planskog odlucivanja, $to se o€ituje u:

- moguénosti izdavanja naloga za izmjene prostornih planova i obustave njihove primjene
od strane srediSnjeg tijela,

- uvodenju krutih i univerzalnih rokova za izradu planova i komunalno opremanje prostora,
neovisno o kapacitetima 1 financijskim moguénostima jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave,

- prebacivanju samoupravne nadleZnosti na privatne investitore,

- pokretanju i vodenju urbane komasacije bez suglasnosti jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave,

- uredenju priustivog stanovanja bez sudjelovanja i suglasnosti jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave,

- sankcioniranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave zbog nepostupanja po
upravnim nalozima u podru¢ju planskog odlucivanja,

- automatiziranom prestanku vaZenja prostornih planova po sili zakona.
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Takva kombinacija mjera dovodi do transformacije prostornog planiranja iz podrucja
samoupravne razvojne politike u podrucje pojacane upravne kontrole. Jedinice lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave formalno zadrzavaju nadleznost donosenja planova, ali im je bitno suzen
prostor stvarnog odlu¢ivanja. Sustav se time prakticno pomice od modela samoupravnog
planiranja uz nadzor zakonitosti prema modelu centralno usmjeravanog planskog sustava s
moguénoscu upravne intervencije u sadrzaj planskih rjesenja.

S obzirom na navedeno, radi zastite ustavnog polozaja jedinica lokalne samouprave, potrebno je
pokrenuti postupak ocjene suglasnosti osporenih zakonskih odredbi s Ustavom Republike
Hrvatske.

III. OCJENA SREDSTAVA POTREBNIH ZA PROVODENJE ZAKLJUCKA TE
NACIN KAKO CE SE OSIGURATI

Za provedbu ovog Zakljucka nije potrebno osigurati sredstva u Prora¢unu Grada Varazdina za
2026. godinu s projekcijama za 2027. 1 2028. godinu.

IV. OBRAZLOZENJE ODREDBI PRIJEDLOGA ZAKLJUCKA

Uz tocku 1.

Gradsko vije¢e Grada Varazdina prihvaca prijedlog gradonacelnika Grada Varazdina o
zajednickom pokretanju postupka za ocjenu suglasnosti ¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227., 228.,
236.1238. Zakona o prostornom uredenju (,,Narodne novine* broj 155/25) s Ustavom Republike
Hrvatske.

Prijedlog Zahtjeva za ocjenu suglasnosti ¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227., 228., 236. i1 238.
Zakona o prostornom uredenju (Narodne novine 155/25) s Ustavom Republike Hrvatske sastavni
je dio Zakljucka, ali nije predmet objave.

Uz to¢ku 2.
Utvrduje se da ovaj Zakljucak stupa na snagu danom donoSenja i objavit ¢e se u ,,Sluzbenom
vjesniku Grada Varazdina®.

GRADONACELNIK

dr.sc. Neven Bosilj



Zahtjev za ocjenu suglasnosti Zakona o prostornom uredenju
(,,Narodne novine* broj 155/25) s Ustavom Republike Hrvatske

Na temelju ¢lanka 36. (podredno ¢lanka 38. stavka 1.) Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske (,,Narodne novine* broj 99/99, 29/02, 49/02 — procisc¢eni tekst), podnosimo
Zahtjev o zajednickom pokretanju postupka ocjene suglasnosti Zakona o prostornom uredenju
(,Narodne novine*“ broj 155/25, u daljnjem tekstu: ZPU) s Ustavom Republike Hrvatske
(,,Narodne novine* broj 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10 i
5/14) te predlazemo ukidanje ¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227., 228., 236. 1 238. ZPU, u dijelu ili
u cijelosti (kako dalje specificiramo) iz razloga koje navodimo u nastavku ovoga Zahtjeva.

I. OSPORENE ZAKONSKE ODREDBE ZPU
U ovom dijelu najprije iznosimo tekst odredaba ZPU ¢iju ustavnost osporavamo.
Odredba ¢lanka 86. glasi:

(1) Jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave duzne su osigurati medusobnu
uskladenost prostornih planova sukladno clanku 85. ovoga Zakona.

(2) Ako Ministarstvo utvrdi neuskladenost prostornih planova prema clanku 85. stavcima 1.
do 4. ovoga Zakona, naredit ¢e rjeSenjem nadleznoj jedinici lokalne ili podrucne (regionalne)
samouprave pocetak postupka za otklanjanje neuskladenosti u roku od 90 dana.

(3) Protiv rjeSenja iz stavka 2. ovoga clanka ne moze se izjaviti Zalba, ali se moze pokrenuti
upravni spor.

(4) Jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave duzne su od zaprimanja rjesenja
Ministarstva iz stavka 2. ovoga clanka u roku od 30 dana donijeti odluku o izradi izmjene i dopune
neuskladenih prostornih planova u svrhu njihova uskladivanja te ih uskladiti u roku od 180 dana.

(5) Ako jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, nakon dobivenog rjesenja iz
stavka 2. ovoga clanka ne postupi na nacin propisan u stavku 4. ovoga clanka odnosno ako ne
ispravi neuskladenost u roku propisanom rjesenjem iz stavka 2. ovoga clanka, Ministarstvo ce
takav neuskladeni prostorni plan obustaviti od primjene, a prilikom izdavanja akata za provedbu
zahvata u prostoru primijenit ¢e se odredbe ovoga Zakona i odredbe plana vise razine odnosno
Sireg podrucja.

(6) Nakon donesene odluke o obustavi od primjene, Ministarstvo u roku od 30 dana od
donoSenja odluke o obustavi podnosi zahtjev Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske za
ocjenu zakonitosti prostornog plana ili njegove pojedine odredbe koja nije u skladu s clankom 85.
ovoga Zakona.



Odredba ¢lanka 138. stavak 1., 2., 3. i 4. glasi:

(1) Postupak urbane komasacije je upravni postupak koji provodi Ministarstvo.

(2) Postupak urbane komasacije pokrece se na zahtjev:

1. Vlade Republike Hrvatske, za urbane komasacije od drzavnog znacaja

2. predstavnickog tijela jedinice podrucne (regionalne) samouprave, za urbane komasacije od
podrucnog (regionalnog) znacaja

3. predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave, za urbane komasacije od lokalnog
znacaja

4. vlasnika na katastarskim Ccesticama unutar komasacijskog podrucja cija povrsina
predstavlja najmanje 51 % povrsine komasacijskog podrucja.

(3) Stalno drzavno povjerenstvo za urbanu komasaciju imenuje ministar.

(4) O zahtjevu za pokretanje postupka urbane komasacije Ministarstvo odlucuje rjesenjem, na
prijedlog Stalnog drzavnog povjerenstva za urbanu komasaciju.

Odredba ¢lanka 148. stavak 2.,3.,7.i 8. glasi:

(2) U slucaju neuskladenosti odredbe prostornog plana s odredbom ovoga Zakona, prilikom
izdavanja akta za provedbu zahvata u prostoru primjenjuje se odredba ovoga Zakona.

(3) U slucaju neuskladenosti odredbe prostornog plana s odredbom propisa donesenog na
temelju ovoga Zakona, prilikom izdavanja akta za provedbu zahvata u prostoru primjenjuje se
odredba propisa donesenog na temelju ovoga Zakona.

(7) Akt za provedbu zahvata u prostoru za gradevinu suncane elektrane, agrosuncane
elektrane te geotermalne busotine i s njima povezane objekte i postrojenja, za poljoprivredne i
industrijske svrhe izdaje se u skladu sa stavkom 1. ovoga clanka i na povrsinama odredenim
Clankom 19. stavkom 1. podstavcima 41., 42. i 43. ovoga Zakona.

(8) Akt za provedbu zahvata u prostoru za gradevine priustivog stanovanja izdaje se na
povrsinama odredenim clankom 49. i 50. ovoga Zakona.

Odredba ¢lanka 208. glasi:

(1) Ako gradevinsko podrucje nije opremljeno osnovnom infrastrukturom, a investitor ima
namjeru na njemu provesti jedan ili vise zahvata u prostoru sukladno prostornom planu, investitor
dostavlja iskaz interesa za gradnju na zemljistu unutar tog gradevinskog podrucja.

(2) Iskaz interesa iz stavka 1. ovoga clanka sadrzi:

1. izjavu investitora da se obvezuje financirati izradu i donoSenje urbanistickog plana
uredenja ako isti nije donesen, rijesiti imovinskopravne odnose u ime i za racun jedinice lokalne
samouprave i izgraditi osnovnu infrastrukturu



2. dokaz o financijskoj sposobnosti
3. dokaz pravnog interesa za gradnju na podrucju iz stavka 1. ovoga clanka

4. prometnu i komunalnu infrastrukturnu strucnu studiju s analizom stanja prostora obuhvata
zahvata i kontaktnog podrucja, s prikazom moguceg mjesta prikljucenja.

(3) Ako jedinica lokalne samouprave za podrucje iz stavka 1. ovoga clanka u roku od tri godine
od iskaza interesa ne donese urbanisticki plan uredenja za podrucje za koje je propisana obveza
njegova donoSenja, smatrat ce se da je investitor uspjesno dokazao da moze biti investitor za
gradnju osnovne infrastrukture.

(4) Ako jedinica lokalne samouprave za podrucje iz stavka 1. ovoga clanka za koje je donesen
urbanisticki plan uredenja u roku od tri godine od iskaza interesa ne opremi podrucje osnovnom
infrastrukturom, smatrat ¢e se da je investitor uspjesno dokazao da moze biti investitor za gradnju
osnovne infrastrukture.

(5) Za iznos sredstava ulozenih u izradu projektne i druge dokumentacije i financiranje
gradnje infrastrukture iz stavaka 3. i 4. ovoga clanka umanjuje se iznos komunalnog doprinosa
koji je investitor duzan platiti za gradnju svoje gradevine.

(6) Investitor je duzan podmiriti iznos potreban za rjeSavanje imovinskopravnih odnosa za
gradnju osnovne infrastrukture.

(7) Projektna dokumentacija za ishodenje lokacijske i/ili gradevinske dozvole za gradnju
osnovne infrastrukture izraduje se na temelju prostornog plana predmetnog podrucja, a izradi
idejnog projekta na temelju kojeg se izdaje lokacijska dozvola prethodi prometna i komunalna
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pravilnikom iz ¢lanka 164. stavka 1. ovoga Zakona.

(8) Zahtjev za izdavanje lokacijske i/ili gradevinske dozvole za osnovnu infrastrukturu iz
stavka 1. ovoga c¢lanka podnosi se Ministarstvu.

(9) Stranke se radi uvida u spis predmeta pozivaju osobno i javnim pozivom koji se objavljuje
na elektronickoj oglasnoj ploci.

(10) Ako za buducu gradevnu Cesticu osnovne infrastrukture nisu rijeSeni imovinskopravni
odnosi, upravni odjel zupanije ili Grada Zagreba nadlezan za imovinskopravne odnose duzan je
pokrenuti postupak uredenja imovinskopravnih odnosa u roku od 30 dana od pravomocnosti
lokacijske dozvole.

Odredba c¢lanka 227. glasi:

(1) Ako jedinica lokalne ili podrucne (regionalne) samouprave, upravno tijelo, strucno
upravno tijelo, zavod, pravna osoba s javnim ovlastima, pravna osoba koja obavlja strucne
poslove prostornog uredenja ne postupi po rjeSenju Ministarstva iz ¢lanka 226. stavka 2. ovoga
Zakona, na postupanje ce se prisiliti novéanom kaznom.



(2) U svrhu prisile na izvrSenje rjesenja tijela jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, upravnog tijela i strucnog upravnog tijela, novcana kazna iz stavka 1. ovoga clanka
izrice se jedinici lokalne odnosno podrucne (regionalne) samouprave cije je to tijelo.

Odredba ¢lanka 228. glasi:

(1) Novéana kazna iz clanka 227. stavka 1. ovoga Zakona moze se izreci u iznosu od 3000,00
do 6000,00 eura.

(2) U slucaju daljnjeg neispunjavanja obveze izreci ¢e se druga, veéa novcana kazna unutar
utvrdenog raspona iz stavka 1. ovoga clanka. Ako je potrebno, novéana kazna moze se izreci i vise
puta.

Odredba ¢lanka 236. glasi:

(1) Postupci izrade i donoSenja prostornih planova odnosno njihovih izmjena i dopuna
zapoceti prema odredbama Zakona o prostornom uredenju i gradnji (»Narodne novine« br.
76/07., 38/09., 55/11., 90/11., 50/12. i 55/12.) za koje nije donesena odluka o donosenju
prostornog plana obustavljaju se danom stupanja na snagu ovoga Zakona, a odluke o izradi
prostornih planova na temelju kojih su se provodili stavljaju se izvan snage.

(2) Postupci izrade i donoSenja prostornih planova odnosno njihovih izmjena i dopuna
zapoceti do 31. prosinca 2023. prema odredbama Zakona o prostornom uredenju (»Narodne

novine« br. 153/13., 65/17., 114/18., 39/19., 98/19. i 67/23.) dovrsit ée se sukladno odredbama
toga Zakona.

(3) Postupci transformacije prostornih planova i izrada i donoSenja prostornih planova
odnosno njihovih izmjena i dopuna zapoceti od 1. sijecnja 2024. prema odredbama Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o prostornom uredenju (»Narodne novine« br. 67/23.) dovrsit ce

se sukladno odredbama Zakona o prostornom uredenju (»Narodne novine« br. 153/13., 65/17.,
114/18., 39/19., 98/19. 1 67/23.).

(4) Postupci iz stavaka 2. i 3. ovoga clanka obustavljaju se i odluke o izradi prostornih planova
te odluke o transformaciji na temelju kojih se izraduju stavijaju se izvan snage istekom roka od
sedam godina od dana stupanja na snagu ovoga Zakona.

(5) Rokovi odredeni stavkom 4. ovoga clanka ne odnose se na prostorne planove drzavne
razine, prostorne planove podrucja posebnih obiljeZja koje su donijele Zupanijske skupstine niti
na prostorne planove za koje su se postupci izrade, transformacije ili izmjene i dopune, do
donosenja ovoga Zakona, proveli ili se vode kroz sustav ePlanovi, a nisu doneseni.

Odredba ¢lanka 238. glasi:

(1) Danom stupanja na snagu ovoga Zakona, za prostorne planove donesene na temelju
Zakona o prostornom uredenju (»Narodne novine« br. 30/94., 68/98., 35/99., 61/00., 32/02. i
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100/04.), Zakona o prostornom uredenju i gradnji (»Narodne novine« br. 76/07., 38/09., 55/11.,
90/11., 50/12. i 55/12.) i Zakona o prostornom uredenju (»Narodne novine« br. 153/13., 65/17.,
114/18., 39/19., 98/19. i 67/23.) ne moze se donijeti odluka o izradi njihovih izmjena i dopuna,
osim kao prostornih planova nove generacije.

(2) Prostorni planovi iz stavka l. ovoga clanka prestaju vaziti u roku od sedam godina od dana
stupanja na snagu ovoga Zakona.

(3) U roku iz stavka 2. ovoga clanka potrebno je donijeti nove prostorne planove sukladno
odredbama ovoga Zakona.

(4) Prostorni planovi kojima se planiraju igralista za golf moraju se uskladiti s odredbama
ovoga Zakona u roku od pet godina od dana stupanja na snagu ovoga Zakona tako da se povrsina
igralista za golf koja je bila ukljucena u gradevinsko podrucje ne moze prostorno preraspodijeliti
u novo gradevinsko podrucje.

(5) Odredbe ovoga clanka ne odnose se na prostorne planove drZavne razine, prostorne
planove podrucja posebnih obiljezja koje su donijele Zupanijske skupsStine niti na prostorne
planove za koje su se postupci izrade, transformacije ili izmjene i dopune te donosenja, do
donosenja ovoga Zakona, proveli ili se vode kroz sustav ePlanovi.

II. POVRIJEDENE ODREDBE USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE
Odredba ¢lanka 3. glasi:

Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo,
socijalna pravda, postivanje prava covjeka, nepovredivost vlasnistva, ocuvanje prirode i
Covjekova okolisa, vladavina prava i demokratski visestranacki sustav najvise su vrednote
ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava.

Odredba ¢lanka 4. stavak 1. glasi:

(1) U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vilasti na zakonodavnu,
izvrsnu i sudbenu, a ogranicena je Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i podrucnu
(regionalnu) samoupravu.

Odredba ¢lanka 16. glasi:

(1) Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih
ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.

(2) Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem
u svakom pojedinom slucaju.



Odredba ¢lanka 52. glasi:

(1) More, morska obala i otoci, vode, zracni prostor, rudno blago i druga prirodna bogatstva,
kulturnog, povijesnog, gospodarskog i ekoloskog znacenja, za koje je zakonom odredeno da su od
interesa za Republiku Hrvatsku, imaju njezinu osobitu zastitu.

(2) Zakonom se odreduje nacin na koji dobra od interesa za Republiku Hrvatsku mogu
upotrebljavati i iskoristavati ovlastenici prava na njima i vilasnici, te naknada za ogranicenja
kojima su podvrgnuti.

Odredba ¢lanka 128. stavak 1. i 2. glasi:

(1) Gradanima se jamci pravo na lokalnu i podrucnu (regionalnu) samoupravu.

(2) Pravo na samoupravu ostvaruje se preko lokalnih, odnosno podrucnih (regionalnih)
predstavnickih tijela koja su sastavijena od clanova izabranih na slobodnim i tajnim izborima na
temelju neposrednog, jednakog i opcega birackog prava.

Odredba ¢lanka 129.a glasi:

(1) 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, komunalne djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu
skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i sport,
tehnicku kulturu, zastitu potrosaca, zastitu i unapredenje prirodnog okolisa, protupoZarnu i civilnu
zastitu.

(2) Jedinice podrucne (regionalne) samouprave obavljaju poslove od podrucnog
(regionalnog) znacenja, a osobito poslove koji se odnose na Skolstvo, zdravstvo, prostorno i
urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu te planiranje i
razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.

(3) Poslovi lokalnog i podrucnog (regionalnog) djelokruga ureduju se zakonom. Prilikom
dodjeljivanja tih poslova prednost ¢e imati ona tijela koja su najbliza gradanima.

(4) Prilikom odredivanja djelokruga jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
mora se voditi racuna o Sirini i prirodi poslova i o zahtjevima ucinkovitosti i ekonomicnosti.

Odredba ¢lanka 130. glasi:

U obavljanju poslova iz svojeg djelokruga tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave samostalna su i podlijezu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih drzavnih
tijela.



Odredba ¢lanka 131. stavak 1. i 2. glasi:

(1) Jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave imaju pravo na vlastite prihode
kojima slobodno raspolazu u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga.

(2) Prihodi jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave moraju biti razmjerni
njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.

III. DOPUSTENOST ZAHTJEVA ZA OCJENU USTAVNOSTI ODREDBI
7ZPU

Grad Varazdin podnosi zahtjev za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom RH
citiranih odredaba ZPU, u smislu ¢lanka 36. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske.

Naime, ¢lankom 36. stavkom 1. Ustavnog zakona propisano je:

,,Ako predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili podrucne (regionalne) samouprave u Republici
Hrvatskoj smatra da zakon kojim se ureduje ustrojstvo, djelokrug ili financiranje jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave nije u skladu s Ustavom, ima pravo podnijeti zahtjev
Ustavnom sudu za ocjenu suglasnosti tog zakona ili pojedinih njegovih odredaba s Ustavom. “.

Osporene odredbe ZPU u dijelu u kojem ureduju (i ograni¢avaju) izvrSavanje ovlasti jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (dalje u tekstu: ,,JLS*) u podrucju prostornog
uredenja, neposredno zadiru u ustavni poloZaj i samoupravni djelokrug JLS, pa se radi o pitanju
koje se tice djelokruga i ovlasti JLS u smislu ¢lanka 36. Ustavnog zakona o kojemu je Ustavni
sud duzan donijeti odluku najkasnije u roku od 30 dana od dana zaprimanja zahtjeva, a sve kako
bi se osigurala Zurna ustavnosudska kontrola u situaciji kada se osporenim zakonskim uredenjem
izravno dovodi u pitanje ostvarivanje ustavnih ovlasti jedinice lokalne samouprave.

Podredno, za slu¢aj da Ustavni sud ocijeni kako se osporeni dijelovi ZPU ne mogu podvesti
pod clanak 36. (odnosno da se ne radi o zakonu koji u relevantnom smislu ureduje ustrojstvo,
djelokrug ili financiranje JLS), ovim istim podneskom podnosimo 1 prijedlog za pokretanje
postupka suglasno ¢lanku 38. stavku 1. Ustavnog zakona, prema kojem ,,svaka fizicka i pravna
osoba ima pravo predloZiti pokretanje postupka ‘“ ocjene suglasnosti zakona s Ustavom.

U tom slucaju, podnositelj iznosi iste ustavnopravne razloge i predlaze da Ustavni sud,
primjenom c¢lanka 38. stavak 1., prihvati prijedlog i pokrene postupak ocjene ustavnosti osporenih
zakonskih odredaba.



IV. OPCE NAPOMENE

Prostorni planovi predstavljaju opée akte koje donose predstavnicka tijela JLS u okviru
svojih izvornih ustavnih ovlasti. Rije¢ je o jednim od najsloZenijih i najznacajnijih op¢ih pravnih
akata u pravnom poretku, s obzirom na njihov neposredan utjecaj na ostvarivanje prava vlasnistva,
poduzetnickih sloboda, zastitu okoliSa te ukupni druStveni i gospodarski razvoj lokalnih zajednica.

Ustav Republike Hrvatske u ¢lancima 4., 128., 129.a 1 130. jam¢i pravo na lokalnu
samoupravu, ukljucujuci samostalno odlucivanje o lokalnim poslovima od neposrednog interesa
za stanovniStvo. Prostorno uredenje nedvojbeno spada u krug takvih poslova.

Uvodne odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi (u daljnjem tekstu: Povelja)
propisuju da su lokalne jedinice jedan od glavnih temelja svakog demokratskog drustva te da
postojanje lokalnih jedinica koje su stvarno odgovorne omogucuje upravu koja je i ucinkovita i
bliska gradanima. Time se promovira da je obrana i snazenje lokalne samouprave u razli¢itim
europskim zemljama vazan doprinos izgradnji Europe utemeljene na nacelima demokracije 1
decentralizacije vlasti. Dakle, snazna lokalna samouprava prepoznata je kao kohezivna snaga
izgradnje zajednicke Europe, a demokracija i decentralizacija su promovirane u fundamentalna
nacela te iste Europe.

Odredba c¢lanka 4. stavka 4. Povelje propisuje da nadleznosti koje su povjerene lokalnim
jedinicama moraju biti, u pravilu, potpune i cjelovite te da njihovo obavijanje ne smije biti
onemoguceno ili ograniceno od neke druge sredisnje ili regionalne vlasti, osim kada to dopusta
zakon.

Osporenim odredbama ZPU temelji Povelje grubo su prekrSeni jer njime lokalna
samouprava nema ulogu kako je to predvidjela Povelja te je time povrijedena 1 odredba clanka
134. Ustava RH koja propisuje da 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. Njihove se odredbe mogu mijenjati ili ukidati samo uz uvjete
1 na nacin koji su u njima utvrdeni, ili suglasno op¢im pravilima medunarodnog prava.

Promatrane pojedina¢no, osporene odredbe ZPU ureduju razli¢ite segmente sustava
prostornog planiranja: nadzor uskladenosti planova, rokove za izradu i provedbu planskih
dokumenata, obveze komunalnog opremanja, sankcije za nepostupanje te prestanak vazenja ranije
donesenih planova. Medutim, promatrane u svojoj medusobnoj povezanosti i kumulativhom
ucinku, te odredbe uspostavljaju normativni model u kojem se bitno suzava stvarni opseg
samoupravne autonomije JLS u podrucju prostornog planiranja.

Normativna rjeSenja koja fakti¢no onemogucavaju JLS da upravljaju prostornim razvojem
svog podrucja dovode u pitanje samu bit ustavno zajamcene lokalne samouprave.



Ustav Republike Hrvatske jamci lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu kao ustavnu
kategoriju (Clanci 128. 1 129.a), a poslovi prostornog i urbanistickog planiranja u ustavnom su
tekstu izrijekom prepoznati kao poslovi od lokalnog znacenja.

Iz toga proizlazi da zakonodavac ima pravo normativno uredivati sustav prostornog
planiranja, ali ne i normativnim mehanizmima isprazniti njegov stvarni samoupravni sadrzaj.
Zakonsko uredenje mora jedinicama lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave ostaviti stvarni
prostor za razvojnu, plansku i provedbenu diskreciju.

Osporenim odredbama ZPU uvode se instrumenti koji prelaze okvir klasicnog nadzora
zakonitosti 1 zadiru u sadrzajnu dimenziju planskog odluc¢ivanja.

To se osobito o€ituje u: mogucnosti nalaganja izmjena prostornih planova i obustave njihove
primjene od strane sredi$njeg tijela, uvodenju krutih i univerzalnih rokova za izradu planova i
komunalno opremanje prostora neovisno o kapacitetima i financijskim moguénostima pojedine
JLS te posljedi¢no prebacivanje samoupravne nadleznosti na privatne investitore, pokretanje i
vodenje urbane komasacije bez suglasnosti JLS, priustivo stanovanje bez sudjelovanja i
suglasnosti JLS, sankcioniranju tih jedinica zbog nepostupanja po upravnim nalozima u podrucju
planskog odlucivanja te automatiziranom prestanku vazenja prostornih planova po sili zakona.

Takva kombinacija mjera ima za posljedicu transformaciju prostornog planiranja iz podrucja
samoupravne razvojne politike u podrucje pojacane upravne kontrole, u kojem JLS zadrzavaju
formalnu nadleZznost donoSenja planova, ali uz bitno suzen prostor stvarne diskrecije. U
prakticnom ucinku, sustav se pomi¢e od modela samoupravnog planiranja uz nadzor zakonitosti
prema modelu centralno usmjeravanog planskog sustava uz moguénost upravne intervencije u
sadrZaj planskih rjeSenja.

Ustavnopravna dopustenost takvog zahvata mora se ocjenjivati kroz nacelo razmjernosti iz
¢lanka 16. stavak 2. Ustava, koje proizlazi iz nacela vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava Republike
Hrvatske. I kada zakonodavac slijedi legitiman cilj — poput osiguravanja uskladenosti planskog
sustava, pravne sigurnosti 1 provedivosti planova — odabrana normativna sredstva moraju biti
razmjerna tom cilju.

Test razmjernosti zahtijeva da mjera bude:

1. prikladna za ostvarenje legitimnog cilja,

2. nuzna, u smislu da ne postoji blaze sredstvo kojim bi se cilj moglo posti¢i,

3. razmjerna u uzem smislu, odnosno da korist od mjere nije nerazmjerno veca od tereta
koji se njome namece ustavno zasticenoj samoupravnoj autonomiji.



U konkretnom slucaju, osporene odredbe uvode najstroze normativne instrumente: obustavu
primjene planova, upravne naloge za izmjenu planskih rjesenja, automatizirane pravne posljedice,
krute rokove bez diferencijacije kapaciteta te novCane sankcije prema JLS. Istodobno, zakon ne
razraduje sustav blazih 1 postupnih instrumenata, poput faznog uskladivanja, diferenciranih
rokova, stru¢ne i tehnicke pomoci te financijskih ili organizacijskih kompenzacijskih mehanizama.

Kumulativni u¢inak osporenih odredbi stoga ne predstavlja samo tehni¢ko unaprjedenje
planskog sustava, nego strukturnu promjenu odnosa izmedu drzave i JLS u podruc¢ju prostornog
planiranja. Takva promjena, po svojoj naravi i intenzitetu, zahtijeva strogu ustavnopravnu kontrolu
razmjernosti 1 ocuvanja stvarnog sadrzaja ustavnog prava na lokalnu 1 podru¢nu (regionalnu)
samoupravu.

V. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 208. ZPU

Odredbom ¢lanka 208. ZPU grubo je ograniceno ustavno pravo JLS iz ¢lanka 129.a Ustava
kojim je propisano da JLS obavlja poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanje,
prostorno 1 urbanisti¢ko planiranje, promet i prometnu infrastrukturu.

Naime, cjelokupna intencija navedene odredbe ZPU svodi se na to da, postavljanjem
nerealno kratkih rokova za donoSenje urbanistickih planova uredenja odnosno za opremanje
podrucja osnovnom infrastrukturom, kao i odredbom da gradevinske dozvole za osnovnu
infrastrukturu izdaje Ministarstvo, u potpunosti isklju¢i JLS iz poslova koji su im Ustavom
dodijeljeni u nadleznost.

Time zakon onemogucuje lokalnoj samoupravi da autonomno odluci o dinamici, prioritetima
1 financijskim moguc¢nostima razvoja prostora.

Osporenim ¢lankom, uvodi se pravna fikcija prema kojoj se nedonoSenje UPU-a od strane
JLS u roku od tri godine smatra dokazom da privatni investitor moZe preuzeti ulogu investitora
javne infrastrukture. Time se ustavno pravo lokalne samouprave fakti¢no ponisStava, jer se razvojna
odluka lokalne vlasti zamjenjuje zakonskom pretpostavkom u korist privatnog interesa.

Ovim odredbama u potpunosti se ignoriraju stvarni institucionalni, kadrovski 1 financijski
kapaciteti JLS te uvode zakonsku fikciju koja kaznjava javnu upravu zbog objektivne
nemogucénosti postupanja u propisanom roku. DonoSenje svakog pojedinog UPU-a zahtijeva
dugotrajan 1 zakonom strogo propisan postupak koji ukljucuje izradu stru¢nih podloga, javne
rasprave, uskladivanje s planovima viSeg reda i donoSenje kroz predstavnicka tijela.

Posljedica takvog normativnog rjeSenja jest da se nedonosenje plana, koje moze biti rezultat
objektivnih ograni¢enja, automatski tumaci kao dokaz sposobnosti investitora da preuzme ulogu
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JLS u izgradnji osnovne infrastrukture. Time se odgovornost za prostorni razvoj prebacuje s javne
vlasti na privatne investitore ne zato Sto je to strateSka odluka, nego zato §to JLS nije u stanju
pratiti zakonom nametnuti tempo.

U praksi to zna¢i da ¢e prostorni razvoj gradova i opcina biti voden interesima onih
investitora koji prvi podnesu iskaz interesa i imaju financijsku snagu, dok ¢e plansko upravljanje
cjelokupnim razvojem JLS postati sporedno.

Jo$ ozbiljnije posljedice proizlaze iz Cinjenice da ove odredbe u potpunosti zanemaruju
fiskalne 1 infrastrukturne posljedice takvog razvoja. lako investitor moze izgraditi osnovnu
infrastrukturu u vidu ceste 1 vodovodne infrastrukture, JLS i dalje ostaje odgovorna za opremanje
novoizgradenih kvartova javnim sadrzajima poput Skola, djec¢jih vrtic¢a, zdravstvenih ustanova i
druge drustvene infrastrukture.

Ideja zakonodavca da investitori pismom namjere pokrecu procese uredenja Citavih naselja
te diktiraju ,,tempo** razvoja nekog dijela grada u potpunosti je suprotna nacelima prostornog
planiranja pa i samog Ustava koji tu funkciju daje JLS kao tijelu koja je najbliza gradanima
svoga podrugja.

lako se Zakonom formalno ne oduzima JLS ovlast donoSenja prostornih planova, u
stvarnosti dovodi do situacije u kojoj su JLS prisiljene prilagodavati prostorni razvoj interesima
investitora. Time se bitno slabi njihova mogu¢nost autonomnog oblikovanja prostorne politike te
se zadire u samu bit ustavno zajamc¢enog prava na lokalnu samoupravu.

Privatnoj inicijativi daje se snaZniji i institucionalno privilegiran poloZaj u odnosu na javni
interes u podrucju prostornog planiranja. Omogucavanjem da investitori iniciraju i financiraju
razvoj infrastrukture te izradu urbanistickih planova uredenja, zakonodavac stvara normativni
okvir u kojem trzis$ni interesi mogu postati odlucujuci ¢imbenik prostornog razvoja. Takvo rjeSenje
dovodi u pitanje temeljnu svrhu prostornog planiranja kao instrumenta zastite javnog interesa,
uravnotezenog razvoja prostora i dugoro¢nog planiranja. Postoji realan rizik da se prostorni razvoj
odvija fragmentirano, voden pojedina¢nim investicijskim interesima, a ne cjelovitom razvojnom
strategijom JLS.

Nadalje, odredbe ovog ¢lanka potpuno su nejasne u pogledu dokazivanja financijske
sposobnosti investitora koja je propisana clankom 208. stavkom 2. tockom 2. ZPU, jer ne propisuje
jasne kriterije, pragove niti metodologiju procjene. Takva neodredenost otvara prostor
proizvoljnom tumacenju, ali i rizik da se financijska sposobnost procjenjuje formalno, bez stvarne
sigurnosti da investitor moze dugorono iznijeti troSak izrade planova, rjeSavanja
imovinskopravnih odnosa 1 izgradnje infrastrukture. U sluCaju da investitor tijekom postupka
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odustane ili zapadne u financijske potesSkoce, posljedice snosi prostor i lokalna zajednica, dok
odgovornost nije jasno definirana.

Odredba clanka 208. stavak 2. tocka 4. ZPU propisuje da investitor u iskazu interesa
dostavlja prometnu i komunalnu infrastrukturnu stru¢nu studiju s analizom stanja prostora s
obuhvata zahvata i kontaktnog podrucja, s prikazom moguéeg mjesta prikljucenja, ¢ime investitori
preuzimaju ulogu lokalne samouprave u planiranju razvoja gradova i op¢ina, umjesto njihovih
predstavnickih tijela koja su sastavljena od ¢lanova izabranih na izborima na temelju neposrednog,
jednakog 1 op¢ega birackog prava. Privatni investitor pritom dobiva operativnu ulogu bez politicke
ili demokratske odgovornosti.

Mnoga pitanja se namecu i u pogledu prometne i komunalne infrastrukturne stru¢ne studije.
Naime, Zakon ne odreduje tko je ovlasten za njezinu izradu, prema kojim standardima se izraduje,
niti tko snosi odgovornost za njezinu strucnu ispravnost. U praksi ¢e studiju narucivati i placéati
sam investitor, §to stvara ociti sukob interesa, jer izradivac studije ima motiv prilagoditi zakljucke
potrebama konkretnog zahvata kako bi projekt bio prihvatljiv te ne postoji mehanizam koji jam¢i
neovisnost studije niti obveza izrade alternativnih varijanti rjeSenja koje bi sagledale $iri prostorni
1 prometni kontekst.

Posebno problemati¢no pitanje je tko i na temelju kojih kriterija odlucuje je li analiza u
skladu s pravilima struke. Zakon ne propisuje obveznu recenziju, stru¢ni nadzor ili ukljucivanje
neovisnog tijela ili tijela JLS (primjerice Zavoda za prostorno uredenje), ¢ime se povecava rizik
da se prihvate rjesenja koja su kratkoro¢no funkcionalna, ali dugoro¢no neodrziva ili Stetna.

Dodatni problem je $to ¢lanak ne propisuje obvezu uskladivanja studije s dugoro¢nim
prometnim strategijama, generalnim prometnim planovima ili razvojnim dokumentima viseg reda.
Time se otvara moguc¢nost da pojedina¢ni zahvati, iako formalno uskladeni s prostornim planom,
u praksi naruse logiku cjelovitog prometnog sustava grada ili naselja.

Sve navedeno vodi do zakljucka da odredba ¢lanka 208. ZPU stvara pravnu 1 prostornu
nesigurnost, povecava rizik losih infrastrukturnih rjeSenja 1 dugoro¢no moze ograniciti strateski
razvoj prostora u korist parcijalnih 1 kratkoro¢nih interesa dok centraliziranjem postupka izdavanja
dozvola u Ministarstvu te istodobnim uklanjanjem stvarnog utjecaja jedinica lokalne samouprave,
osporeni ¢lanak narusava ustavnu ravnotezu izmedu drzavne i lokalne razine vlasti.

Kao moguc¢i legitimni cilj osporene odredbe moZe se navesti ubrzavanje infrastrukturnog
razvoja 1 poticanje investicija. Medutim, postojanje legitimnog cilja ne oslobada zakonodavca
obveze poStovanja nacela razmjernosti. Omogucavanje investitorima da iniciraju 1 financiraju
infrastrukturni razvoj i urbanisticko planiranje ne jam¢i ostvarenje uravnotezenog i odrzivog
prostornog razvoja. Jednako tako, zakonodavac ni¢im nije dokazao niti obrazlozio na koji bi nac¢in
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centralizacija izdavanja lokacijskih 1 gradevinskih dozvola u Ministarstvu uistinu ubrzala
infrastrukturni razvoj i potaknula investicije. Stovi$e, navedena odredba &lanka 208. stavak 8. ZPU
u direktnoj je suprotnosti s proklamiranim ciljem ovoga Zakona (ubrzavanje infrastrukturnog
razvoja), buduci da sada jedno tijelo (Ministarstvo) preuzima poslove koje je do sada obavljalo 20
zupanija i Grad Zagreb.

Naprotiv, takva mjera povecava rizik podredivanja javnog interesa privatnim gospodarskim
ciljevima te se stoga ne moze smatrati prikladnom za ostvarenje ciljeva prostornog planiranja.

Osporena mjera nije nuzna, jer zakonodavcu stoje na raspolaganju blazi instrumenti za
poticanje razvoja, poput jacanja fiskalnih kapaciteta JLS, drzavne potpore infrastrukturnim
projektima ili propisivanja strozih mehanizama kontrole i odlu¢ivanja u rukama JLS. Zakonodavac
nije pokazao da navedene mjere ne bi bile dostatne.

Tezina posljedica osporene odredbe — slabljenje ustavne autonomije JLS, narusavanje
planskog upravljanja prostorom te prekomjeran utjecaj privatnih interesa — nerazmjerna
je koristi koja se njome Zeli posti¢i. Time se naruSava i pravi¢na ravnoteza izmedu javnog
interesa i1 slobode poduzetnistva.

Slijedom navedenog, odredba clanka 208. Zakona o prostornom uredenju nije u suglasnosti
s ¢lancima 3., 4., 16., 129.a, 130. 1 131. Ustava Republike Hrvatske, jer narusava nacelo vladavine
prava, ne prolazi test razmjernosti te nedopusteno zadire u ustavni polozaj jedinica lokalne
samouprave.

VI. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 138. ZPU

Sporna odredba c¢lanka 138. ZPU propisuje da je postupak urbane komasacije upravni
postupak koji provodi Ministarstvo, da Stalno drzavno povjerenstvo za urbanu komasaciju imenuje
ministar te da Ministarstvo rjeSenjem odlucuje o zahtjevu za pokretanje postupka urbane
komasacije na prijedlog tog Povjerenstva.

U Republici Hrvatskoj urbana komasacija prvi put se spominje i definira Zakonom o
prostornom uredenju i gradnji iz 2008. kojim je bilo propisano da se postupak komasacije pokrece
na zahtjev jedinice lokalne samouprave, da postupak komasacije provodi komasacijsko
povjerenstvo Zupanije, Grada Zagreba, odnosno velikog grada, kao i da odlu¢uje o zahtjevu za
komasaciju, a da Drzavno komasacijsko povjerenstvo odlucuje o zalbama protiv rjeSenja o
komasaciji 1 drugih akata u vezi s postupkom komasacije.

Svrha urbane komasacije je uredenje gradevinskog zemljista kojim se usitnjene i nepravilne
Cestice objedinjavaju u vecu cjelinu radi urbanisti¢kog planiranja. Dakle, urbana komasacija se ne
moze provoditi bez izradenih urbanisti¢kih planova uredenja.

13



Takoder, valja napomenuti da i njemacki model komasacije, zahtjeva obveznu nazo¢nost
jedinice lokalne samouprave u postupku urbane komasacije kao tijela koje pokrece i provodi cijeli
postupak, dok je uloga investitora takoder vazna, ali je ona primarno usmjerena na financijsku
podrsku primjenjujuc¢i model koji ¢e jednako odgovarati javnom i privatnom interesu.

Zakonskim rjeSenjem Clanka 138. ZPU, urbana komasacija, kao instrument prostornog
uredenja, stavlja se u iskljucivu nadleznost tijela drZavne uprave, iako se radi o institutu koji
je neposredno povezan s provedbom prostornih i urbanistickih planova, ¢ije je donoSenje
prema ¢lanku 129.a Ustava Republike Hrvatske u nadleZnosti JLS.

Prema ustavnoj odredbi ¢lanka 129.a stavka 1. i stavka 2. Ustava Republike Hrvatske, JLS
samostalno obavljaju poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanja te prostorno i
urbanisti¢ko planiranje. Urbana komasacija predstavlja operativni alat provedbe urbanistickih i
detaljnih planova uredenja, budu¢i da se njome ureduju imovinskopravni odnosi radi realizacije
planskih rjeSenja predvidenih prostornim planovima.

Ako je donoSenje urbanistickih planova u ustavnom djelokrugu jedinica lokalne
samouprave, tada i provedbeni instrumenti tih planova, uklju¢ujuéi urbanu komasaciju, moraju biti
u nadleznosti lokalne samouprave. Osporenom odredbom ta se veza prekida, a ovlasti se prenose
na drzavno tijelo, ¢ime se zadire u ustavom zajamcenu samostalnost lokalne samouprave.

Navedeno zakonsko rjeSenje dovodi do zamjene nadleznosti JLS nadlezno$¢u Ministarstva,
iako se urbana komasacija odnosi na podru¢ja lokalnog znacaja te predstavlja instrument
prostornog uredenja unutar teritorijalnog obuhvata jedinice lokalne samouprave.

Takvim postupanjem se narusava ustavno nacelo decentralizacije, smanjuje djelokrug
poslova jedinica lokalne samouprave i uvodi povecana centralizacija postupaka prostornog
uredenja.

JLS ima ustavnu 1 zakonsku obvezu samostalno uredivati pitanja od lokalnog znacaja, medu
kojima je najvaznije prostorno uredenje i komunalna infrastruktura. Urbanu komasaciju, koja
duboko zadire u vlasni¢ka prava i strukturu prostora unutar grada/op¢ine, treba voditi tijelo lokalne
samouprave, jer ono najbolje poznaje potrebe svojih gradana i prostorne planove.

Ovakvim normiranjem, zakonodavac ¢lankom 138. Zakona o prostornom uredenju mijenja
tu logiku: postupak provodi stalno drZzavno povjerenstvo za urbanu komasaciju, koje imenuje
ministar nadleZan za prostorno uredenje, Povjerenstvo predlaZze, a ministarstvo odlucuje o
kljuénim stvarima: vrijednosti zemljiSta, formiranju novih Cestica i njihovoj raspodjeli, degradirao
je JLS iz aktivnog sudionika i donositelja odluka u pasivnog promatraca Cije se misljenje moze
ignorirati.

Time se izravno zadire u samoupravni djelokrug zajamc¢en Ustavom i dolazi do povrede
nacela razmjernosti. Ako je cilj zakona bio omoguciti brzu realizaciju infrastrukturnih projekata,
zakonodavac je taj cilj morao posti¢i na nacin koji najmanje ograniava ustavna prava jedinica
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lokalne samouprave. Umjesto instituta "misljenja", zakonodavac je trebao propisati obveznu
suglasnost jedinice lokalne samouprave za pokretanje postupka na njezinom podrucju.

Sporna odredba dopusta da se postupak urbane komasacije pokrene na zahtjev vlasnika
zemljista (51% povrsine), pri ¢emu Ministarstvo pribavlja samo prethodno misljenje JLS ¢ime je
degradirana uloga jedinice lokalne samouprave na razinu "davatelja misljenja". Misljenje, po
svojoj pravnoj prirodi, nije obvezujuce. To znac¢i da Ministarstvo moze pokrenuti postupak urbane
komasacije, prekrojiti granice Cestica i namjenu zemljiSta na podruc¢ju JLS protivno volji i bez
sudjelovanja jedinice lokalne odnosno podru¢ne samouprave.

Osim toga, osporena odredba dovodi do povecanja administrativnog optereenja drzavne
uprave, produzenja trajanja postupaka te stvaranja dodatnih birokratskih prepreka u provedbi
prostornih planova. Time se onemogucuje u€inkovito i pravodobno uredenje prostora u interesu
lokalne zajednice te se naruSavaju nacela ekonomicnosti i u¢inkovitosti.

Zakonom propisana uloga Stalnog drzavnog povjerenstva za urbanu komasaciju, koje
imenuje ministar, dodatno potvrduje centralizaciju odlu¢ivanja te iskljucuje neposredni utjecaj
predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave na provedbu prostorno-planskih instrumenata
na vlastitom podrucju.

Slijedom navedenog, sporna odredba c¢lanka 138. Zakona o prostornom uredenju nije u
suglasnosti s ¢lankom 129.a Ustava Republike Hrvatske jer prenosi ovlasti prostornog uredenja s
jedinica lokalne samouprave na tijela drzavne uprave, derogira ustavnu samostalnost lokalne
samouprave u podru¢ju prostornog i urbanistickog planiranja, uvodi centralizirani model
odlu¢ivanja suprotan ustavnom konceptu lokalne samouprave te dovodi do usporavanja i
neucinkovitosti postupaka uredenja prostora.

VII. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 86. ZPU

Odredbom clanka 86. Zakona o prostornom uredenju propisuje se ovlast nadleznog
ministarstva da, radi osiguravanja uskladenosti prostornih planova s planovima vise razine, nalaze
JLS izmjene njihovih prostornih planova te obustavlja njihovu primjenu. Iako je hijerarhija
prostornih planova u sustavu prostornog uredenja nuzna, nacin na koji je ova ovlast normirana
prelazi granice dopuStenog nadzora zakonitosti i zadire u samu srZz lokalnog prostornog
odluc¢ivanja.

1z perspektive urbanisticke struke, prostorni plan jedinice lokalne samouprave nije tehnicki
akt koji se moZe jednostavno administrativno suspendirati ili ,,uskladiti bez razumijevanja
lokalnog konteksta. Prostorni plan je rezultat viSegodiSnjeg interdisciplinarnog rada koji ukljucuje
analizu odrZivosti 1 smjera razvoja prostora, kapaciteta prometne i komunalne infrastrukture,
prostorne i1 drustvene kohezije, kao 1 javnu raspravu u kojoj se artikulira lokalni javni interes.
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Ovlast Ministarstva da obustavi plan ili naloZi njegov sadrzaj znaci da se odluke o
razvoju prostora mogu donositi izvan lokalne zajednice, bez neposredne odgovornosti za
prostorne, infrastrukturne i drustvene posljedice takvih odluka.

Osporeni ¢lanak 86. Zakona o prostornom uredenju formalno je postavljen kao instrument
osiguravanja uskladenosti prostornih planova s planovima vise razine, no nacin na koji je ovlast
konstruirana prelazi granice dopustenog nadzora zakonitosti i zadire u samu jezgru lokalne
samouprave. Ustavni okvir lokalne samouprave polazi od toga da su JLS samostalne u poslovima
iz svog samoupravnog djelokruga te da nadlezna drzavna tijela mogu provoditi samo nadzor
ustavnosti 1 zakonitosti. Prostorno i urbanisticko planiranje pritom je normativno i funkcionalno
smjesteno u izvorni, a ne preneseni djelokrug lokalne razine, zbog ¢ega je svako drzavno zadiranje
u sadrzaj planskih odluka dopusSteno samo u strogoj mjeri potrebnoj za zastitu ustavnosti i
zakonitosti, a ne radi nametanja odredene razvojne opcije.

Klju¢éno je razgraniciti nadzor zakonitosti od nadzora svrsishodnosti. Nadzor zakonitosti
podrazumijeva provjeru je li lokalni plan u jasnoj 1 nedvojbenoj suprotnosti s Ustavom, zakonom
ili obvezuju¢im normama plana vise razine koje su dovoljno odredene da ne ostavljaju prostor
odlucivanja o sadrzaju.

Nasuprot tome, nadzor svrsishodnosti podrazumijeva procjenu je li odredeno plansko
rjeSenje “bolje” ili “primjerenije” medu vise dopustenih rjeSenja, odnosno vrednovanje koncepta
razvoja, intenziteta i rasporeda namjena, etapnosti, lokalnih standarda i1 infrastrukturnih kapaciteta.

U prostornom planiranju “uskladenost” s planom vise razine u velikom broju slu¢ajeva nije
binarna, jer planovi viSeg reda Cesto postavljaju okvir, ciljeve 1 ogranic¢enja, ali ostavljaju Sirok
prostor lokalnoj razini da odabere konkretna rjeSenja u skladu s lokalnim kontekstom. Kada
srediSnje tijelo na temelju takvog otvorenog standarda nalaZe “otklanjanje neuskladenosti” i potom
moze obustaviti primjenu lokalnog plana, ono u praksi ne ostaje na provjeri zakonitosti, nego ulazi
u meritum planerske prosudbe i zamjenjuje lokalno odluc¢ivanje drzavnom preferencijom. Upravo
zbog toga osporena ovlast djeluje kao mehanizam preuzimanja uloge planera, a ne kao
klasi¢an instrument nadzora zakonitosti.

Smatramo kako je posebno problemati¢an institut obustave od primjene. Prostorni plan je
op¢i normativni akt koji neposredno ureduje pravila koristenja prostora i provedbene uvjete te kao
takav proizvodi u¢inke prema neodredenom krugu adresata. Obustavom se taj lokalni normativni
okvir privremeno “gasi”’, a umjesto njega se u postupcima provedbe primjenjuju odredbe zakona 1
plana viSe razine. Time se, prije nego Sto sud uopc¢e odluci o zakonitosti sporne odredbe, postize
ucinak koji u biti zna¢i zamjenu lokalne prostorne politike normama viseg reda koje su Cesto
grublje, manje provedbeno razradene 1 ne mogu nadomjestiti lokalne procjene nosivosti prostora,
komunalnih 1 prometnih kapaciteta, prostorne kohezije i javnih potreba. Takav mehanizam stvara
pravnu i plansku nesigurnost te neposredno utjece na prava i ocekivanja gradana 1 gospodarskih
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subjekata, a istodobno slabi demokratsku odgovornost jer se odluke o razvoju prostora efektivno
donose izvan lokalne zajednice koja snosi prostorne, infrastrukturne i druStvene posljedice.

Osporene odredbe ne mogu se opravdati pozivanjem na hijerarhiju planova kao legitimni
cilj, iako taj cilj sam po sebi moze biti ustavno prihvatljiv. Hijerarhijska uskladenost planskog
sustava jest javni interes, no pitanje je razmjernosti sredstava kojima se taj interes ostvaruje.

Primjenom ustavnog testa razmjernosti razvidno je da osporena mjera predstavlja zadiranje
u institucionalno jamstvo lokalne samouprave, jer zahvaca srz izvornog djelokruga i omogucuje
suspenziju lokalnog normativnog akta. Mjera je nacelno prikladna za poticanje uskladivanja, ali
ne prolazi zahtjev nuznosti, buduci da postoje blaze mjere koje jednako ucinkovito Stite isti cilj uz
manji intenzitet zadiranja. Kao blaze i ustavnije rjeSenje namece se izravno pokretanje sudske
kontrole zakonitosti bez prethodne administrativne obustave, odnosno prepustanje odluke o
eventualnoj privremenoj suspenziji sudu kroz institut privremenih mjera, ¢ime bi se osigurala
neovisna i nepristrana procjena hitnosti i opravdanosti intervencije. Jednako tako, ¢ak i kada bi se
privremena intervencija smatrala potrebnom, ona bi razmjerno mogla biti ograni¢ena samo na
konkretno sporne odredbe, a ne na rezim koji u u¢inku suspendira lokalni plan kao cjelinu ili bitne
segmente njegova provedbenog sustava. Usto, standard “neuskladenosti” koji aktivira najtezu
mjeru morao bi biti suzen na nedvojbene i pravno determinirane kolizije s imperativnim normama
zakona ili obvezujuéim i preciznim odredbama plana vise razine, kako se ovlast ne bi pretvorila u
kanal za vrednovanje svrsishodnosti.

Ni u razmjernosti u uzem smislu (balansiranju) osporeni mehanizam ne moze opstati. Korist
od brze disciplinarne uskladenosti ne moZe prevagnuti nad Stetom koja nastaje privremenom
supstitucijom lokalnog normativnog okvira, demokratskim deficitom 1 pravnom nesigurnoscu te
stvaranjem snaznog odvracajuceg ucinka na lokalno planiranje, u kojem jedinice viSe ne planiraju
prema lokalnim potrebama i nosivosti prostora, nego defenzivno, radi izbjegavanja obustave. Kada
je rije¢ o izvornom samoupravnom djelokrugu, intenzitet drzavnog zadiranja mora biti iznimno
suzen 1 opravdan jasnim, nedvojbenim razlozima zakonitosti; osporena odredba to ne osigurava,
nego omogucuje prelijevanje u podrucje svrsishodnosti.

Dodatno, osporeni mehanizam je problematican i s aspekta pravne sigurnosti i odredenosti
ovlasti. Siroko postavljen pojam “neuskladenosti” u podrucju koje je po svojoj prirodi kombinacija
pravnih normi i struéne planerske prosudbe otvara prostor neujednacenoj 1 arbitrarnoj primjeni.
Kod mjere koja ima ucinak suspenzije opéeg normativnog akta standard jasnoce, predvidljivosti i
ogranicenosti ovlasti mora biti osobito visok, jer su posljedice neposredne i Siroke.

Slijedom navedenog, Clanak 86. Zakona o prostornom uredenju, osobito u dijelu koji
omogucuje obustavu primjene i fakticnu zamjenu lokalnog planskog reZima normama viseg reda
prije kona¢ne sudske ocjene, nije suglasan ustavnom konceptu lokalne samouprave i dopustenom
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opsegu drzavnog nadzora, jer nadzor zakonitosti pretvara u nadzor svrsishodnosti i ne prolazi test
razmjernosti.

Takvo normiranje dovodi do situacije u kojoj drzava ne nadzire zakonitost planskog
postupanja, nego fakticno preuzima ulogu prostornog planera. Time se prostorno planiranje
pretvara u centralizirani upravni postupak, a lokalna predstavnicka tijela svode se na izvrSitelje
drzavne razvojne politike.

To je u suprotnosti s ¢lancima 128. i 129.a Ustava Republike Hrvatske te s ¢lankom 19.
Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, prema kojima je prostorno planiranje
izvorni samoupravni djelokrug JLS.

VIII. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 236. ZPU

Odredba ¢lanka 236. stavka 1. ZPU propisuje da se, stupanjem na snagu ovog Zakona, svi
postupci koji su zapoceti po starom zakonu iz 2007. godine, obustavljaju, a odluke prostornih
planova na temelju kojih su se provodili stavljaju se izvan snage. Dakle, ako je neka JLS zapocela
izmjenu plana, ali bez kona¢ne odluke, taj rad i ulozena sredstva vise nemaju ucinka.

Stavkom 2. istog ¢lanka ZPU omoguceno je da svi postupci zapoceti u razdoblju od 2014.
do 31. prosinca 2023. godine nastavljaju se po odredbama Zakona o prostornom uredenju koji je
stupio na snagu 1.1.2014. godine, dok stavak 3. istog ¢lanka navodi da svi postupci (ukljucujuéi 1
transformaciju — prebacivanje planova u strojno ¢itljivi digitalni format) zapoceti od 1. sijecnja
2024. godine dovrSavaju se takoder prema odredbama Zakona o prostornom uredenju koji je stupio
na snagu 1.1.2014. godine.

Stavak 4. navedenog ¢lanka propisuje da ako se planovi iz to¢aka 2. 1 3. ne donesu u roku
od sedam godina od stupanja na snagu ovog Zakona, ti se postupci stavljaju izvan snage. Takvim
zakonskim rjeSenjem zakonodavac retroaktivno ponistava viSegodis$nje postupke izrade prostornih
planova koje su jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave provele sukladno vazeéim
propisima te u koje su uloZena znacajna financijska sredstva iz njihovih proracuna.

Izrada prostornih i urbanisti¢kih planova predstavlja znatan financijski izdatak za jedinice
lokalne samouprave te je sastavni dio obavljanja njihovih ustavnih poslova iz podrucja prostornog
planiranja. Stavljanjem tih planova izvan snage protekom zakonskog roka, zakonodavac dovodi
do situacije u kojoj su sredstva utroSena na njihovu izradu trajno izgubljena, bez ostvarivanja
njihove svrhe. Time se izravno povrjeduje, uz ¢lanak 129.a 1 ¢lanak 131. Ustava Republike
Hrvatske, prema kojem jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave imaju pravo na
vlastite prihode kojima slobodno raspolazu u obavljanju poslova iz svog djelokruga, a njihovi
prihodi moraju biti razmjerni njihovim ovlastima.
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Osporenom odredbom naruSava se nacelo ekonomicnosti i racionalnog upravljanja javnim
sredstvima, budu¢i da se viSegodisnji planski dokumenti, financirani iz lokalnih proracuna,
stavljaju izvan snage bez osiguranja prijelaznog sustava njihove primjene. Posljedica takvog
normativnog rjesenja jest stvaranje pravnog vakuuma u podrucju prostornog uredenja, jer se
ukidaju vazeci i zapoceti prostorni planovi bez osiguravanja njihove zamjene novim planskim
dokumentima u razumnom roku te se otvara prostor za planski nekontroliranu izgradnju,
fragmentaciju prostora, gubitak povrSina namijenjenih javnim sadrzajima (Skole, vrti¢i, parkovi,
prometnice) te pravne nesigurnosti kako gradana tako i samih investitora.

Nadalje, sporna odredba dovodi do nerazmjernog financijskog opterecenja jedinica lokalne
samouprave, jer ih prisiljava na ponovno financiranje izrade prostornih planova, iako su isti ve¢
izradeni prema ranijim zakonima. Takvo zakonsko rjeSenje predstavlja neprimjeren zahvat u
proracunsku autonomiju jedinica lokalne samouprave te dovodi do nesrazmjera izmedu njihovih
ustavnih ovlasti i financijskih sredstava kojima raspolazu.

Slijedom navedenoga, ¢lanak 236. Zakona o prostornom uredenju nije u suglasnosti s
¢lankom 131. Ustava Republike Hrvatske jer uzrokuje znatnu financijsku Stetu jedinicama lokalne
samouprave, naruSava pravo lokalne samouprave na raspolaganje vlastitim prihodima, stvara
pravni vakuum u sustavu prostornog planiranja te ugrozava javni interes u planskom uredenju
prostora.

IX. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 238. ZPU

Odredba ¢lanka 238. ZPU propisuje zabranu izmjena i dopuna svih vaZe¢ih prostornih
planova, osim prostornih planova nove generacije te odreduje prestanak vaZenja svih postojecih
prostornih planova u roku od sedam godina od dana stupanja na snagu ZPU-a, uz obvezu donoSenja
novih prostornih planova u navedenom roku.

Prostorni planovi predstavljaju opce akte koje donose predstavnicka tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave u okviru svojih izvornih ustavnih ovlasti. Rije¢ je o jednim od
najslozenijih i najznacajnijih op¢ih pravnih akata u pravnom poretku, s obzirom na njihov
neposredan utjecaj na ostvarivanje prava vlasniStva, poduzetni¢kih sloboda, zaStitu okoliSa te
ukupni druStveni 1 gospodarski razvoj lokalnih zajednica.

Ustav Republike Hrvatske u ¢lancima 129.a, 130. 1 131. jam¢i pravo na lokalnu samoupravu,
ukljucujuéi samostalno odlucivanje o lokalnim poslovima od neposrednog interesa za
stanovnistvo. Prostorno uredenje nedvojbeno spada u krug takvih poslova. Normativno rjeSenje
koje fakticno onemoguc¢ava JLS da upravljaju prostornim razvojem svog podrucja dovodi u pitanje
samu bit ustavno zajamcene lokalne samouprave.

19



Osporena odredba predvida prestanak vazenja postojecih prostornih planova po sili zakona,
bez propisivanja prijelaznih rjeSenja ili mehanizama zastite steCenih prava i legitimnih oc¢ekivanja
gradana, investitora i JLS. Takvo rjeSenje dovodi do ozbiljnog rizika nastanka pravne praznine u
podrudju prostornog uredenja.

Postupak izrade 1 donoSenja novih prostornih planova dugotrajan je, slozen i financijski
iznimno zahtjevan. Uzimajuci u obzir broj vazec¢ih prostornih planova u Republici Hrvatskoj (vise
od 3.500), nije objektivno niti razumno ocekivati da ¢e svi oni biti zamijenjeni novima u roku od
sedam godina. Posljedi¢no, odredeni dijelovi drzavnog teritorija mogu ostati bez vazeceg planskog
okvira, $to stvara stanje pravne i prostorne neizvjesnosti.

Svrha propisa iz podrucja prostornog planiranja jest osigurati jasne, precizne i predvidive
uvjete za gradnju, Sto je od posebne vaznosti za pravnu sigurnost adresata normi. Na to je ukazao
1 Visoki upravni sud Republike Hrvatske u presudi broj Usoz-73/16 od 28. veljace 2017. godine,
naglaSavajuci potrebu jasnoce 1 predvidivosti prostornoplanskih rjeSenja. Osporena odredba ide
upravo suprotno toj svrsi te dovodi do povrede nacela vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava.

Osporena odredba predstavlja ograni¢enje viSe ustavno zasti¢enih prava i nacela, osobito
prava vlasniStva, legitimnih ocekivanja gradana, nacela pravne sigurnosti te ustavnog polozaja
jedinica lokalne samouprave. Stoga je nuzno ispitati njezinu suglasnost s ¢lankom 16. Ustava
Republike Hrvatske, prema kojem se slobode i prava mogu ogranic€iti samo zakonom, radi zaStite
sloboda 1 prava drugih ljudi te radi zastite pravnog poretka, javnog morala ili zdravlja, uz uvjet da
svako ograni¢enje bude razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem.

lako se kao mogu¢i legitimni cilj osporene odredbe moze navesti modernizacija sustava
prostornog planiranja i uvodenje prostornih planova nove generacije, sam legitiman cilj nije sam
po sebi dovoljan za ustavnost ograni¢enja. Automatsko ukidanje svih vazecih prostornih planova
u unaprijed odredenom roku ne moze se smatrati prikladnom mjerom za ostvarenje navedenog
cilja. Takva mjera ne jamc¢i donoSenje kvalitetnih novih planova, niti osigurava kontinuitet
planskog uredenja prostora, ve¢ naprotiv povecava rizik pravne praznine i neujednacenosti.

Osporena mjera nije nuzna, jer su zakonodavcu na raspolaganju blaza i manje restriktivna
sredstva za postizanje istog cilja, poput postupne prilagodbe postoje¢ih planova, moguénosti
njihove fazne transformacije u planove nove generacije, produljenja rokova ili propisivanja
obveznih prijelaznih mjera. Zakonodavac nije pokazao da takve mjere ne bi bile dostatne. Tezina
posljedica osporene odredbe — pravna nesigurnost, ugrozavanje legitimnih ocekivanja gradana,
mogucénost neplanskih podrucja te zadiranje u ustavnu autonomiju JLS — oc€ito je nerazmjerna
koristi koja se njome Zeli posti¢i. Time se naruSava pravi¢na ravnoteza izmedu javnog interesa 1
zastite ustavnih prava, §to je protivno zahtjevima razmjernosti u uzem smislu.
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Ustavni sud u svojoj praksi kontinuirano istiCe vaznost zastite legitimnih ocekivanja kao
sastavnog dijela nacela vladavine prava. Gradani i investitori koji su svoja prava i odluke temeljili
na vaze¢im prostornim planovima imaju opravdano ocekivanje stabilnosti pravnog okvira.
Njihovo iznenadno ukidanje bez prijelaznih mjera predstavlja nepredvidiv i nerazmjeran zahvat u
njihova prava.

Nadalje, ¢lanak 238. Zakona o prostornom uredenju postavlja uvjet da se izmjene i dopune
postojecih prostornih planova mogu provesti isklju¢ivo kroz transformaciju u prostorne planove
nove generacije (sustav ePlanovi), §to u praksi stvara sloZzene proceduralne i financijske zahtjeve
za jedinice lokalne samouprave. lako zakon formalno dopusta pravo JLS na izmjene svojih op¢ih
akata, stvarno ga on onemogucuje jer ne razlikuje minimalne i cjelovite izmjene, ne predvida
parcijalne ili fazne procedure i potpuno ovisi o uspostavljenom podzakonskom pravilniku. Takvo
rjeSenje fakticki ukida stvarnu moguénost JLS da upravlja prostornim planiranjem, ¢ime se
prekoracuju granice dopustenog zakonodavnog uvjetovanja. Posljedica je ozbiljno ogranicenje
ustavno zajamcenog prava lokalne samouprave na samostalno uredenje prostora iz ¢lanka 135.
Ustava Republike Hrvatske, u suprotnosti s nacelom razmjernosti (€lanak 16. Ustava RH) i
nacelom vladavine prava (¢lanak 3. Ustava RH). Stoga se c¢lanak 238. moze smatrati
nerazmjernim i ustavnopravno spornim jer ne ostavlja u¢inkovitu i predvidivu moguénost izmjene
prostornog plana u praksi.

U urbanistic¢koj praksi, prostorni planovi su dugoro¢ni razvojni dokumenti koji osiguravaju
kontinuitet planiranja i stabilnost prostornog sustava. Na njima se temelje infrastrukturni projekti,
javne investicije 1 legitimna ocekivanja gradana. Njihovo automatsko prestajanje vaZenja, bez
pojedinacne ocjene zakonitosti i bez odluke lokalnog predstavnickog tijela, prekida kontinuitet
planiranja i stvara stanje planske nesigurnosti.

Takva odredba u stvarnosti djeluje kao prikriveni mehanizam prisile kojim se jedinice
lokalne samouprave tjera na donosenje novih planova, bez obzira na lokalne potrebe 1 kapacitete,
pod prijetnjom potpune planske praznine. To nije nadzor zakonitosti niti modernizacija
planskog sustava, nego sustavno slabljenje samoupravne autonomije, protivno ¢lancima 128.
1 129.a Ustava te nacelu vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava.

Zakonska odredba ¢lanka 238. koja propisuje da se svaka izmjena i dopuna prostornog plana
(kao opceg akta jedinice lokalne samouprave) moze provesti isklju¢ivo nakon potpune konverzije
plana u novi oblik propisan podzakonskim aktom (sustav ePlanovi). Sukladno ¢lanku 16. Ustava
RH svako zakonsko ograni¢enje ustavnih prava i ovlasti mora biti propisano zakonom, u
legitimnom cilju 1 razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem, dok vladavina prava (¢lanak 3.
Ustava) ukljuCuje pravnu sigurnost, razumnost i predvidivost normi te zabranu prikrivenog ili
faktickog ukidanja ovlasti.
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Osporena zakonska odredba ima legitiman cilj, ali ne zadovoljava zahtjev razmjernosti jer
ne ostavlja razumnu 1 uc¢inkovitu mogucénost izmjene opc¢ih akata JLS.

Slijedom svega navedenog, odredba Clanka 238. Zakona o prostornom uredenju nije u
suglasnosti s ¢lancima 3., 4., 16., 129.a, 130.1 131. Ustava Republike Hrvatske, jer narusava nacelo
vladavine prava i1 pravne sigurnosti, ne prolazi test razmjernosti te nedopusteno zadire u ustavni
polozaj JLS.

X. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 148. ZPU

Ne osporava se legitimnost nacionalnih ciljeva poput povecanja fonda priustivog stanovanja
1 razvoja obnovljivih izvora energije. Medutim, smatramo da su mehanizmi i postupci propisani
ZPU-om kojima se ti ciljevi ostvaruju u suprotnosti s Ustavom, jer znacajno 1 nesrazmjerno
ograni¢avaju ustavno zajamcenu samostalnost JLS u obavljanju poslova prostornog 1
urbanisti¢kog planiranja (¢lanak 129.a i ¢lanak 130. Ustava).

Sporne odredbe ¢lanka 148. stavak 2., stavak 3. i posebno stavci 7. 1 8. (u vezi s ¢lancima
49.150.) ZPU omogucuju izdavanje akata za provedbu zahvata u prostoru bez sudjelovanja JLS
(bez ikakvog obveznog mehanizma sudjelovanja JLS), ¢ak i kada ti zahvati znacajno odstupaju od
vazeceg lokalnog prostornog plana ili su u suprotnosti s njim.

Time se zaobilazi ustavna nadleznost JLS za prostorno planiranje (¢lanak 129.a Ustava).
Ovim odredbama kr$i se nacelo supsidijarnosti kao jednog od temelja ustrojstva lokalne
samouprave (Europska povelja o lokalnoj samoupravi daje prednost lokalnoj razini kad je to
moguce, €lanak 4. stavak 3. — supsidijarnost; ¢lanak 4. stavak 6. — konzultacije s JLS prije
donosenja odluka koje ih se tic¢u).

Ministarstvu / javnom investitoru daje se (pre)Siroka diskrecijska ovlast da samostalno
odlucuje o lokaciji 1 provedbi zahvata bez ikakvih procesnih jamstava za zaStitu lokalnih interesa,
Sto predstavlja nesrazmjerno ogranicenje autonomije JLS (€lanak 130. Ustava).

Navedene odredbe omoguc¢uju gradnju stambenih gradevina i energetskih postrojenja i na
povr§inama na kojima takva gradnja nije dozvoljena vazeéim prostornim planom. Gradnjom
protivnom prostornom planu zemljiSte ostaje nezasSti¢eno te se zanemaruje vaznost zemljista kao
ogranicenog resursa. PoStivanje prostornih planova preduvjet je za o€uvanje vrijednosti hrvatskog
zemljiSta u cilju odrzive 1 kvalitetne buduénosti hrvatskih gradova i naselja te cjelokupnoga
hrvatskog teritorija.

Ovakvim postupanjem stvara se 1 pravna nesigurnost za gradane i investitore jer se ne postuje
hijerarhija planova koju jam¢i sam €lanak 85. ZPU. Odsustvo sudjelovanja JLS je protivna i clanku
128. Ustava jer se krsi pravo gradana na sudjelovanje u donoSenju odluka koje ih se ticu.
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Nemaran je odnos koji ZPU ima prema zemljistu koje je na osnovu ¢lanka 52. Ustava dobro
od interesa za Republiku Hrvatsku i treba imati njezinu osobitu zastitu. Prostorni planovi nisu
tehnicki dokumenti, ve¢ pravni instrumenti javnog interesa i1 predstavljaju konkretizaciju ¢lanka
52. Ustava. Prostorni planovi dugoro¢no ureduju odnos prema zemljistu na svrhovit, uravnotezen,
odmjeren i odrziv nacin, $to je ovakvom formulacijom ¢lanka ZPU zanemareno.

Izvjesno je da ¢e, u odredenoj mjeri, primjena navedene odredbe dugoro¢no rezultirati
devastacijom zemljista, odnosno ljudskog okolisa, tim viSe §to sporna norma ne sadrzi ogranicenja
u broju gradevina namijenjenih priustivom stanovanju, odnosno energetskim postrojenjima koje
se smiju izgraditi izvan gradevinskog podrucja i u gradevinskom podrucju koje nije namijenjeno
za izgradnju takvih gradevina.

ZPU zanemaruje u ¢lanku 69. Ustava sadrZzanu obvezu svakoga da u sklopu svojih ovlasti i
djelatnosti, osobitu skrb posvecuje zastiti prirode i ljudskog okolisa.

Ovim odredbama se ne samo zaobilazi ustavna nadleznost JLS za prostorno planiranje
(¢lanak 129.a Ustava), ve¢ se JLS namece naknadni financijski i operativni teret koji one nisu same
planirale niti odobrile: Komunalno opremanje i izgradnja infrastrukture (ceste, voda, odvodnja,
javna rasvjeta, zelene povrSine itd.) padaju na teret proracuna JLS, jer su te obveze propisane
Zakonom o komunalnom gospodarstvu i Zakonom o prostornom uredenju (npr. ¢lanci 205.-208.
ZPU-a o obvezi opremanja).

Slijedom navedenog, JLS nema utjecaja na vrijeme, obujam ni lokaciju zahvata, ne moze
planirati svoj proracun, rasporediti sredstva ni utvrditi prioritetne projekte prema stvarnim
lokalnim potrebama. Ako zahvat generira preveliki broj novih stanara ili potroSaca infrastrukture
(npr. novo naselje priustivog stanovanja), JLS mora financirati proSirenje kapaciteta (Skole, vrtici,
domovi zdravlja, prometna povezanost) iz vlastitih prihoda, bez ikakvog prethodnog utjecaja na
odluku. To dovodi do situacije u kojoj JLS ne moze slobodno raspolagati vlastitim sredstvima
(¢lanak 131. Ustava), jer su joj nametnute obveze koje nisu proizasle iz njezine samostalne odluke,
vec¢ iz drzavne intervencije koja zaobilazi lokalni plan i predstavnicko tijelo.
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XI. RAZLOZI NEUSTAVNOSTI CLANKA 227. i 228. ZPU

Clanci 227. i 228. Zakona o prostornom uredenju ureduju prekriajnu odgovornost i
mogucénost izricanja nov¢anih kazni zbog nepostupanja po obvezama propisanim Zakonom,
ukljucujudéi i postupanje jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave te odgovornih osoba
u tim jedinicama. Normativni cilj tih odredbi jest osigurati u¢inkovitu provedbu Zakona i
postovanje zakonom propisanih obveza u sustavu prostornog uredenja.

Sankcioniranje nezakonitog postupanja u podru¢ju prostornog uredenja samo po sebi
predstavlja legitiman instrument zakonodavne politike. Zakonodavac ima ovlast predvidjeti
prekrSajnu odgovornost za povrede zakonskih obveza, ukljucujuci i obveze javnopravnih tijela,
kada je to potrebno radi zastite zakonitosti 1 funkcioniranja sustava.

Medutim, kada se prekrSajne sankcije vezu uz postupanje jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave u podru¢ju prostornog planiranja, potrebno je razlikovati povrede jasno
odredenih zakonskih obveza od podrucja planskog i razvojnog odlucivanja. Prostorno planiranje
ukljucuje normativno i razvojno odluc¢ivanje u okviru samoupravnog djelokruga, koje nuzno sadrzi
element struéne i politicke procjene.

Ako se sankcije primjenjuju zbog neispunjenja izri¢itih, precizno odredenih i objektivno
provjerljivih zakonskih obveza (primjerice procesnih rokova ili obveza vodenja propisanog
postupka), takvo sankcioniranje u pravilu ostaje u okviru dopustenog nadzora zakonitosti. No, ako
bi se prekrSajna odgovornost vezivala uz sadrzaj planskih rjeSenja ili uz nepostupanje po nalozima
koji zadiru u podrucje planskog odlucivanja, tada se otvara pitanje granice izmedu nadzora
zakonitosti 1 nedopustenog utjecaja na samoupravno odlucivanje.

Iz ustavnopravne perspektive relevantno je da ¢lanci 128. 1 129.a Ustava Republike Hrvatske
jamce pravo na lokalnu 1 podru¢nu (regionalnu) samoupravu u poslovima od lokalnog znacenja.
Sustav sankcija koji proizvodi snazan prisilni u¢inak na normativno 1 razvojno odlucivanje tijela
jedinica lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave moze imati odvracaju¢i u¢inak na slobodu
planske procjene 1 prioritizacije razvoja prostora.

Dodatno je relevantno nacelo razmjernosti drzavnog nadzora, koje proizlazi i iz Europske
povelje o lokalnoj samoupravi, prema kojoj upravni nadzor nad lokalnim vlastima mora biti
razmjeran vaznosti interesa koji se Stiti. PrekrSajne sankcije kao najstrozi oblik upravne prisile
zahtijevaju osobito pazljivo normativno ogranicenje i jasno¢u u pogledu uvjeta njihove primjene.
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XII. NEDOSTATCI OBRAZLOZENJA I POSTUPKA SAVJETOVANJA S
JAVNOSCU PRILIKOM DONOSENJA ZPU

Sam postupak donosenja ZPU opterecen je ozbiljnim formalnim nedostacima, buduc¢i da
predlagatelj (Vlada Republike Hrvatske) nije na transparentan i provjerljiv nacin obrazlozio zbog
¢ega predlaze tako znacajno i sveobuhvatno ograni¢ava ustavne ovlasti JLS u podrucju prostornog
uredenja te jesu li normativni zahvati ovakvog prijedloga nuzni i razmjerni cilju koji se Zeli postici
Zakonom.

Da je tome tako dokazuje i dio obrazlozenja Konac¢nog prijedloga ZPU u kojem stoji:

., U vezi provedbe detaljnijih planova, kao nepremostiv problem se pokazala infrastrukturna
neopremljenost podrucja za koje je odreden ili donesen detaljniji plan lokalne razine. Jedinice
lokalne samouprave, koje su duzne graditi komunalnu infrastrukturu na svom podrucju nisu
uspjele u dovoljnoj mjeri pratiti planske zahtjeve te ce se Konacnim prijedlogom zakona pokusati
ponuditi rjeSenja u smislu da se Sirenje gradevinskog podrucja izravno veze uz mogucnost
opremanja gradevinskog zemljista komunalnom infrastrukturom, umjesto dosadasnjih planskih
kategorija izgradenog i neizgradenog gradevinskog podrucja. Takoder, investitorima ¢e se pod
odredenim uvjetima omoguditi gradnja komunalne infrastrukture za potrebe svoje gradevne

«

Cestice odnosno gradevine.

Takoder u svom obrazlozenju uz ¢lanak 208. Prijedloga ZPU, Vlada Republike Hrvatske u
bitnome navodi sljedece:

,, ... odredbe clanka 208. ... usmjerene [su] na poticanje jedinica lokalne samouprave na
odgovorno planiranje, odnosno na donosenje urbanistickih planova uredenja ciju su obvezu
donosenja same propisale, kao i na posljedicno opremanje tog podrucja osnovnom
infrastrukturom. Ovim prijedlogom rok za donosenje urbanistickih planova uredenja jedinicama
lokalne samouprave je produljen na tri godine. Ako jedinica lokalne samouprave ... ne opremi to
podrucje osnovnom infrastrukturom, smatrat ce se da je investitor uspjesno dokazao da moze biti
investitor ... za ishodenje gradevinske dozvole za gradnju osnovne infrastrukture. ... opravdano
[je] ... omoguditi ... investitorima da sami izgrade infrastrukturu potrebnu za provedbu njihovog
zahvata u prostoru. ... Gradnju navedene infrastrukture ... ne financira jedinica lokalne
samouprave, ve¢ investitor, uz mogucnost umanjenja iznosa komunalnog doprinosa ...

Cilj navedene odredbe nije interveniranje u nadleznost jedinica lokalne samouprave... vec
... omoguciti uredenje gradevinskog podrucja ... [gdje] urbanisticki planovi nisu doneseni ili ...
jesu doneseni, ali podrucja nisu opremljena osnovnom infrastrukturom... Dakle, pravo je jedinice
lokalne i podrucne samouprave odlucivati o prostornom uredenju ... ali je to i obveza...”
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Iz citiranih obrazlozenja jasno proizlazi da se predlozenim rjeSenjem ,,pokuSava ponuditi
rjesenje odnosno ,,pomoc¢* JLS na nacin da u slucaju da iz bilo kojeg razloga nisu same u
mogucnosti ,,pratiti planske zahtjeve* (donijeti planove u odredenom roku od 3 godine ili
komunalno opremiti odredeno podrucje osnovnom infrastrukturom) oduzima ustavnu nadleznost
prostornog planiranja u uredenja prostora od JLS i predaje ih zainteresiranim investitorima.

Time se ne ureduje samo pitanje “poticaja” jedinicama lokalne samouprave, nego se uvodi
normativni mehanizam koji se aktivira na temelju ,,propusta“ jedinice lokalne samouprave te
proizvodi izravnu pravnu posljedicu u korist investitora.

Klju¢na je konstrukcija: ,,smatrat ¢e se da je investitor uspjeSno dokazao...“, koja
uspostavlja pravnu fikciju dokazivanja. Ucinak takve fikcije nije tek procesno olakSanje, nego
bitna promjena stvarne raspodjele upravljackih poluga u provedbi prostornog uredenja:
nepostupanje JLS u proizvoljno postavljenom roku od strane zakonodavca postaje okida¢ da
privatni subjekt, radi vlastitog zahvata, preuzme inicijativu izgradnje onoga $to Vlada sama naziva
“osnovnom infrastrukturom”.

Istodobno, Vlada Republike Hrvatske naglasava da cilj ,,nije interveniranje u nadleZnost*
JLS. Medutim, ustavnopravno je odlucujuce razlikovati formalno ocuvanje nadleznosti od njezina
stvarnog sadrzaja. Ovlasti JLS ne iscrpljuju se u mogucénosti donoSenja akta planiranja kao
takvog, nego obuhvacaju i stvarnu mogucnost da lokalna razina upravlja uredenjem
prostora na svom podrucdju.

To je osobito vazno imajuci u vidu ¢lanak 129.a Ustava, prema kojem se poslovi lokalnog
znacenja ostvaruju u okviru lokalne samouprave, a u taj krug poslova ulazi i niz podrucja koja su
s prostornim uredenjem neposredno povezana, ukljucujuéi uredenje naselja i stanovanje, prostorno
1 urbanisti¢ko planiranje, odgoj 1 osnovno obrazovanje, Skolstvo, zdravstvo, komunalne djelatnosti
te promet i prometna infrastruktura. Drugim rijec¢ima, upravo se u tim podruc¢jima tipi¢no ostvaruje
ono §to je smisao lokalne samouprave: demokratski odgovorno upravljanje razvojem prostora koji
gradani neposredno koriste.

Urbanisticko 1 prostorno planiranje po svojoj naravi predstavlja slozen, viSestupanjski 1
hijerarhijski ureden postupak donoSenja prostornih akata, koji mora biti uskladen s planovima
viSeg reda (prostorni plan Zupanije, Generalni urbanisticki plan, prostorni plan uredenja grada).
JLS ne moze donijeti urbanisticki plan uredenja ukoliko prethodno nisu doneseni ili izmijenjeni
prostorni planovi viSeg reda, §to ovisi ne samo o volji i angaZzmanu jedinice lokalne samouprave,
ve¢ 1 o nizu objektivnih okolnosti, uklju¢uju¢i zakonom propisane procedure javne rasprave,
pribavljanje misljenja 1 suglasnosti nadleznih tijela (koji se proizvoljno 1 bez opravdanog razloga
mogu uskracivati mjesecima), izradu stru¢nih podloga, postupke strateske procjene utjecaja na
okolis, slozenost imovinskopravnih odnosa, financijske i1 kadrovske kapacitete.
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U tom svjetlu, mehanizam iz ¢lanka 208. ne djeluje kao neutralan “poticaj”, nego kao
instrument koji u sluCaju propusStanja (i to bez razrade postupovnih jamstava u samom
obrazlozenju) omogucuje zaobilazenje lokalnog upravljanja provedbom plana. Ako se, naime, uz
lokalnu razinu veze obveza planiranja i opremanja, a zatim se zakonom propise da se, u slucaju
neizvrsenja, aktivira pravni put kojim investitor moze “sam” realizirati osnovnu infrastrukturu radi
svojeg zahvata, tada se lokalna samouprava svodi na pasivnog nositelja obveze, dok se odlucujuci
utjecaj na provedbu (tempo, faziranje, rjeSenja u prostoru) preusmjerava na privatni interes.

Polaze¢i od op¢ih ustavnopravnih mjerila koja Ustavni sud Republike Hrvatske u svojoj
praksi dosljedno primjenjuje pri ocjeni zakonodavnih intervencija u ovlasti lokalne samouprave
(osobito nacelo razmjernosti i zahtjev da ovlasti budu razmjerne obvezama), za ustavnopravnu
ocjenu ovdje je klju¢no pitanje prelazi li zakonodavac granicu dopustenog uredenja “okvira” te
ulazi u zonu sustinskog suzavanja lokalne autonomije.

Nacelno, zakonodavac moze propisivati obveze, rokove i instrumente provedbe, medutim,
nije ustavnopravno prihvatljivo da se JLS u podrucju koje im je povjereno (a koje je po ¢lanku
129.a Ustava vezano uz lokalni Zivot gradana i lokalnu odgovornost) svedu na puki formalni
nositelj nadleznosti, dok se stvarna kontrola provedbe preusmjerava izvan njihovog demokratskog
dosega.

Stoga ostaje unutarnje proturje¢je Vladinog obrazlozenja: dok se deklarira neintervencija u
nadleznost, predloZzeni mehanizam je koncipiran tako da upravo neizvrSenje lokalne obveze (ma
kako ono opravdano bilo) proizvodi pravnu posljedicu koja lokalnoj razini oduzima (ili bitno
reducira) realan utjecaj na provedbu prostornog uredenja, dok se sve najvaznije ovlasti prostornog
planiranja centraliziraju u Ministarstvu.

lako se Zakonom formalno ne oduzima JLS ovlast donoSenja prostornih planova, u
stvarnosti dovodi do situacije u kojoj su JLS prisiljene prilagodavati prostorni razvoj interesima
investitora. Time se bitno slabi njihova moguénost autonomnog oblikovanja prostorne politike te
se zadire u samu bit ustavno zajamc¢enog prava na lokalnu samoupravu.

Privatnoj inicijativi daje se snaZniji i institucionalno privilegiran poloZaj u odnosu na javni
interes u podrucju prostornog planiranja. Omogucavanjem da investitori iniciraju i financiraju
razvoj infrastrukture te izradu urbanistickih planova uredenja, zakonodavac stvara normativni
okvir u kojem trziSni interesi mogu postati odluc¢ujuéi ¢imbenik prostornog razvoja.

Takvo rjeSenje dovodi u pitanje temeljnu svrhu prostornog planiranja kao instrumenta zastite
javnog interesa, uravnotezenog razvoja prostora i dugoro¢nog planiranja. Postoji realan rizik da se
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prostorni razvoj odvija fragmentirano, voden pojedinacnim investicijskim interesima, a ne
cjelovitom razvojnom strategijom JLS.

U situacijama u kojima JLS nemaju osigurana financijska sredstva ili institucionalne
kapacitete, osporena odredba omogucava investitorima da fakti¢no preuzmu inicijativu u
infrastrukturnom razvoju. Time se narusava hijerarhija prostornoplanskih akata i sustav planskog
upravljanja prostorom, jer razvoj prostora viSe nije rezultat javnopravnog planiranja, vecé
posljedica trzi$nih potreba 1 interesa pojedinih gospodarskih subjekata sto dovodi do neravnoteze
izmedu javnog i privatnog interesa. Takav model povecava rizik neujednacenog 1 stihijskog
razvoja prostora te dugorono ugrozava odrzivost prostornog razvoja i jednakost gradana u
ostvarivanju prava na ureden i kvalitetan zivotni prostor.

Ako se zeli posti¢i “sredivanje stanja u prostoru” i osigurati da UPU-i budu doneseni i
realizirani, tada je teret obrazloZenja pokazati da je ovakav zahvat nuZan i razmjeran, te da su
ugradena jamstva koja sprjecavaju da lokalna samouprava bude svedena na ulogu promatraca za
privatno preuzimanje klju¢nih provedbenih poluga prostornog razvoja.

Jednako tako, 1 kod odredbe clanka 86. ZPU uocljivo je da se radi o snaznom zahvatu u
autonomiju JLS jer Ministarstvo, kad “utvrdi neuskladenost”, rjeSenjem nareduje pocetak
postupka otklanjanja u roku od 90 dana, a jedinice su potom duzne u 30 dana donijeti odluku o
izradi izmjena i dopuna i “uskladiti ih u roku od 180 dana”, uz prijetnju da ¢e Ministarstvo
“neuskladeni prostorni plan obustaviti od primjene” i u praksi supstituirati lokalnu normu
primjenom Zakona i plana viSe razine/Sireg podru¢ja pri izdavanju akata.

Takva konstrukcija je po prirodi stvari ograni¢enje lokalne samouprave jer izravno preuzima
upravljacki “tajming” i posljedice nepostupanja, ukljucujuéi privremenu neutralizaciju lokalnog
akta. U obrazlozenju konacnog prijedloga Zakona se, medutim, daje tek opcenita tvrdnja da ¢lanci
85.186. “propisuju obvezu uskladenosti prostornog plana... kao i postupak pred Ministarstvom”,
bez ikakvog konkretnog testa razmjernosti: ne objaSnjava se zasto je baS rok 30/180 dana nuzan,
za$to je “obustava od primjene” razmjerna, niti zaSto se nije i§lo blazim sredstvima (npr. fazno
uskladenje po prioritetima, diferencirani rokovi prema velicini 1 kapacitetima JLS, stru¢na pomo¢
kroz ePlanove, obvezujuce upute bez suspenzije, ili korektiv kroz ocjenu zakonitosti bez prethodne
suspenzije).

U standardnom cetverokoracnom testu razmjernosti to znaci: legitiman cilj (zakonitost 1
hijerarhijska uskladenost planova) je razumno pretpostaviti; prikladnost mjere (rjeSenje + rokovi
+ mogucnost obustave) takoder je vjerojatna jer potice uskladivanje; ali korak nuznosti (postoji li
blaze sredstvo koje jednako ucCinkovito postize cilj uz manji udar na autonomiju) ostaje
neadresiran, kao 1 razmjernost u uzem smislu (vaganje koristi jedinstvene zakonitosti naspram
Stete po lokalnu samostalnost 1 pravnu sigurnost u tijeku projekata). Upravo tu je glavni nedostatak
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obrazlozenja: ono ne pokazuje da je zakonodavac svjesno odmjerio invazivnost suspenzije i
kratkih rokova u odnosu na alternativne modele nadzora.

Odredba ¢lanka 148. ZPU formalno izgleda kao “tehni¢ko” pravilo kolizije, ali prakti¢no
moze bitno ograniiti uc¢inak lokalnog prostornog plana: kod neuskladenosti “primjenjuje se
odredba ovoga Zakona”, a kod neuskladenosti s podzakonskim propisom “primjenjuje se odredba
propisa donesenog na temelju ovoga Zakona”, te se kod nesklada grafike i teksta preferira tekst.
Time se lokalna norma svodi na uvjetnu primjenjivost, a upravna praksa dobiva jasnu “uputu” za
zaobilaZenje lokalnih rjeSenja u korist centralnih izvora. Ako je cilj zaStita zakonitosti i jedinstvene
primjene prava, Sto moze biti legitiman 1 prikladan instrument i dalje izostaje objasnjenje zasto se
kolizije ne rjeSavaju blaze: primjerice, obvezom hitnog uskladenja plana uz privremeno tumacenje,
ili ogranicenjem pravila samo na “bitne” neuskladenosti, ili obvezom Ministarstva da prethodno
izda obvezujuée tumacenje/naputak (da se izbjegne situacija da svako upravno tijelo “samostalno”
presuduje neuskladenost na Stetu JLS). Bez takvog obrazlozZenja, mjera moze pasti na tre¢em
koraku testa razmjernosti (nuznost), jer postoji niz manje restriktivnih, ali jo§ uvijek u¢inkovitih
mehanizama za postizanje istog cilja zakonitosti uz manje erozije lokalne planske volje.

Kod odredbe ¢lanka 138. ZPU ograni¢enje je jo§ izravnije jer se “postupak urbane
komasacije” definira kao upravni postupak koji “provodi Ministarstvo”, uz to da “stalno drzavno
povjerenstvo... imenuje ministar”, da Ministarstvo odlucuje rjeSenjem na prijedlog povjerenstva,
te da protiv klju¢nih rjeSenja “ne moze se izjaviti Zalba, ali se moze pokrenuti upravni spor”, dok
je jedinica lokalne samouprave stranka u postupku na ¢ijem se podrucju postupak provodi. To je
centralizacijski model koji JLS ostavlja bez upravne kontrole nad postupkom koji duboko zadire
u lokalni prostor. U razmjernosti bi ovdje trebalo posebno obrazloziti zasto je nuzno da provedbu
vodi srediSnje tijelo te zasto su blaZe opcije nedostatne (npr. da JLS provodi postupak uz obvezni
nadzor/suglasnost Ministarstva, ili da Ministarstvo intervenira samo kod komasacija “drzavnog
znacaja”, dok za lokalni znacaj primarno odlucuje JLS).

Budu¢i da se radi o sustavnom preuzimanju ovlasti, izostanak jasnog obrazloZenja “zasto
bas tako” najviSe udara na korak nuznosti i razmjernosti u uzem smislu (jer se koristi centralizacije
moraju pokazati tezima od gubitka lokalne upravljacke autonomije).

Clanci 227. i 228. ZPU poja¢avaju nadzornu vertikalu kroz prisilu na postupanje: ako JLS
ne postupi po rjeSenju Ministarstva o otklanjanju nezakonitosti, “na postupanje ¢e se prisiliti
novcanom kaznom”, pri ¢emu se kazna izri¢e samoj jedinici kao pravnoj osobi , u rasponu (prva
kazna) “3.000,00 do 6.000,00 eura”, uz moguénost “druge, vece” kazne kod daljnjeg
neispunjavanja . To jest ogranicenje lokalne samouprave jer se financijski pritisak provodi nad
proratunom jedinice (posredno i nad lokalnim javnim uslugama). U testu razmjernosti cilj
(osigurati zakonitost rada 1 izvrSenje nadzornih mjera) moze biti legitiman, a nov€ana kazna je
nacelno prikladna. No nuznost i razmjernost u uzem smislu traze obrazloZenje zasto se prvo ne
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koriste blaza sredstva: obvezujuc¢e upute uz stru¢nu pomo¢, nadzorni plan otklanjanja s etapnim
rokovima, individualna odgovornost celnika 1 sluzbenika (umjesto proratunske kazne), ili
uvjetovanje drzavnih transfera tek nakon ponovljenog i teSko opravdivog nepostupanja.

Najizrazeniji primjer normiranja bez obrazloZenja razmjernosti su prijelazne odredbe ¢lanka
236.1238. jer izravno mijenjaju tempo i kontinuitet lokalnog planiranja.

Clanak 236. obustavlja postupke izrade i donoSenja planova zapo&ete po starijem zakonu “za
koje nije donesena odluka o donoSenju” (obustava “danom stupanja na snagu”), a dodatno
predvida da se postupci (po novijim rezimima) “obustavljaju... istekom roka od sedam godina” te
se odluke o izradi/transformaciji stavljaju izvan snage ako u tom roku nisu dovrSeni, uz iznimke.
Clanak 238 ide jos dalje: od dana stupanja na snagu “ne moze se donijeti odluka o izradi njihovih
izmjena i dopuna, osim kao prostornih planova nove generacije”, zatim propisuje da postojeci
planovi “prestaju vaziti u roku od sedam godina”, te nalaze da se u tom roku “potrebno... donijeti
nove prostorne planove”, uz posebne rokove za planove golf-igralista i iznimke.

Ovakve “sunset” klauzule i zabrana izmjena mimo nove generacije objektivno ogranicavaju
autonomiju JLS jer im oduzimaju mogucnost upravljanja prostorom (izmjenama i dopunama) i
namecu obvezni ciklus potpune zamjene, s vrlo tvrdim posljedicama (prestanak vazenja). U testu
razmjernosti zakonodavac bi morao pokazati: (1) legitiman cilj (digitalna transformacija,
ujednaCavanje standarda, uklanjanje starih i neuskladenih planova), (2) prikladnost (rokovi i
prestanak vazenja doista “tjeraju” sustav na obnovu), ali klju¢ je (3) nuznost — zasto nije dovoljno
postaviti obvezu transformacije uz mogucnost ciljane izmjene (npr. samo radi uskladenja s viSim
planom ili radi hitnih javnih zahvata), zaSto je zabrana odluka o izmjenama totalna, 1 zasto je sedam
godina jednako razumno za sve JLS bez obzira na kapacitet.

U razmjernosti u uzem smislu trebalo bi odvagnuti rizik pravne praznine (Sto ako JLS ne
stigne donijeti novi plan?) i u¢inke na investicije i javne projekte, naspram koristi “Cistog reza”. U
sadasnjem obliku, bez jasnog obrazloZenja tih koraka, odredbe djeluju kao najinvazivniji tip
ogranienja — jer sankcija nije samo prisila ili nadzor, nego potencijalni prestanak vaZenja
temeljnog lokalnog normativnog okvira.

Zajednicki problem svih navedenih ¢lanaka nije to Sto drZava ne smije postaviti nadzor 1
jedinstvene standarde (to je u pravilu dopusteno radi zakonitosti i zaStite Sireg javnog interesa),
nego Sto obrazloZenja — tamo gdje postoje — ostaju na razini op¢ih rec€enica (npr. za ¢lanke 85.
1 86. samo da se propisuje uskladenost i postupak), dok za kljucne “ostre” instrumente (suspenzija
planova, centralizirana komasacija, proracunske kazne JLS, zabrana izmjena i automatsko
“gaSenje” starih planova) ne vidimo jasnu demonstraciju testa razmjernosti 1 razmatranja blazih
sredstava.
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Ako se ovo zeli braniti kao ustavno i u duhu zastite lokalne samouprave, obrazlozenje bi
moralo eksplicitno pokazati da je zakonodavac svjesno birao upravo ove mjere jer su blaze opcije
procijenjene kao nedostatne ili neucinkovite — i to posebno diferencirano po situacijama (lokalni
u odnosu na. drzavni znacaj, ponovljeno u odnosu na prvo nepostupanje, objektivne prepreke u
odnosu na o¢iti nemar), a ne “jednim rezimom za sve”.

Nadalje, obveza savjetovanja s javnoS¢u pri donoSenju zakona propisana je Zakonom o
pravu na pristup informacijama te Zakonom o instrumentima politike boljih propisa. Ta obveza
nije puko formalna, ve¢ zahtijeva stvarno i obrazlozeno razmatranje zaprimljenih primjedbi.

Iz objavljenog Izvjes¢a o provedenom savjetovanju za ZPU razvidno je da je od ukupno
zaprimljenih 1671 primjedbi koje ukljucuju strucne i argumentirane prijedloge, u pretezitom broju
slucajeva odgovoreno je oznakom ,primljeno na znanje“, bez ikakvog sadrZajnog
obrazloZenja razloga njihova neprihvacanja. Takvo postupanje predstavlja izostanak stvarnog
ocitovanja predlagatelja na zaprimljene primjedbe te svodenje instituta savjetovanja s javnoséu na
puku formalnost, suprotno njegovoj zakonskoj svrsi.

Time je povrijedeno nacelo vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava Republike Hrvatske, kao 1
ustavni zahtjev da se zakonodavni postupak provodi na transparentan, razuman 1 provjerljiv nacin.
lako predlagatelj nije obvezan prihvatiti zaprimljene primjedbe, duzan je obrazloziti razloge
njihova neprihvacanja. Izostanak takvog obrazloZzenja onemogucuje provjeru razumnosti
zakonodavnih rjeSenja te dovodi u pitanje ustavnu legitimnost postupka donosenja Zakona.

Slijedom navedenog, smatramo da je ZPU donesen u postupku koji nije u skladu s Ustavom
Republike Hrvatske, i zbog neispunjenja bitnog sadrzaja zakonom propisane obveze ,,stvarnog*
obrazloZenja te nedostatnog i ozbiljnog savjetovanja s javnoscu.

XIII. ZAKLJUCNO

Clankom 4. stavkom 1. propisano je da je drzavna vlast u Republici Hrvatskoj ustrojena na
nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu 1 sudbenu, a ograniena je Ustavom zajamcenim
pravom na lokalnu 1 podru¢nu (regionalnu) samoupravu.

Tom ustavnom odredbom lokalna i podru¢na (regionalna) samouprava nije postavljena kao
puki organizacijski ili tehnicki element drzavne vlasti, ve¢ kao ustavno ogranicenje drzavne vlasti,

odnosno kao sastavni dio sustava ustavnih koc¢nica i ravnoteza.

Dakle, nacelo diobe vlasti iz ¢lanka 4. Ustava ne iscrpljuje se isklju¢ivo u horizontalnoj
podjeli vlasti, ve¢ ukljucuje 1 vertikalnu diobu vlasti, koja se ostvaruje sukladno nacelu

31



supsidijarnosti, prema kojem se poslovi od neposrednog znacaja za svakodnevni zivot gradana
povjeravaju onim tijelima vlasti koja su gradanima najbliza.

Donosenjem osporenih odredbi ZPU, zakonodavac postupa kao da pravo na lokalnu
samoupravu ne predstavlja ustavno ogranicenje drzavne vlasti, ve¢ samo zapreku koju sredisnja
vlast moZe zaobici, bilo postavljanjem nerealnih rokova za koje unaprijed zna da JLS ne¢e moc¢i
ispostovati, bilo izravnim prebacivanjem ovlasti JLS na Ministarstvo.

Time je povrijedeno samo srce ¢lanka 4. stavka 1. Ustava, jer je naruSen ustavni balans
izmedu sredisnje 1 lokalne razine vlasti te je ispraznjen stvarni sadrzaj vertikalne diobe vlasti.

Slijedom svega iznesenoga, sukladno zahtjevima pravne sigurnosti i vladavine prava, a
shodno prethodno navedenom, predlaze se da Naslov privremeno obustavi od izvrSenja

pojedinacne akte i radnje koji se poduzimaju na temelju ¢lanaka ZPU koje osporavamo, sukladno
¢lanku 45. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske te donese sljedecu

ODLUKU

L Prihvaca se zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom c¢lanaka 86., 138., 148., 208., 227.,
228.,236.1238. ZPU.

II.  Ukidaju se ¢lanci 86., 138., 148., 208., 227, 228., 236. 1 238. ZPU.

GRADONACELNIK PREDSJEDNIK
GRADA VARAZDINA GRADSKOG VIJECA
Dr. sc. Neven Bosilj Lovro Lukavecki, mag.pol.
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