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SaZetak

U radu se analizira tema inspekcijskog nadzora u podruc¢ju gradnje u Republici Hrvatskoj koji
¢ini dio poslova tijela drzavne uprave kojim se nadzire zakonito i pravilno postupanje
odredenih subjekata. Prilikom provodenja inspekcijskog nadzora u podruc¢ju gradnje
primjenjuje se niz propisa od kojih normativhu okosnicu ¢ine Zakon o Drzavnom
inspektoratu, Zakon o gradnji te Zakon o prostornom uredenju. Uvodni dio rada posvecen je
prostornom planiranju i najvaznijim dokumentima prostornog uredenja — prostornim
planovima te njihovom provodenju izdavanjem lokacijske i gradevinske dozvole. U drugom
dijelu rada prezentiraju se osnovne odredbe zajednicke za sve inspekcijske sluzbe propisane
Zakonom o sustavu drzavne uprave te Zakonom o Drzavnom inspektoratu. Zatim slijedi
zavrsni dio posvecen gradevinskoj inspekciji. Izlazu se nacela, djelokrug te ovlasti i duzZnosti
gradevinske inspekcije. Poseban naglasak u radu stavljen je na postupak inspekcijskog
nadzora gradevinskog inspektora te na odredbe onih zakona koji odreduju stranke u posebnim
upravnim postupcima u podrucju gradnje, te pravni interes stranaka za sudjelovanje u tim

postupcima, uz prikaz sudske prakse.

Kljucne rijeci: inspekcijski nadzor; gradevinska inspekcija; upravne mjere; posebni upravni

postupci; stranka u upravnom postupku; prostorni planovi.

Summary:

The paper deals the topic of inspection supervision in the field of construction law in the
Republic of Croatia, which is part of the responsibilities of state administrative bodies
overseeing the lawful and proper conduct of certain entities. During the implementation of
inspection supervision in the field of construction, a set of regulations is applied, with the
normative framework primarily consisting of the State Inspectorate Act, the Construction Act,
and the Spatial Planning Act. The introductory part of the paper is dedicated to spatial
planning and the key documents of spatial organization - spatial plans and their
implementation through the issuance of location and building permits. The second part of the
paper presents the fundamental provisions that are common to all inspection services, as
prescribed by the Act on the System of State Administration and the State Inspectorate Act.
The final section is dedicated to construction inspection. It covers the principles, scope,

authorities, and duties of the construction inspection. The paper places particular emphasis on



the process of inspection supervision conducted by the construction inspector and the
provisions of the legislation that define the parties involved in specific administrative
procedures in the field of construction, as well as the legal interest of the parties to participate

in these procedures, along with an overview of relevant case law.

Key words: inspection supervision; construction inspection; administrative measures; special

administrative procedures; party to the administrative proceedure; spatial plans.
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1. UVOD

Poslovi inspekcijskog nadzora od 1. travnja 2019. godine uredeni su Zakonom o
Drzavnom inspektoratu' (u daljnjem tekstu ZDI) kojim su objedinjene ,,inspekcijske sluzbe
koje nadziru poslovne subjekte u jednom tijelu, DrZzavnom inspektoratu“z, a medu kojima je i

gradevinska inspekcijska sluzba.

Postupak inspekcijskog nadzora gradevinskog inspektora propisan Zakonom o Drzavnom
inspektoratu, postupak izdavanja lokacijske dozvole propisan Zakonom o prostornom
uredenju’ (u daljnjem tekstu ZPU) te postupak izdavanja gradevinske dozvole propisan
Zakonom o gradnji* (u daljnjem tekstu ZG) su posebni upravni postupci, uredeni temeljem
odredbe ¢l. 3. st. 1. Zakona o opem upravnom postupku5 (u daljnjem tekstu ZUP). Clanak 3.
st. 1. ZUP-a pripada medu Temeljne odredbe ZUP-a. Stru¢njaci iz podrucja upravnog prava
teorija smatraju da odredbe zakona koji ureduju posebne upravne postupke, trebaju biti u
skladu s temeljnim odredbama ZUP-a, iako za njihov odnos vrijedi pravilo lex specialis
derogat legi generali.® Medutim, zakonodavac, uredujuéi posebne upravne postupke, donosi
odredbe koje su u suprotnosti s temeljnim odredbama ZUP-a, a upravna 1 upravnosudska

praksa te praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske za sada ih ne dovodi u pitanje.

»Za inspekcijski postupak znacajno je da se rjeSenje u tom postupku donosi samo kad je
inspekcijskim nadzorom utvrdeno nezakonito postupanje nadzirane osobe.”’ ,,Ako Zakon o
Drzavnom inspektoratu, drugi zakon ili propisi Europske unije propisuju da se u slucaju
utvrdene nezakonitosti izrice odredena upravna mjera, inspektor je duZan rjeSenjem izreéi tu

. 8
mjeru.*

Kada je rije¢ o prostornom planiranju, u radu je ono obradeno kroz pretpostavku da je
uskladenost s prostornim planom osnovni (prvi) zahtjev koji mora ispuniti osoba koja

poduzima zahvat u prostoru — ako poduzeto gradenje nije sukladno prostornom planu, svi

! Zakon o drzavnom inspektoratu, Narodne novine, br. 115/2018, 117/2021.

* Dzini¢, J., LopiZié, 1., Novo uredenje upravnog i inspekcijskog nadzora u hrvatskoj driavnoj upravi - problemi
i otvorena pitanja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 59, br. 1, 2022., str. 181.

3 Zakon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/2013, 65/2017, 114/2018, 39/2019, 98/2019.

4 Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 153/2013, 20/2017, 39/2019, 125/2019.

> Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/2009, 110/2021.

® Tako: Perda, Ofak, Stanici¢, Siki¢, Vitez PandZié¢ (vidi infra Poglavlja 4.3.14.6.).

7 Stipi¢, M., Opéi upravni postupak i postupak inspekcijskog nadzora — odnos opcéeg upravnog postupka i
posebnih procedura, Novi Zakon o opcem upravnom postupku - prakticna pitanja i problemi primjene, Kopri¢, 1.
(ur.), Zagreb: Narodne novine d.d. Zagreb i Institut za javnu upravu Zagreb, 2009., str. 150.

*C1.70. st. 1. ZDI-a.



ostali zahtjevi postaju sekundarni, a gradevina postaje predmet inspekcijskog nadzora koji za

cilj ima uspostavu stanja koje ¢e biti u skladu sa zakonom.

Struktura rada je sljedeca: Uvodni dio rada posvecen je prostornom planiranju i
najvaznijim dokumentima prostornog uredenja — prostornim planovima 1 njihovom
provodenju izdavanjem lokacijske i gradevinske dozvole. U drugom dijelu rada najprije se
prezentiraju osnovne odredbe zajednicke za sve inspekcijske sluzbe propisane Zakonom o
sustavu drZzavne uprave9 (u daljnjem tekstu ZSDU) te Zakonom o DrZavnom inspektoratu, a
zatim slijedi zavrS$ni dio posveéen gradevinskoj inspekciji. IzlaZu se nacela, djelokrug te
ovlasti i duZnosti gradevinske inspekcije. Poseban naglasak u radu stavljen je na postupak
inspekcijskog nadzora gradevinskog inspektora te na odredbe onih zakona koji odreduju
stranke u posebnim upravnim postupcima u podru¢ju gradnje te pravni interes stranaka za

sudjelovanje u tim postupcima, uz prikaz sudske prakse.

% Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 66/2019.



2. PROSTORNO PLANIRANJE

,Prostorno planiranje je interdisciplinarni proces koji se bavi reguliranjem i
transformiranjem prostora. Ukljucuje stru¢njake iz razliCitih podruc¢ja poput pravnika,
prostornih i urbanisti¢kih planera, geografa, gradevinskih inZenjera, ekonomista, sociologa i
drugih.“10 »INacin koriStenja prostora, ogranienog resursa, propisuje se prostornim

«ll

planovima.* " , Prostorni planovi znacajno utjeCu na ljudska prava s obzirom na utjecaj koji

imaju na okoli$, organizaciju Zivota, kvalitetu javnih usluga, zelene povrSine u gradovima i

«l2

druge aspekte.“’” ,,Upravo zbog vaznosti prostornog planiranja, neophodno je postojanje

nadzora javnosti nad donoSenjem prostornih planova i nad donoSenjem pojedinacnih akata
kojima se dozvoljavaju zahvati u prostor koji moraju biti u skladu s prostornim planom.*'?
Prostorno planiranje je tematika kojom se bave brojni medunarodni dokumenti'*, koji su, iako
doneseni kao globalne strategije i preporuke (soft law), polazi$ne tocke i glavne smjernice za
prostorno planiranje i u Republici Hrvatskoj. ,,Zajednicki cilj medunarodnih dokumenata je

prostornim planiranjem ostvariti ravnomjeran prostorni razvoj uskladen s gospodarskim,

drustvenim i okoliSnim polaziStima, uravnoteZenjem regionalnih razvojnih procesa i s njima

10 Held, M., Perkov, K., Spatial planning in the EU and Croatia under the influence od covid-19 pandemic, EU
and Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC), 6, 591., https://doi.org/10.25234/eclic/22445,
stranica posjecena 23. lipnja 2023.
" Stanigi¢, F., Sudjelovanje javnosti i pristup pravosudu u procesima prostornog planiranja, 2017., str. 32.
2 Held, Perkov, loc. cit. (bilj. 10).
1 Stanici¢, loc. cit. (bilj. 11).
4 Mrda, A., Bojani¢ Obad S¢itaroci, B., Medunarodni dokumenti o prostornom planiranju i turizmu, vol. 23, br.
1(49), 2015., str. 130-143.
~Primjerice:
- Akcijski program za 21. Stoljece (Agenda 21), konferencija UNCED u Rio de Janeiru 1992. godine
- Prostorno planiranje, kljucni instrument za razvoj i ucinkovito upravljanje s posebnim osvrtom na
zemlje u tranziciji (Spatial Planning, Key Instrument for Development and Effective Governance with
Special Reference to Countries in Transition), izvjestaj Ekonomskog i socijalnog vije¢a Europe UN-a u
Zenevi 2008. godine
- Vancouverska deklaracija o ljudskim naseljima (The Vancouver Declaration on Human Settlements),
Habitat I konferencija UN-a o ljudskim naseljima u Vancouveru 1976.
- Europska povelja o regionalnom/prostornom planiranju (European Regional/Spatial Planning Charter
- Torremolinos Charter), Vije¢e Europe, 6. sjednica Konferencije ministara nadleZnih za
prostorno/regionalno planiranje (Conference of Ministers Responsible for Spatial/Regional Planing —
CEMAT) u Torremolinosu 1983. godine
- Vodeca nacela za odrzivi prostorni razvoj europskog kontinenta (Guiding Principles for Sustainable
Spatial Development of the European Continent), Vije¢e Europe, 12. sjednica CEMAT-a u Hannoveru
2000. godine
- Europska perspektiva prostornog razvoja (European Spatial Development Perspective — ESDP),
potpisana 1999. godine od ministara zaduZenih za regionalno planiranje u zemljama c¢lanicama
Europske Unije
- Teritorijalni akcijski program Europske unije 2020 (Territorial Agenda of the European Union 2020),
dogovoren na neformalnom sastanku ministara nadleznih za prostorno planiranje i teritorijalni razvoj u
Godollodu 2011. godine."




I ,,Buropskoj

povezanih zahvata u prostoru te razlicitih potreba i interesa korisnika prostora.
uniji takoder je vazno da to iznimno kompleksno podrucje bude harmonizirano te, iako sama
nema izravan utjecaj na postupke donoSenja prostornih planova u zemljama clanicama,
prisutna je u procesima prostornog planiranja najces¢e kroz direktive donesene u podrucju
zastite okoliSa, mora, energije i sl. te kroz neformalne kanale putem preporuka, projekata,

fondova, smjernica, inicijativa.“16 17

Prostorno uredenje u Republici Hrvatskoj uredeno je Zakonom o prostornom uredenju.
,Prostornim uredenjem osiguravaju se uvjeti za koriStenje (gospodarenje), zaStitu i
upravljanje prostorom Republike Hrvatske te zasticenim ekolosko-ribolovnim pojasom
Republike Hrvatske i epikontinentalnim pojasom Republike Hrvatske kao osobito vrijednim i
ograni¢enim nacionalnim dobrom, te se time ostvaruju pretpostavke za druStveni i
gospodarski razvoj, zaStitu okoliSa i prirode, vrsnoc¢u gradnje 1 racionalno koriStenje prirodnih

«l8

i kulturnih dobara. »Najvazniji dokumenti prostornog uredenja su prostorni planovi.

Regulacija prostornih planova nesto je sloZenija od prostornog uredenja te postoji Citav niz

propisa koji ureduju to podrugje."’

,Prostorno uredenje temelji se na nacelima: integralnog pristupa u prostornom planiranju,
uvaZzavanja znanstveno i struéno utvrdenih Cinjenica, prostorne odrZivosti razvitka i vrsnoce
gradnje, ostvarivanja i zaStite javnog i pojedina¢nog interesa, horizontalne integracije u zastiti
prostora, vertikalne integracije te javnosti i slobodi pristupa podacima i dokumentima

znadajnim za prostorno uredenje.“*’ ZPU ureduje svako pojedino nadelo &lancima 8. — 13.
2.1. Prostorni planovi

.. “ .. e . . . . 21 .
,,Prostorno uredenje je sloZen proces koji zapocinje prostornim planiranjem”, a nastavlja

se usvajanjem prostornih planova, kao op¢ih normativnih akata®, politi¢kim odlucivanjem u

'> Mrda, Bojani¢ Obad S¢itaroci, op. cit. (bilj. 14), str. 141.

16 Held, M., Siki¢, M., Prostorni planovi i triisna vrijednost nekretnine (pravni interes), Zbornik radova 10.
savjetovanja: Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi , Gali¢, A. (ur.), Zagreb, Organizator, 2022.,
str. 71.

" EU posljednjih godina, za vrijeme i nakon COVID-19 krize, utje¢e na prostorno planiranje i svojim
preporukama i smjernicama kojima je cilj uspjeSno prevladavanje kulturnih, ekonomskih, socijalnih i drugih
posljedica koje je pandemija ostavila za sobom.*“ Held, Perkov, op. cit. (bilj. 10), str. 593. (Prevedeno s
engleskog jezika).

** C1. 2. ZPU-a.

' Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 69.

*CL. 7. ZPU-a.

21 Q1. 3. st. 1. t. 29. ZPU-a: ,,Prostorno planiranje kao interdisciplinarna djelatnost je institucionalni i tehnicki
oblik za upravljanje prostornom dimenzijom odrZivosti, kojom se na temelju procjene razvojnih moguénosti u
okviru zadrZavanja osobnosti prostora, zahtjeva zastite prostora te ocuvanja kakvoce okolisa i prirode odreduje

4



predstavnickim tijelima i zavrSava provodenjem planova pojedina¢nim aktima — podvodenjem
konkretnog pravnog odnosa pod mjerodavnu prostornoplansku normu, odnosno izdavanjem
pojedina¢nih akata za provedbu prostornih planova: lokacijske odnosno gradevinske dozvole,
dozvole za promjenu namjene i uporabu gradevine, rjeSenja o utvrdivanju gradevne Cestice i

potvrde parcelacijskog elaborata.

,Prostornim planovima se u svrhu ostvarivanja ciljeva prostornog uredenja, sukladno s
nacelima prostornog uredenja ureduje svrhovita organizacija, koriStenje i namjena prostora te
uvjeti za uredenje, unaprjedenje i zaStitu prostora Drzave, Zupanija, gradova i opéina. Njima
se propisuju uvjeti za gradenje gradevina i provedbu drugih zahvata u prostoru na odredenoj

11/ili «24 »INamjena
prostora, povrSina, zemljiSta, odnosno gradevina je planirani sustav koriStenja prostora,
povrSina, zemljiSta, mora odnosno uporabe gradevina, odredena, odnosno propisana
prostornim planom.“* VaZnost prostornih planova izraZena je i kroz ,,izravan utjecaj namjene

zemljista odredene prostornim planom na trZi¥nu vrijednost nekretnina.**®

,Prostorni planovi donose se na drzavnoj, podru¢noj (regionalnoj) i lokalnoj razini.“*’

,INeovisno o razini koju ureduju, prostorni planovi se mogu podijeliti na: 1. drzavni plan
prostornog razvoja, 2. prostorne planove podrucja posebnih obiljeZja, 3. prostorne planove
(uredenja) Zupanije, grada Zagreba, grada ili opcine, 4. urbanisticke planove uredenja
(drzavnog znacaja, Zupanijskog znacaja, lokalne razine) i 5. generalne urbanisticke

«28

planove.“” , Prostorni plan mora biti u skladu sa ZPU-om i propisima donesenim na temelju

“¥ Sto se medusobnog odnosa dokumenata prostornog uredenja tice, postoje tri

toga Zakona.
osnovna pravila: a) prostorni plan uzeg podru¢ja mora biti uskladen s prostornim planom Sireg
podrucja, a u slu¢aju neuskladenosti u provedbi prostornog plana primjenjuje se prostorni plan
Sireg podrucja, b) prostorni planovi iste razine moraju biti medusobno uskladeni i ¢) osim
odredbi bitnih za svoju provedbu (provedbu zahvata u prostoru koji se mogu provoditi na

temelju njih samih) dokumenti prostornog uredenja sadrZe i smjernice za izradu planova uzih

namjena prostora/povrs§ina, uvjeti za razvoj djelatnosti i infrastrukture te njihov razmjeStaj u prostoru, uvjeti za
urbanu preobrazbu i urbanu sanaciju izgradenih podrucja te uvjeti za ostvarivanje planiranih zahvata u prostoru.*
% Prostorni planovi imaju snagu i pravnu prirodu podzakonskog propisa.” CI. 58. st. 1. ZPU-a.

¥ Zagar, A., Zastita prava vlasnistva u postupcima provedbe prostornih planova, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveuilista u Rijeci, vol. 39, br. 1, 2018., str. 687.-688.

* €L 53.st. 1.1 2. ZPU-a.

2 CL3.st. 1. t.22. ZPU-a.

6 Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 72.

7 CL. 60. st. 1. ZPU-a.

28 Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 690.

* Ibid.



podru¢ja unutar svog obuhvata.“*® ZPU &lankom 54. propisuje ,,sadrZaj prostornih planova:
odredbe za provedbu prostornog plana, graficki dio i obrazloZenje*, dakle, ,,obavezno sadrze

.. 1 e 1e v eq e . e .31
tekstualni 1 graficki dio, Sto ih Cini specificnima u odnosu na druge propise. .

,ZPU predvida posebnu proceduru za donoSenje prostornih planova u kojoj je obvezna
javna rasprava radi transparentnosti i ukljuCenosti gradana u cijeli proces donoSenja

«32

prostornog plana. ,»dtoga, javnost mora imati uvid u cjelokupni proces donoSenja

prostornih planova svih razina, kako bi na vrijeme mogla utjecati na eventualne greske 1/ili

nezakonitosti.*>

,»Vazno je za napomenuti da se, ukoliko netko smatra da je prostorni plan odnosno
njegova izmjena nezakonito usvojena, moze pokrenuti postupak ocjene njegove sukladnosti sa
zakonom. Za ocjenu zakonitosti prostornih planova nadleZan je Visoki upravni sud, a

postupak se pokreée sukladno &l. 83. Zakona o upravnim sporovima.*** *

2.2. Provodenje prostornih planova izdavanjem lokacijske odnosno

gradevinske dozvole

»dvaki zahvat u prostoru provodi se u skladu s prostornim planom, odnosno u skladu s
aktom za provedbu prostornog plana i posebnim propisima, ako ZPU ili propisi kojima se
ureduje gradnja ne propisuju drukéije.“36 Od akata za provedbu prostornih planova u ovom
radu analizira se lokacijska i gradevinska dozvola, a u kontekstu odredbe ZDI-a o mjeri
uklanjanja gradevine ,,ako se gradi ili je izgradena bez izvrSne gradevinske dozvole te ako se
gradi ili je izgradena bez glavnog projekta odnosno drugog akta, s tim da se smatra da se gradi
odnosno da je gradevina izgradena bez glavnog projekta ako je glavni projekt izraden

protivno prostornom planu.*’

,Lokacijskom dozvolom utvrduje se je li planirani zahvat u prostoru u skladu s
prostornoplanskom dokumentacijom te drugim mjerodavnim propisima i pod kojim uvjetima

se moZe izvesti. Lokacijska dozvola se izdaje samo u taksativno navedenim sluc¢ajevima. Od

0 Stanigié, op. cit. (bilj. 11), str. 38.

! Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 690.

% Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 71. (vi$e o postupku donoSenja prostornih planova vidi Stani¢ié, op. cit. (bilj.
11), str. 39.-45.).

3 Stanici¢, op. cit. (bilj. 11), str. 32.

3% Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16.

3 Stanii¢, op. cit. (bilj. 11), str. 44.-45.

(L 114. st. 1. ZPU-a.

7CL 113, st. 1. t. 1.1 2. ZDI-a.



zahvata koji se smatraju gradenjem lokacijska dozvola se izdaje za: 1. gradenje na zemljiStu,
odnosno gradevini za koje investitor nije rijeSio imovinskopravne odnose ili za koje je
potrebno provesti postupak izvlastenja, 2. etapno i fazno gradenje gradevina, 3. odredivanje

novih vojnih lokacija i vojnih gradevina i 4. kad stranka to sama zatrazi.**®

,,Lokacijski uvjeti
koji se odreduju lokacijskom dozvolom jesu lokacija i smjeStaj zahvata u prostoru, vrsta
radova (gradnja ili rekonstrukcija gradevine39 i sl.), namjena gradevine, veliCina gradevine,
veli¢ina i oblik gradevne Cestice odnosno obuhvata zahvata u prostoru, uvjeti prikljucenja
gradevine na prometnu infrastrukturu, mjere sprjeCavanja nepovoljnih uvjeta na okoli§ i
drugo.“** Ono 3to je vazno naglasiti jest to da lokacijska dozvola ne znaéi da je dozvoljeno
graditi — njome se jedino utvrduje sukladnost planirane gradnje s prostornim planovima te
lokacijski uvjeti. Stoga ¢e, radi dopustenja gradnje, biti potrebno ishoditi gradevinsku
dozvolu, koja je, ,,osim Sto je akt kojim se odobrava gradenje, u pravilu i akt provedbe
prostornih planova, §to zna& da joj nuZno ne prethodi izdavanje lokacijske dozvole“*'.
»1zdavanjem gradevinske dozvole osiguravaju se i temeljni zahtjevi za gradevinu, vazni za
njezinu mehani¢ku otpornost i stabilnost, sigurnost i pristupacnost, za zaStitu od buke,

gospodarenje energijom i dr.“**

,Postupak izdavanja lokacijske dozvole pokreée se na zahtjev zainteresirane stranke*.«**

,,Jako nije propisano ovisi li izdavanje lokacijske dozvole o pristanku ostalih stranaka (kao §to
od podnositelja zahtjeva, odnosno vlasnika i nositelja drugog stvarnog prava na predmetnoj ili
susjednoj nekretnini, upravnosudska praksa zauzela je stav da izdavanje lokacijske dozvole ne
ovisi o pristanku ostalih stranaka, uz obrazlozenje da se lokacijskom dozvolom ne stjeCe
pravo na gradenje niti ne razrjeSuju imovinskopravni odnosi (Upravni sud Republike
Hrvatske, Us-3696/1996 od 5. veljace 1996., Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Zbornik
odluka 1977.-2017., Zagreb, Narodne novine, 2017., str. 239.).“45 Jednako vrijedi i1 za stranke

¥ Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 692.

¥ Vidi infra bilj. 157.

0 Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 693.

! Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 692.

2 Josipovi¢, T., Zastita vilasnistva u postupku izdavanja lokacijske dozvole i gradevinske dozvole, Zbornik
radova 10. savjetovanja: Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Gali¢, Ante (ur.), Zagreb:
Organizator, 2022., str. 88.

O strankama u postupku izdavanja lokacijske i gradevinske dozvole vidi infra Poglavlje 4.3.1.

(1. 127. st. 1. ZPU-a.

* Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 694.



u postupku izdavanja gradevinske dozvole, dok ,,zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole

podnosi investitor. ¢

,U praksi su se dogadali sluc¢ajevi da je u vrijeme podnoSenja zahtjeva za izdavanje
lokacijske dozvole na snazi odredeni prostorni plan neke jedinice lokalne ili podruc¢ne
(regionalne) samouprave, a da je u vrijeme donoSenja odluke o zahtjevu za izdavanje
lokacijske dozvole na snazi izmijenjeni prostorni plan drukéijeg sadrzaja.“*’ Do stupanja na
snagu Zakona o prostornom uredenju48 1. sije¢nja 2014. u sudskoj praksi nalazimo razli¢ita
stajaliSta Upravnih sudova RH 1 Visokog upravnog suda RH te Vrhovnog suda RH. Naime,
Ustavni sud Republike Hrvatske imao je prilike baviti se tom problematikom u viSe predmeta.
Tako u tri svoje odluke® donesene povodom ustavnih tuzbi u bitnom navodi jednako:
»Ustavni sud isti¢e da je rije€ o ustaljenom nac¢elnom pravnom stajaliStu Vrhovnog suda, koje
je izrazeno kroz viSegodiSnju pravnu praksu u pitanjima primjene prostornoplanskih
dokumenata s obzirom na vrijeme pokretanja upravnog postupka. Prema tom pravnom
stajaliStu, novi podzakonski propis ne moZe se primjenjivati na pravne odnose koji su nastali
prije njegovog stupanja na snagu, ali podnositelj samim podnoSenjem zahtjeva da mu se izda
rjeSenje o uvjetima gradenja nije stekao pravo, niti je nastala obveza upravnog tijela da mu
izda takvo rjeSenje. Vrhovni sud smatra da se ne radi o steCenom pravu koje se ne bi moglo
dovoditi u pitanje novim podzakonskim propisom. Izmedu podnositelja, kao stranke u
upravnom postupku, i upravnog tijela, nastao je odnos u kojem on ima pravo zahtijevati da se
odlu¢i o njegovom zahtjevu, a upravno tijelo ima obvezu odluditi o zahtjevu. Medutim,
Ustavni sud primjecuje da je u meduvremenu zakonodavstvo promijenjeno na nacin da se na
pitanja primjene podzakonskih propisa u postupcima radi izdavanja lokacijskih dozvola s
obzirom na trenutak podnoSenja zahtjeva primjenjuju odredbe Zakona o prostornom uredenju

(Narodne novine, br. 153/13.) pocev od 1. sije€nja 2014. kada je stupio na snagu.“50 Smatram

“C1. 108. st. 1. ZG-a.

7 Stani¢i¢, op. cit. (bilj. 11), str. 47.

48 7akon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/2013.

* Odluka Ustavnog suda RH poslovni broj: U-I11/1344/2014 od 11. srpnja 2017.;

Odluka Ustavnog suda RH poslovni broj: U-I1I/1106/2015 od 27. rujna 2018.;

Odluka Ustavnog suda RH poslovni broj: U-I11/1053/2012 od 9. listopada 2019.

%0 13.1. Iz navedenih odredaba razvidno je da je zakonodavac ZPU-om/13 izri¢ito propisao pravilo primjene
podzakonskih propisa koji su bili na snazi u vrijeme podnoSenja zahtjeva, i to ne samo u upravnim postupcima
radi izdavanja lokacijskih dozvola pokrenutim od kada je taj zakon stupio na snagu, ve¢ i u postupcima koji se
dovrsavaju po odredbama Zakona o prostornom uredenju i gradnji ("Narodne novine" broj 76/07., 38/09., 55/11.,
90/11., 50/12. i 55/12.) propisavsi izri€itu primjenu ¢lanka 122. stavka 4. ZPU-a/13 na te postupke, Cime je
praktic¢ki "ozakonio" pravno shvacanje Visokog upravnog suda (prije Upravni sud Republike Hrvatske) kojim se
Visoki upravni sud rukovodio pri odlu¢ivanju u takvim slucajevima (predmetima). 14. Prema tome, Ustavni sud
ocjenjuje da je intencija zakonodavca bila ta da se "akt za provedbu prostornog plana izdaje ... u skladu s
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da je zakonodavac dobro odlucio kada je zakonom uredio ovo pitanje i rijeSio neujednacenu
sudsku praksu i time pridonio pravnoj sigurnosti. Takoder, doprinos pravnoj sigurnosti ima i
nacin na koji je rijeSio ovo pitanje s obzirom na to da podnositelji zahtjeva za izdavanje
lokacijske dozvole tako unaprijed sa sigurno$¢u znaju koji ¢e se prostorni plan primjenjivati

kada kao investitori poduzmu svoj zahvat u prostoru.
2.3. Gradenje protivno prostornom planu

,QGradenju gradevine moZe se pristupiti na temelju pravomoéne gradevinske dozvole, a
graditi se mora u skladu s tom dozvolom, ako ZG-om nije druk¢ije propisano.“”' Kao §to je
reCeno, gradevinska dozvola predstavlja akt kojim se dopuSta gradnja, a ujedno je i akt
provedbe prostornih planova. Kada se gradi ili je izgradena gradevina bez gradevinske
dozvole to je razlog za postupanje gradevinske inspekcije, koja moZe, nakon provedenog
inspekcijskog nadzora, narediti uklanjanje takve gradevine. U sudskoj praksi nalazimo brojne
slucajeve ,,bespravne gradnje (vidi infra Poglavlje 4.4.2.). Kada je rije¢ o gradenju protivno
prostorno planu, ono se ¢esto pojavljuje kao gradenje izvan gradevinskog podrucja, s obzirom

32, ,,Gradevinsko

na to da se ,naselja mogu planirati samo na gradevinskom podruc¢ju
podrucje odreduje se prostornim planom uredenja grada, odnosno op¢ine i Prostornim planom
Grada Zagreba radi razgraniCenja izgradenih dijelova tih naselja i povrSina predvidenih za
njihov razvoj od ostalih povr§ina namijenjenih razvoju poljoprivrede i Sumarstva kao i drugih
djelatnosti koje se s obzirom na svoju namjenu mogu planirati izvan gradevinskih podruéja.“53
Ustavni sud Republike Hrvatske u odluci U-111/4644/2017, povodom ustavne tuzbe u kojoj
podnositeljica bespravnu gradnju opravdava pozivanjem na pravo na dom, u obrazloZenju
navodi: ,,4.3. U konkretnom slu¢aju podnositeljica je izgradila gradevinu izvan gradevinskog
podru¢ja bez zakonom propisanog akta gradnje. StoviSe, u vrijeme kada je zapodela s
izgradnjom sporne gradevine, protupravna gradnja predstavljala je kazneno djelo propisano
clankom 252.a Kaznenog zakona (Narodne novine, br. 110/97., 27/98., 50/00., 129/00.,
51/01., 111/03., 190/03., 105/04., 84/05., 71/06., 110/07., 152/08. 1 57/11.). Navedeno ukazuje
da podnositeljica nije postupala u dobroj vjeri jer je znala da takvo njezino postupanje nije

utemeljeno na zakonu. U tom smislu Ustavni sud prihvaca stajaliSte sudova o neprihvatljivosti

prostornim planom koji vazi na dan podnoSenja zahtjeva za njegovo izdavanje" i da se mjerodavnim vremenom
ima smatrati vrijeme kada su zahtjevi podneseni.*

Odluka Ustavnog suda RH poslovni broj: U-111/1344/2014 od 11. srpnja 2017.

°'CL. 106. st. 1. ZG-a.

2 C1. 42. st. 4. ZPU-a.

(L. 42. st. 1. ZPU-a.



rjeSavanja stambenog pitanja bespravnom gradnjom stambenog objekta.”* U odluci U-
111/2541/2004, povodom ustavne tuzbe u kojoj ,,podnositeljica isti¢e povredu odredbe ¢lanka
14. stavka 2. Ustava Republike Hrvatske, prema kojoj su svi jednaki pred zakonom, a kao
razlog istie Cinjenicu da se istovremeno ne ruSe svi ostali bespravno izgradeni objekti®,
Ustavni sud odbija ustavnu tuzbu navodeci: ,,Podnositeljica ne osporava da je ona predmetni
objekt izgradila bez gradevne dozvole. Stoga Ustavni sud utvrduje da osporenom presudom

podnositeljici nije povrijedeno jamstvo jednakosti svih pred zakonom. >

U srpnju 2011. godine stupio je na snagu Zakon o postupanju s nezakonito izgradenim
zgradama™® kojim se ,ureduju uvjeti, postupak i pravne posljedice uklju¢ivanja u pravni
sustav nezakonito izgradenih zgrada uvaZavanjem prostornih, socijalnih, gospodarskih i

37 Zakonom o postupanju s nezakonito izgradenim zgraldalmal58 (u daljnjem

tehnickih zahtjeva.
tekstu ZoPNIZ) propisani su uvjeti pod kojima je mogucée ozakoniti nezakonito izgradenu
zgradu. Jedan od vaznijih uvjeta jest da se radi o zgradi koja je izgradena u skladu s

prostornim planom, odnosno da ,,njezino ozakonjenje nije isklju¢eno Zakonom*.”’

2.4. Pravni interes vlasnika i nositelja drugog stvarnog prava na susjednoj

nekretnini u postupku izdavanja lokacijske odnosno gradevinske dozvole

Stranke u postupcima izdavanja lokacijske odnosno gradevinske dozvole, uz podnositelja
zahtjeva odnosno investitora te vlasnika 1 nositelja drugog stvarnog prava predmetne
nekretnine, su i vlasnik i nositelj drugog stvarnog prava na susjednoj nekretnini.®” Kako je ve¢
reCeno (vidi supra Poglavlje 2.2.), ,nije propisano koja prava i interese stranke mogu s
uspjehom tititi i koje prigovore iznositi.“®' Stoga odgovor na to pitanje pronalazimo u

«62

»upravnoj i upravnosudskoj praksi te praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske ™, a doseg

>* Ustavni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: U-III/4644/2017 od 18. travnja 2019.

% Ustavni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: U-ITI/2541/2004 od 23. rujna 2004.

%6 Zakon o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama, Narodne novine br. 90/2011, 86/2012.

> (1. 1. Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama (2011).

>% Zakon o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama, Narodne novine br. 86/2012, 143/2013, 65/2017,
14/2019.

* (1. 5. st. 1. ZoPNIZ-a glasi: ,,Pod uvjetima i u postupku propisanom ovim Zakonom ozakonjuje se nezakonito
izgradena zgrada koja je izgradena u skladu s prostornim planom koji vazZi na dan stupanja na snagu ovoga
Zakona, odnosno na dan podnoSenja zahtjeva za donoSenje rjeSenja o izvedenom stanju ili na dan donoSenja
rjeSenja o izvedenom stanju ako je to povoljnije za podnositelja zahtjeva te nezakonito izgradena zgrada koja je
izgradena protivno tom planu, ako njezino ozakonjenje nije isklju¢eno ¢lankom 6. ovoga Zakona.*

® Prema ¢l. 141. st. 1. ZPU-a te ¢l 115. st. 1. ZG-a.

6! Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 694.

62 Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 82.
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zagtite prava i interesa stranaka ispituju stru&njaci iz podrugja upravnog prava.”’ Ovo pitanje
je utoliko vazno 1 zato Sto navedene osobe nemaju polozaj stranke u postupku inspekcijskog
nadzora gradevinske inspekcije, pa jednom kada gradnja zapocne ili je gradevina veé
izgradena vlasnik i nositelj drugog stvarnog prava na susjednoj nekretnini, ukoliko smatraju
da se radi o nezakonitoj gradnji, mogu se obratiti gradevinskoj inspekciji jedino kao

podnositelji predstavke (vidi infra Poglavlje 4.2.1.).

,Nisu svi prigovori stranaka u postupku izdavanja lokacijske odnosno gradevinske
dozvole ograniceni na protivljenje zahvatu. Stranke su Cesto svjesne da svojim protivljenjem
ne mogu osujetiti planirani zahvat pa pokuSavaju da se zahvat izvede tako da $to manje Steti

64 ~ . .. . . . .
6% Tako Zagar navodi ,,da vlasnici susjednih nekretnina u vezi

njihovim pravima i interesima.
sa standardom 1 kvalitetom Zivota 1 stanovanja kao Sto su pogled, privatnost, tiSina, mir i
sli¢no, nemaju i ne mogu ste¢i nikakva prava na temelju kojih bi druge mogli sprijeciti da pod
istim uvjetima grade u skladu s prostornoplanskom dokumentacijom i mjerodavnim
propisima.“65 S navedenim stajalistem slazu se Held i Siki¢ ,,pod pretpostavkom da se radi o
zakonitoj gradnji — jer pravna zaStita u slucaju nezakonite gradnje za vlasnike susjednog
zemljiSta moZe u potpunosti biti iskljucena iz dva razloga, a jedan od njih se odnosi na
Cinjenicu da vlasnici susjednog zemljiSta nemaju pravni interes za sudjelovanje u

inspekcijskom postupku.“66

Clankom 125. st. 1. t. 7. ZPU-a propisano je da se ,lokacijska dozvola izdaje za gradenje
na zemljiStu, odnosno gradevini za koje investitor nije rijesio imovinskopravne odnose.*“ ,,U
upravnosudskoj praksi prevladava stav da se u postupku izdavanja lokacijske dozvole niti ne
razmatraju prigovori stranaka koji se odnose na nerijeSene imovinskopravne odnose ili na
povredu vlasniStva 1 drugih imovinskih prava na zemljiStu do koje bi moglo do¢i gradnjom

“67" Imovinskopravni odnosi rjeSavaju se u postupku izdavanja

«68

sukladno lokacijskoj dozvoli.

gradevinske dozvole odnosno u nekom drugom sudskom postupku‘””, a ,,stranke u postupku

% Tako: Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 69-86; Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 687-710; Josipovié, op. cit. (bil;.
42), str. 87-113.

%4 Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 694.

% Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 701.

% Drugi razlog nalazimo kod utvrdivanja gradevne ¢estice na zemljiitvu koje je ve¢ izgradeno, a u sluéaju kada
relevantni prostorni plan sadrZava samo gradevnu Cesticu na nacin da je definira samo kao neizgradenu cesticu.
Tada vlasnici susjednog zemljiSta zapravo ne mogu imati pravni interes jer je rije¢ o Cestici na kojoj se ve¢ gradi
ili je sagradena gradevina, dakle nije rije¢ o neizgradenom dijelu zemljista.“ Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str.
79.-80.

67 Josipovi¢, op. cit. (bilj. 42), str. 92. Vidi takoder i primjere prigovora koji se ne prihvaéaju u postupku
izdavanja lokacijske dozvole te sudsku praksu.

58 Josipovi¢, op. cit. (bilj. 42), str. 93.
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izdavanja lokacijske dozvole sudjeluju samo radi zastite svojih prava i interesa koji su
iskljucivo vezani za izdavanje lokacijske dozvole sukladno vaze¢im propisima i dokumentima

. w6
prostornog uredenja.*®

Medutim, tada, ,,ako nema mjesta drugoj zastiti vlasnickih prava,
nema smisla ni potrebe niti da se u tim postupcima vlasnika nekretnina, a i nositelja drugih
stvarnih prava, odreduje strankom.“’® Josipovi¢ smatra da se ,otklanjanje bilo kakvog
upuStanja u razmatranje prigovora vezanih za zaStitu vlasniStva i drugih stvarnih prava u
postupcima izdavanja lokacijske dozvole ipak €ini pretjeranim formalizmom utemeljenim na
isklju¢ivo gramatickom tumacenju odredbi ZPU-a o aktima kojima se provode prostorni

planovi.«”!

Kada je rije¢ o postupku izdavanja gradevinske dozvole, Josipovi¢ istice: ,,Pravila koja u
Zakonu o gradnji ureduju dokazivanje pravnog interesa za izdavanje gradevinske dozvole’* ne
osiguravaju da ¢e se u svakom slucaju gradnja dopustiti samo investitoru koji zaista na
zemljiStu ima pravo koje ga ovlas¢uje da gradi ili poduzima neki drugi zahvat u prostoru. Svi
sluajevi u kojima se gradevinska dozvola izdaje na temelju isprava o dokazu pravnog
interesa, koje nisu ujedno i isprave kojima se po propisima stvarnog prava dokazuje
vlasni§tvo, pravo gradenja ili drugo pravo koje daje ovlasti za gradenje, potencijalno

predstavljaju izvor novih imovinskopravnih sporova i/ili nastavak ve¢ zapo&etih.*’

»Prava 1 interesi vlasnika nekretnine koja grani¢i s nekretninom za koju se izdaje
lokacijska odnosno gradevinska dozvola S§tite se i priznaju najsnaznije ako je vlasniStvo na
susjednoj nekretnini povezano s pravom sluznosti na predmetnoj nekretnini, odnosno ako je
susjedna nekretnina u odnosu na predmetnu nekretninu povlasna nekretnina, u kojem slucaju

ée investitor morati ustuknuti pred pravima vlasnika susjedne nekretnine.*”*

,»Tako je primjerice u odluci Ustavnog suda U-III-2446/2021 od 20. sijecnja 2022. navedeno da nije to¢no da
vlasnik susjednog zemljiSta nema mogucnost nikakve zaStite jer on svoja prava moZe zaStititi kroz institute
gradanskog prava.“ Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 80.

% Josipovi¢, op. cit. (bilj. 42), str. 93.

70 Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 705.

! Josipovié, op. cit. (bilj. 42), str. 100.

2 C1. 109. ZG-a.

3 Josipovi¢, op. cit. (bilj. 42), str. 109.

™ Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 705.
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3. INSPEKCIJSKI NADZOR
3.1. Pojam inspekcijskog nadzora

,Ustrojstvo i poslovi drzavne uprave i nacin njihovog obavljanja, uredeni su organskim
zakonom — Zakonom o sustavu drZavne uprave.“” Tako je i inspekcijski nadzor
organizacijski odreden Zakonom o sustavu drZavne uprave, te Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih srediSnjih tijela drZavne
uprave’® i Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave,”’ kojima je ustrojen
DrZzavni inspektorat u obliku drZzavne upravne organizacije, kao srediSnji drZavni ured.
Poslovi inspekcijskog nadzora od 1. travnja 2019. godine uredeni su Zakonom o DrZavnom

inspektoratu.

Zakon ne daje definiciju o tome Sto je inspekcija, ali ono $to je zajednicko odredenjima na
leksikografskoj i doktrinarnoj razini ,,jest to da se radi o nadzornom tijelu koje u skladu s
povjerenim mu poslovima drzavne uprave, kod odredenih subjekata poslovanja, nadzire

primjenu propisa, uz ovlast za poduzimanje odredenih mjera ako utvrdi povredu propisa“.”

Spomenutim zakonodavstvom inspekcijski nadzor prosSao je kroz znacajne organizacijske
promjene u odnosu na dotadasnje uredenje. Posebno znafajna novina je ,integracija
inspekcijskih sluzbi koje nadziru poslovne subjekte u jednom tijelu, DrZavnom

«79

inspektoratu, a medu kojima je i gradevinska inspekcijska sluzba. Naime, ,,Drzavni

inspektorat kao tijelo drzavne uprave za specijalizirano provodenje inspekcijskog nadzora bio

je ustrojen od 1999. godine do 2014. godine kada je ukinut“*

te je inspekcijski nadzor bio
ureden posebnim zakonima koji su uredivali rad pojedinih inspekcija, a organizacijski su
pojedine inspekcijske sluzbe ,bile ,razasute po nadleZnim ministarstvima“.®' Ponovnim
ustrojem DrZavnog inspektorata i koncentracijom inspekcijskih sluzbi pri takvom

jedinstvenom tijelu drzavne uprave ,znaCajno je smanjena fragmentiranost u obavljanju

" Vlada Republike Hrvatske, Nacrt konacnog prijedloga zakona o sustavu driavne uprave, 2019.,
https://vlada.gov.hr/UserDocsImages/2016/Sjednice/2019/0%C5%BEujak/149%20sjednica%20VRH/149%20-
%?201.docx, stranica posjecena 23. lipnja 2023.

7® Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih sredi¥njih tijela
drZavne uprave, Narodne novine, br. 93/2016, 104/2016, 116/2018, 127/2019.

77 Zakon o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave, Narodne novine, br. 85/2020, 21/2023.

7 Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 144. i 145,

7 Dzini¢, Lopizi¢, op. cit. (bilj. 2), str. 181.

% Ibid. (bilj. 2), str. 182.

81 Stani¢i¢, F., Uloga inspekcijskog nadzora u osiguravanju provedbe propisa, Zbornik radova Veleu&ilista u
Sibeniku, br. 1-2, 2019., str. 64.
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inspekcijskih poslova®® koja omoguéuje bolju koordinaciju i veéu koherentnost u djelovanju

inspekcijskih sluzbi.<*?

,»Tako je danom stupanja na snagu Zakona o drzavnom inspektoratu
prestalo vaziti vise zakona,* s iznimkom Zakona o gradevinskoj inspekciji® &iju primjenu
¢lanak 136. ZDI-a iskljucuje, osim u postupcima koji su zapoceli prema odredbama tog

Zakona. %

Osim odredenih izuzetaka, ,teritorijalno su inspekcijske sluZzbe koncentrirane pri pet
podru¢nih ureda sa sjediStem u Osijeku, Splitu, Rijeci, Varazdinu i Zalgrebu“.87 »Za
obavljanje poslova iz djelokruga Drzavnog inspektorata ustrojeni su srediSnji ured u Zagrebu,

<88

podrucni uredi i ispostave podru¢nih ureda.™” ,,Radom Drzavnog inspektorata upravlja, kao

drzavni duZnosnik imenovan i odgovoran Vladi Republike Hrvatske na vrijeme od 5 godina,

glavni drzavni inspektor.“®

3.2. Duznosti i ovlasti u provodenju inspekcijskog nadzora

DuzZnosti i ovlasti u provodenju inspekcijskog nadzora propisane su Zakonom o sustavu
drzavne uprave i Zakonom o DrZavnom inspektoratu. Inspekcijski nadzor prema Zakonu o
sustavu drzavne uprave (u daljnjem tekstu: ZSDU) u ¢l. 21. st. 1. ,,obuhvaca nadzorne
postupke kojima se provodi izravan uvid u opce i pojedinacne akte, uvjete i nacin rada
nadziranih pravnih i fizi¢kih osoba radi utvrdivanja ¢injenica te poduzimanje propisanih mjera

i radnji kako bi se utvrdeno stanje i poslovanje uskladilo zakonom i drugim propisima‘.

Neposredni provoditelji inspekcijskog nadzora prema ZSDU su ,,sluZbene osobe ovlaStene
sukladno posebnom zakonu — inspektori“,90 koji su ovlasteni, ,,u skladu sa zakonom i drugim
propisima, pregledati i poslovne prostore i spise, zgrade i druge gradevine, predmete, robu i
druge stvari kod nadziranih osoba, sasluSati pojedine osobe u upravnom postupku, zatraZiti i

pregledati isprave na temelju kojih se moZe utvrditi identitet osoba, kao i obavljati druge

82 Djelokrug Drzavnog inspektorata vidi u ¢l. 3. Zakona o DrZavnom inspektoratu, Narodne novine, br.
115/2018, 117/2021.

% Dzini¢, LopiZi¢, op. cit. (bilj. 2), str. 183.

8 Zakon o sanitarnoj inspekciji, Narodne novine, br. 113/2008, 88/2010; Zakon o inspekcijama u gospodarstvu,
Narodne novine, br. 14/2014, 56/2016; Zakon o turisti¢koj inspekciji, Narodne novine, br. 19/2014; Zakon o
inspektoratu rada, Narodne novine, br. 19/2014; Zakon o izmjenama Zakona o rudarstvu, Narodne novine, br.
14/2014.

% Zakon o gradevinskoj inspekciji, Narodne novine, br. 153/2013, 115/2018.

8 Stanici¢, op. cit., (bilj. 81), str. 63. i 64.

¥ Dyini¢, Lopizi¢, op. cit., (bilj. 2), str. 181.1 183.

8 (1. 29. st. 1. Zakona o drzavnom inspektoratu.

% CI1. 30. st. 1. i 2. Zakona o drzavnom inspektoratu.

% CL. 21. st. 2. ZSDU-a.
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«91

radnje u skladu sa svrhom inspekcijskog nadzora* . ,,Inspektor ima pravo i obvezu poduzeti

mjere i radnje, ako prilikom inspekcijskog nadzora utvrdi povredu zakona ili drugog propisa:

narediti otklanjanje utvrdenih nedostataka, odnosno nepravilnosti u odredenom
roku

- podnijeti optuzni prijedlog protiv pocinitelja prekrSaja

- podnijeti kaznenu prijavu protiv po€initelja kaznenih djela

- poduzeti i druge mjere i radnje za koje je posebnim zakonom ovlasten.
Inspektor je odgovoran kako za propuStanje poduzimanja mjera i radnji koje ima obvezu
poduzeti, tako i za prekoracenje propisanih ovlasti. °> S druge strane, i subjekti nadzora imaju

obvezu ,,omoguéiti obavljanje nadzora i osigurati uvjete za neometan rad inspektora“.”?

DuZnosti i ovlasti inspektora Zakon o Drzavnom inspektoratu (u daljnjem tekstu ZDI)
propisuje u tre¢em dijelu, u ¢lancima 53. — 125. U prvom poglavlju propisane su zajednicke
odredbe, a u drugom poglavlju propisane su posebne odredbe o inspekcijskom nadzoru za
pojedino podrucje nadzora (tako za trZiSnu inspekciju, sanitarnu, poljoprivrednu, Sumarsku,

turisticku, gradevinsku, inspekciju zastite okoliSa i druge).

,Inspektor je u obavljanju inspekcijskog nadzora samostalan te vodi postupak, donosi
upravne akte i poduzima mjere u okviru prava, obveza i ovlasti utvrdenih zakonom i drugim

propisima.“**

»damostalnost u postupanju je opc¢enito pretpostavka za mogucnost ucinkovitog
djelovanja tijela drzavne uprave, ali je i pravo nadleZnog tijela da vodi postupak i odlucuje
samostalno u okviru vlastite nadleZznosti, ne pokoravaju¢i se pritom nikakvim utjecajima sa

strane.*”

,Prilikom provodenja inspekcijskog nadzora inspektor je duzan sluzbeno svojstvo,
identitet i1 ovlasti dokazati sluzbenom iskaznicom i1 znackom, te postupati u skladu s posebnim
propisima kojima se ureduje zastita i tajnost podataka i informacijska sigurnost.“96
Odredbe o pokretanju postupka i druge odredbe o postupanju inspektora analiziraju se u dijelu

rada o postupanju gradevinskog inspektora.

1 ¢1. 23. ZSDU-a.

%2 (1. 25. ZSDU-a.

% Stanici¢, op. cit. (bilj. 81), str. 64.

% (1. 54. ZDI-a.

9 Borkovié,I., Upravno pravo, Zagreb, Narodne novine, 2002. str. 406.
% (1. 53., 56. ZDl-a.
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4. GRADEVINSKA INSPEKCIJA

4.1. Nacela, djelokrug, uvjeti za obavljanje inspekcijskih poslova gradevinskih

inspektora, ovlasti i duZnosti gradevinske inspekcije

Gradevinska inspekcija uredena je Zakonom o DrZavnom inspektoratu i Zakonom o
gradevinskoj inspekciji koji se primjenjuje za postupke koji su pokrenuti prije stupanja na
snagu ZDI-a (vidi supra Poglavlje 3.1.), te pravilnicima i naputcima donesenim na temelju

ZDI-a.

,»QGradevinski inspekcijski nadzor obavlja se radi zaStite javnog interesa’’ po sluzbenoj
duZnosti na temelju mjesecnih planova rada i sukladno prioritetima odredenim u godiSnjem
programu rada DrZavnog inspektorata.“”® | Godisnji program rada i plan rada gradevinske
inspekcije izraduju se na temelju obavljenih poslova gradevinske inspekcije u prethodnoj i
ocekivane gradevne aktivnosti u tekucoj godini, te procjene stanja i drugih pojava koje utjecu

na zakonitost gradnje.“99

,,Cilj je upravnog postupka da se u rjeSavanju upravne stvari dode do
materijalne istine i da se pritom adekvatno zastite kako prava i interesi stranaka tako i
op¢edrustveni interesi“'®. Stoga je i gradevinski inspektor u svom postupanju duZan strogo se
pridrzavati osnovnih nacela propisanih Zakonom o op¢em upravnom postupku, sukladno ¢l.
81. st. 1. ZDI prema kojem se ,,na postupak inspektora koji nije ureden odredbama ZDI
primjenjuju odredbe propisa kojima se ureduje op¢i upravni postupak, prekrSajni postupak te
odredbe drugih posebnih propisa®“. Zakon o opfem upravnom postupku u temeljnim
odredbama u ¢lancima 5. — 14. ureduje sljedeca ,,nacela rjeSavanja u upravnoj stvari: nacelo
zakonitosti, nac¢elo razmjernosti u zaStiti prava stranaka 1 javnog interesa, nacelo pomoci

stranci, nacelo utvrdivanja materijalne istine, nac¢elo samostalnosti i slobodne ocjene dokaza,

nacelo ucCinkovitosti i ekonomicnosti, nacelo pristupa podacima i zaStite podataka, pravo

97 Javni interes u inspekcijskim predmetima znadi to da poslove inspekcijskog nadzora organizira Republika
Hrvatska, zakonom utemeljujudi tijela za provedbu tog nadzora, da se ti poslovi obavljaju po sluzbenoj duznosti,
uz zakonom, ne i niZim pravnim aktom propisane iznimke te da je zaStita stranaka u inspekcijskom postupku
besplatna.* Stipié, op. cit. (bil]. 7), str. 145.

% (1. 103. ZDI-a: , Prioriteti gradevinske inspekcije za planiranje i obavljanje nadzora su:

- gradenje u tijeku u posebno zasticenim podrucjima

- gradenje u tijeku izvan gradevinskih podrucja i/ili protivno planiranoj namjeni

- gradenje javnih zgrada i gradevina (Skole, vrti¢i, bolnice, trgovacki centri, hoteli, prometnice i drugo)

- gradenje viSestambenih i stambeno-poslovnih zgrada

- gradili$ta odnosno gradevine na kojima je gradenje u tijeku. Iznimno, izvanredni nadzori se obavljaju Zurno u
slu¢ajevima opasnosti za Zivot ljudi i stabilnost gradevina.*

% Naputak o na¢inu rada gradevinske inspekcije, Narodne novine, br. 46/2020, 80/2020.

19 Borkovi¢, op. cit. (bilj. 95), str. 402.
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stranke na pravni lijek, nacelo zaStite steCenih prava stranaka, nacelo sluzbene uporabe jezika

1 pisma.“101 (viSe o odnosu ZDI i ZUP vidi infra Poglavlje 4.2.)

,Poslovi gradevinske inspekcije podrazumijevaju obavljanje inspekcijskog nadzora
provedbe zakona i drugih propisa kojima se ureduje (izuzev gradevina Cije gradenje prema
posebnom propisu nadziru druge inspekcije, upravna tijela jedinica lokalne i podrucne
samouprave te nadzorne sluzbe javnih ustanova):

- gradenje gradevina

- uporaba gradevina i odrZavanje gradevina

- provedba stru¢nog nadzora gradenja za koje je potreban akt za gradenje, kao i
gradevina odnosno izvodenje radova koji se grade odnosno izvode bez
gradevinske dozvole

- poduzimanje mjera u slucajevima nezakonitog gradenja, ukljuCujuéi i poslove
izvrSenja inspekcijskih rjeSenja putem trece osobe

- obavljanje i drugih inspekcijskih poslova sukladno posebnom zakonu.“'*®

Zakon gradevinske inspektore dijeli u Cetiri poloZaja: ,,viSi gradevinski inspektor —
specijalist, viSi gradevinski inspektor, gradevinski inspektor i gradevinski inspektor II.
vrste!”’. Za svaki pojedini poloZaj ZDI propisuje ispunjenje odredenih uvjeta za obavljanje
inspekcijskih posloval.104 Gradevinski inspektor ,,postupa u okviru prava, obveza i ovlasti
utvrdenih odredbama ZDI-a i drugih propisa'® kojima je uredeno podrudje gradnje i

gradevinska inspekcija.'®

" Vige 0 svakom pojedinom nacelu vidi Borkovié, op. cit. (bilj. 95), str. 402.-408.

192 C1. 25. ZDI-a.

1% (1. 49. ZDI-a.

1% Prema ¢1. 49. ZDI uvjeti su: ,.ispunjenje uvjeta za prijam u drzavnu sluzbu, odgovarajué¢a razina obrazovanja
iz odredenih podruc¢ja tehnickih znanosti, polja: gradevinarstvo, arhitektura, urbanizam i geotehnika, radno
iskustvo na odgovaraju¢im poslovima i/ili na najsloZenijim poslovima inspekcijskog nadzora provedbe propisa
iz ¢€l. 25. ZDI, polozZen drZzavni stru¢ni ispit, poloZen stru¢ni ispit za obavljanje poslova graditeljstva, poznavanje
rada na racunalu, poloZen vozacki ispit B kategorije.*

' C1. 54. st. 1. ZDI-a.

196 Uz dosad navedene, neki od propisa su: Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 153/2013, 20/2017, 39/2019,
125/2019; Zakon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/2013, 65/2017, 114/2018, 98/2019; Zakon o
poljoprivrednom zemljiStu, Narodne novine, br. 20/2018, 115/2018, 98/2019, 57/2022; Zakon o naseljima,
Narodne novine, br. 39/2022; Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama, Narodne novine, br. 158/03,
100/04, 141/06, 38/09, 123/11, 56/16, 98/19; Zakon o za$titi i ocuvanju kulturnih dobara, Narodne novine, br.
69/99, 151/03, 157/03, 100/04, 87/09, 88/10, 61/11, 25/12, 136/12, 157/13, 152/14, 98/15, 44/17, 90/18, 32/20,
62/20, 117/21, 114/22; Zakon o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama, Narodne novine, br. 86/2012,
143/2013, 65/2017, 14/2019; Zakon o poslovima i djelatnostima prostornog uredenja i gradnje, Narodne novine,
br. 78/2015, 118/2018, 110/2019; Zakon o gradevnim proizvodima, Narodne novine, br. 76/2013, 30/2014,
130/2017, 39/2019, 118/2020; Pravilnik o jednostavnim i drugim gradevinama i radovima, Narodne novine, br.
112/2017, 34/2018; Pravilnik o nacinu provedbe stru¢nog nadzora gradenja, uvjetima i nacinu vodenja
gradevinskog dnevnika te o sadrZaju zavrSnog izvje$¢a nadzornog inZenjera, Narodne novine, br. 131/2021;
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4.2. Postupak inspekcijskog nadzora gradevinskog inspektora kao poseban

upravni postupak

,Upravni postupak skup je postupovnih pravila kojima je propisan nacin postupanja
upravnih tijela kada primjenom materijalnih propisa na konkretno c¢injenino stanje u
upravnoj stvari odlucuju o pravima, obvezama ili pravnim interesima pojedinih osoba. Dakle,
upravna tijela vode upravni postupak kada u nekoj upravnoj stvari jednostrano i autoritativno

odlu¢uju o konkretnom pravu, obvezi ili pravnom interesu neke osobe.'”’

U Republici Hrvatskoj je op¢i upravni postupak ureden ZUP-om te je u ¢l. 3. st. 1.
utvrdena ,,namjera op¢e primjene procesnih pravila ZUP-a u svim upravnim stvarima. Smisao
takve odredbe je da 1 u razli¢itim upravnim podrucjima moraju vrijediti ista pravna pravila,

Ve . . cl
&ime se osigurava pravna sigurnost stranaka u postupku.«'*®

,Medutim, upitno je moze li
svrhovitost tih op¢ih procesnih odredaba biti potpuna za sva upravna podrugja.«'” Stoga, u
istoj odredbi u drugoj recenici ZUP dopusta da se ,,pojedina pitanja upravnog postupka
zakonom urede drukcije, ako je to nuZno za postupanje u pojedinim upravnim podruc¢jima te
ako to nije protivno temeljnim odredbama i svrsi ZUP-a“. Temeljem te odredbe uredeni su

posebni upravni postupci, pa tako i postupak ureden odredbama ZDI.

Zakoni koji ureduju posebne upravne postupke kao leges speciales u odnosu na ZUP kao
lex generalis ne moraju biti suglasni sa ZUP-om, ipak se smatra da posebni postupci moraju

10 Na takav

biti u suglasnosti s temeljnim odredbama ZUP-a (Prvi dio, Glava I-V, ¢l. 1.-39.).
odnos upucuje i ¢l. 81. st. 1. ZDI prema kojem se ,,na postupak inspektora koji nije ureden
odredbama ZDI primjenjuju odredbe propisa kojima se ureduje op¢i upravni postupak®.''!

Medutim, pojedine odredbe zakona koji ureduju posebne upravne postupke odstupaju od

Naputak o nacinu rada gradevinske inspekcije, Narodne novine, br. 46/2020, 80/2020; prostorni planovi drZavne,
podrucne (regionalne) i lokalne razine.

107 DPerda, D., Osnove upravnog prava Europske unije, Rijeka: Pravni fakultet sveuciliSta u Rijeci, 2012., str. 125
"% Britvi¢ Vetma, B., Pi¢uljan, N., Pravno uredenje i glavna obiljezja upravnog postupka u Republici Hrvatskoj,
Zbornik radova VeleudiliSta u gibeniku, br. 3-4, 2016., str. 43.

19 Borkovié, op. cit., (bilj. 95), str. 410.

"9 Ofak, L., Ogranicavanje pravnog poloZaja stranke u posebnim upravnim postupcima, Hrvatska i
komparativna javna uprava, br. 14(4), 2014., str. 991.; Vitez Pandzi¢, M., Stranka u postupku ishodenja
gradevinske dozvole, Hrvatska i komparativna javna uprava, br. 19(2), 2019., str. 308.-309.

" Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 149.-150. navodi: ,.Prilikom obavljanja pojedinih radnji u tijeku inspekcijskog
nadzora, kao i pri odredivanju upravnih mjera, dolazi do specifi¢nih procesnih situacija koje se ne susrec¢u u
drugim upravnim poslovima. Stoga, u nedostatku posebnih pravila za postupanje inspektora, ove specifi¢nosti
zahtijevaju da inspektori u svom prakti¢cnom radu, ¢uvajuéi smisao pravila ZUP-a, primjene ta pravila na nacin
koji ¢e istodobno osigurati i zakonitost i uspjeh postupka.*
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temeljnih odredbi ZUP-a, a naroCito su znaCajne ,,odredbe kojima se ograni¢ava pravni

«ll

poloZaj stranke u posebnim upravnim postupcima ? (viSe o tome infra Poglavlje 4.3.).

Dakle, razlog da se upravni postupak u pojedinom upravnom podrucju uredi na poseban
nacin jest potreba samog upravnog podrucja, i zakonodavac u ZUP-u tu potrebu prepoznaje i
dopusta njihovo uredenje ,,svrsishodnijim pravilima drugacijim od pravila opéeg upravnog
postupka“.'"® Usporedujuéi aktualni &l. 3. st. 1. ZUP-a s &l. 2. ZUP-a iz 1991. godine''* koji
kao ograni¢enje navodi da ,,posebno propisivanje ne smije biti protivno nacelima ZUP-a“,
vidljiva je ,intencija zakonodavca da u Sto ve€oj mjeri suzi prostor primjene posebnih

upravnih postupaka“.'"”

4.2.1. Pokretanje postupka inspekcijskog nadzora gradevinskog inspektora

Postupak inspekcijskog nadzora gradevinskog inspektora Zakon o drZavnom inspektoratu
ureduje u svom prvom dijelu (Uvodne odredbe) ¢l. 1. i 2., u drugom dijelu (Djelokrug,
upravljanje 1 unutarnje ustrojstvo te uvjeti za obavljanje inspekcijskih poslova) ¢l. 2. — 4., 25.,
29., 30. 1 49., u tre¢em dijelu (DuZnosti i ovlasti inspektora) u prvom poglavlju (Zajednicke
odredbe) ¢l. 53. — 81. i drugom poglavlju u odjeljku VIII. (Posebne odredbe o inspekcijskom
nadzoru gradevinskog inspektora) ¢l. 100. — 123. te u Cetvrtom (PrekrSajne odredbe) i petom

dijelu (Prijelazne 1 zavr$ne odredbe).

NadleZnost za rjeSavanje u upravnim stvarima iz podrucja primjene ZDI-a odredena je
lankom 69.''® U prvom stupnju nadleZni su inspektori Drzavnog inspektorata rasporedeni
na radna mjesta u podru¢nim uredima 1 ispostavama podru¢nih ureda Drzavnog inspektorata
te iznimno, prema potrebi, inspektori rasporedeni na radna mjesta u srediSnjem uredu
Drzavnog inspektorata (osim inspektora rasporedenih na radna mjesta u unutarnjoj
ustrojstvenoj jedinici za drugostupanjski postupak).“!'” U st. 3. je odredeno da
»drugostupanjski postupak vodi nadlezna unutarnja ustrojstvena jedinica za drugostupanjski

upravni postupak u srediSnjem uredu DrZzavnog inspektorata® (st. 3. se ne odnosi na rjeSenje

"2 Ofak, loc. cit. (bilj. 110).

3 Ofak, op. cit. (bilj. 110), str. 989.

"% C1. 5. Zakona o preuzimanju Zakona o opéem upravnom postupku u Republici Hrvatskoj, Narodne novine,
br. 53/1991.

3 Ofak, op. cit. (bilj. 110), str. 989. 1 991.

e Stipi¢, M., Sporna pitanja o uredenju pravne zastite protiv pojedinacnih akata inspekcijskih tijela, Hrvatska
pravna revija, br. 07-08, 2020., str. 29.-30. ,,Clanak 69. ZDI ima naziv ,LUpravni postupci® koji u cijelosti ne
odgovara njegovu sadrzaju. Primjereniji bi naziv ¢lanka bio rjeSavanje upravne stvari, ili jo§ odredenije,
rjeSavanje u inspekcijskim stvarima, jer je predmet ovog clanka uredenje rjeSavanja upravne stvari u
inspekcijskom postupku i odlu¢ivanje u inspekcijskim predmetima u pravom i drugom stupnju.*

"7 €L 69. st. 1.1 2. ZDI-a.
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koje donosi gradevinski inspektor jer ¢l. 106. st. 5. isklju¢uje moguénost podnosenja Zalbe —

vidi infra Poglavlje 4.7.)

U ¢l 40. ZUP-a odredeno je da se ,,upravni postupak pokreée na zahtjev stranke ili po
sluzbenoj duznosti“. ZDI u ¢l. 103. odreduje da ,gradevinski inspektor postupak
inspekcijskog nadzora pokrece po sluzbenoj duznosti i to na temelju mjese¢nih planova rada i
sukladno prioritetima odredenim u GodiSnjem programu rada DrZavnog inspektorata.” To
znaci da zainteresirana osoba mozZe samo inicirati pokretanje postupka inspekcijskog nadzora,
npr. slanjem predstavke, a ne moze sama podnoSenjem zahtjeva pokrenuti postupak. Iz
navedene odredbe ujedno proizlazi da su radnje koje poduzimaju i postupci koje pokrecu

gradevinski inspektori prvenstveno oni koji su odredeni mjese¢nim planovima rada.

Prema ¢l. 42. ZUP-a ,,postupak se pokrec¢e po sluZzbenoj duznosti kad je to propisano
zakonom ili je nuzno radi zaStite javnog interesa. Kod ocjene o postojanju razloga za
pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti javnopravno tijelo uzet ¢e u obzir predstavke,
odnosno druge obavijesti koje upucuju na potrebu zastite javnoga interesa.” U ¢l. 46. Ustava
Republike Hrvatske''® propisano je da ,,svatko ima pravo slati predstavke i prituzbe, davati
prijedloge drzavnim i drugim javnim tijelima i dobiti na njih odgovor®. ,,Ta tijela nisu u
obvezi izjasniti se o podnesenoj predstavci u formalnom postupku, nego samo u odgovoru
podnositelju predstavke. Posljedica toga je da podnositelj predstavke nema poloZaj stranke
iako bi slijedom navoda sadrZzanih u predstavci doslo do pokretanja upravnog postupka po
sluzbenoj duznosti.“'"® Tako Visoki upravni sud Republike Hrvatske u rjeSenju posl. broj
Us7-436/2017-2,"* kojim odbija Zalbu kao neosnovanu i potvrduje rjeSenje Upravnog suda u
R., poslovni broj: Usi-11/16-2 od 23. studenog 2016., navodi sljedece: ,,Iz podataka spisa
predmeta neprijeporno proizlazi da je Zalitelj inicirao provodenje inspekcijskog postupka
medutim, u tom postupku on nije sudjelovao kao stranka, niti je bio stranka u upravnom sporu
u kojem je donesena presuda Cije izvrSenje zahtijeva. Iz navedenih razloga, pravilna je ocjena
prvostupanjskog suda prema kojoj Zalitelj nije ovlaSten zahtijevati izvrSenje pravomocne

presude.* (viSe o strankama u posebnim upravnim postupcima vidi infra Poglavlje 4.3.)

118 Ustay Republike Hrvatske, Narodne novine; br. 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010, 5/2014.

19 Rajko, A., Pokretanje upravnog postupka po sluZbenoj duZnosti povodom predstavke (¢lanak 42. Zakona o
opcem upravnom postupku), 2021., https://www.iusinfo.hr/strucni-clanci/CLN20V01D2021B1533, str. 1. i 2.,
stranica posjecena 12.5.2023.

120 yisoki upravni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz-436/2017-2 od 15. veljage 2017.

20



Prema ¢l. 58. ZDI ,,zaprimljene predstavke u kojima su navedeni podaci o prijavitelju
(ime 1 prezime te adresa stanovanja), a kojima se ukazuje na postupanja protivha propisima
mogu se koristiti kao povod za obavljanje inspekcijskog nadzora. Ako inspektor povodom
zaprimljene predstavke obavi inspekcijski nadzor, podnositelja ¢e u pisanom obliku
obavijestiti o utvrdenom c¢injenicnom stanju i poduzetim mjerama.” Na internetskim

121

stranicama DrZavnog inspektorata nalaze se i ,,Upute prijaviteljima™ " te je moguce preuzeti

,Obrazac prijave®.

,O pocetku obavljanja inspekcijskog nadzora inspektor moZe obavijestiti odgovornu
osobu nadzirane pravne osobe i fizicku osobu, osim ako smatra da bi obavjeStavanje umanjilo

ucinkovitost provedbe inspekcijskog nadzora.«'*

U vezi s tim se postavlja pitanje trenutka
pokretanja upravnog postupka inspekcijskog nadzora. Prema ¢l. 40. st. 3. ZUP-a ,kad se
postupak pokrece po sluzbenoj duznosti, postupak se smatra pokrenutim kad sluzbena osoba u
javnopravnom tijelu poduzme bilo koju radnju sa svrhom vodenja postupka po sluZbenoj
duznosti®. S druge strane ¢l. 103. st. 3. ZDI odreduje da je ,.gradevinski inspektor, kada u
provedbi inspekcijskog nadzora utvrdi povredu propisa Cije izvrSenje je ovlaSten nadzirati,
obvezan po sluzbenoj duznosti pokrenuti upravni postupak i narediti odgovarajuce
inspekcijske mjere u skladu s ovim Zakonom.* Kada se usporedi s odredbom ZUP-a, odredba
ZDI-a mozZe se protumaciti na nacin da su inspektori ovlasteni provoditi odredene ,,prethodne
radnje* utvrdivanja povrede propisa, a koje ne bi bile radnje vodenja upravnog postupka.

Jednako tako i &l. 4. Naputka o na¢inu rada gradevinske inspekcije'>

odreduje ,,kad u nadzoru
inspektor utvrdi da se pristupilo gradenju bez gradevinske dozvole odnosno glavnog projekta,
utvrduje samo Cinjenice s obzirom na izvedene radove i sudionike u gradnji, te pokrece po
sluZzbenoj duZnosti upravni postupak i nareduje odgovarajuce inspekcijske mjere u skladu sa

Zakonom*“. Postavlja se pitanje u kakvom bi onda svojstvu i u kojem postupku gradevinski

12l 1. Gradevinski inspektori inspekcijske nadzore provode po sluzbenoj duznosti, a ne po prijavama.

2. Gradevinski inspektori inspekcijske nadzore provode prema mjese¢nim planovima rada.

3. Mjesecni planovi rada prema propisanim prioritetima gradevinske inspekcije za planiranje i obavljanje
inspekcijskih nadzora.

4. Prijava moguceg nezakonitog gradenja moZe se podnijeti poStom osobno u bilo kojem uredu DrZavnog
inspektorata na podru¢ju Republike Hrvatske na obrascu prijave koja se popunjava i predaje u pisarnicu ili na
zapisnik dezurnom gradevinskom inspektoru prijavom na web stranici DrZavnog inspektorata
https://dirh.gov.hr/podnosenje-prijava/83.

5. Informacije o mogu¢em nezakonitom gradenju mogu se dojaviti telefonski.

6. Podnesena prijava moguceg nezakonitog gradenja ne znai da ¢e inspekcijski nadzor iz nadleznosti
gradevinske inspekcije biti obavljen.

7. 2 https://dirh.gov.hr/o-drzavnom-inspektoratu-9/ustrojstvo-77/18-sektor-za-nadzor-gradjenja/uputa-
prijaviteljima/167, stranica posjecena 2. lipnja 2023.

2 C1. 59. ZDI-a.

12 Naputak o na¢inu rada gradevinske inspekcije, Narodne novine, br. 46/2020, 80/2020.
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inspektor utvrdivao cCinjenice koje je ovlaSten i duzan utvrdivati provode¢i inspekcijski
nadzor. Autorica smatra da se radi o radnjama kojima je svrha vodenje upravnog postupka po
sluzbenoj duZnosti. Sukladno tome i sve radnje koje je gradevinski inspektor ovlasten
poduzeti prema ¢l. 101. ZDI-a u svrhu utvrdivanja c¢injenica su takoder radnje vodenja
upravnog postupka.'”* Dakle, poduzimanje bilo koje radnje od strane inspektora jest
poduzimanje radnje sa svrhom vodenja upravnog postupka inspekcijskog nadzora. Tako
gradevinski inspektor, od ulaska na gradiliSte, zahtijevanja od investitora da privremeno
obustavi rad radi utvrdivanja cinjeni¢nog stanja, zahtijevanja predaje dokumentacije i
pregledavanja iste, traZenja nalaza i misljenja sudskog vjeStaka te napokon do izricanja
upravne mjere rjeSenjem, ako utvrdi povredu propisa koje je ovlaSten nadzirati, svaku tu
pojedinu radnju poduzima u okviru upravnog postupka inspekcijskog nadzora. DonoSenje
rjeSenja i kontrola njegova izvrSenja su radnje inspektora kojima se inspekcijski nadzor u

upravnom postupku ,,samo* zavr$ava.'?

Naposljetku, nezakonite radnje inspektora bile bi od
utjecaja na zakonitost samog rjeSenja, stoga stranka moZe u upravnom Sporu osporavati
zakonitost rjeSenja pozivajuci se na takve nezakonite radnje i time ujedno tvrditi da upravni

postupak nije zakonito i pravilno proveden (viSe o pravnim lijekovima infra Poglavlje 4.7.).
4.3. Stranka u opéem i posebnim upravnim postupcima

O odnosu ZUP-a 1 ZDI-a ve¢ je bilo rijeci u poglavlju ,,Postupak inspekcijskog nadzora
gradevinskog inspektora kao poseban upravni postupak® (vidi supra Poglavlje 4.2.) te je
istaknuta problematika nesuglasja odredbi o posebnom upravnom postupku uredenog u ZDI-u
s temeljnim odredbama ZUP-a. Takvo nesuglasje posebno dolazi do izrazaja u na¢inu na koji
stranku u postupku odreduju propisi koji ureduju posebne upravne postupke. Za potrebe ovog
rada analizirat ¢e se odredbe ZUP-a kojima se odreduje stranka u opéem upravnom postupku
te odredbe ZDI-a, na koje je stavljen poseban naglasak, ZG-a, i ZPU-a, a kojima se odreduje

stranka u posebnim upravnim postupcima.

,Utvrduju¢i pojam stranke u upravnom postupku, teorija i pozitivnho zakonodavstvo
trebalo bi taj pojam definirati u formalnom smislu. Materijalno definiranje pojma stranke
izbjegava se zbog opasnosti da tako utvrdenim pojmom dode do isklju¢ivanja i nepriznavanja
polozaja stranke osobama koje bi stvarno mogle imati takav poloZaj. Stoga i ZUP u ¢l. 4.

okvirno odreduje stranku kao fizicku ili pravnu osobu na zahtjev koje je pokrenut postupak,

2 Vige o tome vidi infra Poglavlje 4.4.1.
123 Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 145. Takoder u istom radu navodi: ,.Inspekcijski nadzor u upravnom postupku se
zavrSava donosenjem rjeSenja i kontrolom njegova izvrsenja.*
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protiv koje se vodi postupak ili koja radi zatite svojih prava ili pravnih interesa'*® ima pravo

sudjelovati u postupku.“127

,,Kako se u upravnom postupku odlucuje o pravima i obvezama
nekih osoba koje nisu niti fizicke niti pravne, u st. 2. izri€ito propisuje da stranka moZe biti 1
tijelo drzavne uprave te drugo drzavno tijelo, tijelo jedinice lokalne ili podru¢ne (regionalne)
samouprave ili drugo javnopravno tijelo koje nema pravnu osobnost te njihova podrucna
jedinica, odnosno podruznica ili skupina osoba povezanih zajedni¢kim interesom, ako moZe
biti nositelj prava, odnosno obveza o kojima se rjeéaval.“128 Sukladno takvoj zakonskoj
koncepciji, koja stranku odreduje formalno kao procesni institut, Borkovi¢ razlikuje tri vrste
stranke: ,,1. aktivna stranka — osoba prema ¢ijem je zahtjevu postupak pokrenut, 2. pasivna
stranka — osoba protiv koje se vodi postupak, 3. uzgredna stranka ili intervenijent — osoba koja
radi zaStite svojih prava ili pravnih interesa ima pravo sudjelovati u postupku (npr. osoba koja
smatra da ¢e mu podizanjem zgrade za Ciju se izgradnju trazi gradevinska dozvola u

upravnom postupku biti povrijedeno neko pravo ili pravni interes).«'*

,Odredba ¢l. 4. ZUP-a moze se promatrati kao odraz jamstva postenog sudenja osiguranog

¢l. 6/1. Konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda'*

te jednakosti svih pred
zakonom i prava na pravi¢no sudenje zajamcenih ¢l. 14. st. 2. i €l. 29. st. 1. Ustava Republike
Hrvatske.“"*! Odredbe o stranci zakonodavac je uvrstio medu temeljne odredbe ZUP-a i time
»ukazao na njihovu vaZnost te formalno onemogucio njihovu izmjenu posebnim

zakonima“."** Perda ovdje naglasava da se ipak radi samo ,,0 ,,formalnom onemogucavanju

"% Visoki upravni sud RH u odluci Usz 3687/2019-2 presudom odbijajuéi Zalbu tuZitelja protiv presude
Upravnog suda u Z., poslovni broj: UsI-1245/18-9 navodi sljedece: ,,ZUP sudjelovanje osoba u postupku dijeli
na osobe na ¢iji zahtjev je postupak pokrenut, osobe protiv kojih se vodi postupak i osobe koje imaju pravo
sudjelovati u postupku radi zastite svojih prava i pravnih interesa. Taj pravni interes ne moZe biti bilo kakav ve¢
mora biti na zakonu utemeljen ili zakonom zasti¢en. Interes stranke za sudjelovanje u postupku treba proizlaziti
iz propisa, a tijelo koje vodi postupak, s obzirom na odnos osobe prema stvari o kojoj se vodi postupak, treba
odluciti radi li se o osobi koja treba sudjelovati u postupku ili ne.” Visoki Upravni sud Republike Hrvatske,
poslovni broj: Usz 3687/2019-2 od 22. svibnja 2022.

27 Borkovi¢, op. cit. (bilj. 95), str. 418.

'8 Perda, D., Stranka i zastupanje stranke u upravnom postupku, Zakon o opéem upravnom postupku — u praksi,
Novi informator, Zagreb, 2010., str. 46.

12 Borkovié, op. cit. (bilj. 95), str. 418.

9 C1. 6/1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine — Medunarodni ugovori, br.
18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10, 13/17, glasi: ,Radi utvrdivanja svojih prava i obveza gradanske
naravi ili u slu¢aju podizanja optuZnice za kazneno djelo protiv njega svatko ima pravo da zakonom ustanovljeni
neovisni i nepristrani sud pravi¢no, javno i u razumnom roku ispita njegov slucaj. Presuda se mora izreéi javno,
ali se sredstva priop¢avanja i javnost mogu iskljuciti iz cijele rasprave ili njezinog dijela zbog razloga koji su
nuzni u demokratskom drustvu radi interesa morala, javnog reda ili drZavne sigurnosti, kad interesi maloljetnika
ili privatnog Zivota stranaka to traZe, ili u opsegu koji je po misljenju suda bezuvjetno potreban u posebnim
okolnostima gdje bi javnost mogla biti Stetna za interes pravde.*

B Ofak, op. cit. (bilj. 110), str. 992.

2 Perda, op. cit. (bilj. 128), str. 43.
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jer ZUP nije ustavni zakon pa zakonodavac moZe u posebnim upravnim podrucjima posebnim

zakonima izmijeniti njegove odredbe sukladno nacelu lex specialis derogat legi generali.“l33

Zakonodavac se, odredujuc¢i pojam stranke u propisima koji ureduju poseban upravni
postupak u podrucju gradevinske inspekcije i gradenja, posluZio materijalnom definicijom i
time suzio krug osoba koje mogu biti stranka u posebnom upravnom postupku. Time je
odstupio od temeljnih odredbi ZUP-a. Ofak joS§ 2014. godine, nakon analize ,,odluke U-I-
165/09-34 Ustavnog suda Republike Slovenije (odlocba §t. U-1-165/09-34, 3.3.2011.) kojom
je ukinuo odredbe Zakona o graldnji134 koje su se odnosile na ogranicavanje kruga osoba koje
imaju pravo sudjelovati u upravnom postupku izdavanja gradevinske dozvole“,'* izricito
navodi: ,prikazana argumentacija primjenjiva je i u hrvatskom kontekstu te bi se trebale
ukinuti sve odredbe posebnih zakona u kojima se taksativno navode osobe koje se smatraju

strankom u upravnim postupcima*."*® Zakonodavac niti prilikom posljednje temeljite reforme

inspekcijskog nadzora nije uvazio stajaliSte doktrine.

4.3.1. Stranka prema Zakonu o DrZavnom inspektoratu, Zakonu o prostornom

uredenju i Zakonu o gradnji

Prema ¢l. 105. ZDI ,stranke u postupku inspekcijskog nadzora mogu biti sudionici u
gradnji, vlasnik gradevine, vlasnik zemljiSta na kojemu se gradi ili je izgradena gradevina i
nositelj drugih stvarnih prava na tom zemljiStu odnosno gradevini“. Ovakvim odredenjem
stranke imao se prilike baviti Ustavni sud u odluci U-I11/2446/2021"*" kojom odbija ustavnu
tuZzbu u kojoj podnositelj isti¢e povredu ustavnih odredaba sadrzanih u ¢lanku 29. stavku 1.
Ustavni sud navodi: ,,9.2. ... U konkretnom slucaju iz pribavljene dokumentacije proizlazi da
predmetni postupak nije pokrenuo podnositelj ve¢ je on voden ex officio. Nadalje, podnositelj
ne spada u krug osoba koje ex lege imaju status stranke. Zaklju¢no, Ustavni sud smatra
potrebnim istaknuti kako blizina Zivljenja kraj gradevine koja je objekt inspekcijskog nadzora,
sama po sebi, ne moZe biti pravna osnova za Stjecanje statusa stranke u postupku

inspekcijskog nadzora.<'**,'* Ovako izrazeno stajalite Ustavnog suda RH daje naslutiti da

" Ibid.

134 Zakon o graditivi objektov, Uradni list RS 102/04 — uradno preciS€¢eno besedilo, 14/05 — popr., 126/07,
108/09.*

135 Ofak, op. cit. (bilj. 110), str. 998.

136 Ofak, op. cit. (bilj. 110), str. 997.

7 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj U-I11/2446/2021 od 20. sije¢nja 2022.

8 U istoj odluci Ustavni sud navodi i: ,,7. Pravo na pristup sudu osigurava svakome pravo da od suda zatraZi i
dobije djelotvornu sudsku zaStitu u vezi sa svojim pravima ili obvezama. No, pravo na pristup sudu nije i ne
moze biti apsolutno. Ono je podvrgnuto ograni¢enjima (osobito kad je rije¢ o pretpostavkama koje se ticu
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Ustavni sud ne sumnja u suglasnost s Ustavom navedene odredbe ZDI-a. Tim viSe, budu¢i da
je Ustavni sud izrazio svoje stajaliste, s izdvojenim misljenjem, povodom prijedloga za ocjenu
o suglasnosti s Ustavom odredbi ¢lanka 141. stavaka 1. i 2. Zakona o prostornom uredenju
("Narodne novine" broj 153/13., 65/17., 114/18., 39/19. i 98/19.) u odluci U-1/1511/2021'* te
¢lanka 115. stavaka 1. i 3. Zakona o gradnji ("Narodne novine" broj 153/13., 20/17., 39/19. i
125/19.) u odluci U-1/604/2022."*'

Naime, Zakon o prostornom uredenju ¢l. 141. st. 1. i 2. odreduje: ,,Stranka u postupku
lokacijske dozvole je podnositelj zahtjeva, vlasnik nekretnine za koju se izdaje lokacijska
dozvola i nositelj drugih stvarnih prava na toj nekretnini, te vlasnik i nositelj drugih stvarnih
prava na nekretnini koja neposredno granic¢i s nekretninom za koju se izdaje lokacijska
dozvola. Iznimno od stavka 1. ovoga clanka, stranka u postupku lokacijske dozvole za
provedbu zahvata u prostoru koji je od interesa za Republiku Hrvatsku ili koju izdaje
Ministarstvo su podnositelj zahtjeva, vlasnik nekretnine za koju se izdaje lokacijska dozvola i
nositelj drugih stvarnih prava na toj nekretnini.“ Zakon o gradnji u ¢l. 115. st. 1. i 3. navodi
isti krug osoba: ,,Stranka u postupku gradevinske dozvole je investitor, vlasnik nekretnine za
koju se izdaje gradevinska dozvola i nositelj drugih stvarnih prava na toj nekretnini te vlasnik
i nositelj drugih stvarnih prava na nekretnini koja neposredno granici s nekretninom za koju
se izdaje gradevinska dozvola. Iznimno od stavka 1. ovoga ¢lanka, stranka u postupku
izdavanja gradevinske dozvole za gradenje gradevine od interesa za Republiku Hrvatsku ili
koju izdaje Ministarstvo je investitor te vlasnik nekretnine za koju se izdaje gradevinska

dozvola 1 nositelj drugih stvarnih prava na toj nekretnini.*“'**

Oba navedena prijedloga Ustavnom sudu podnesena su od strane istog predlagatelja koji
je ,.prijedlog potkrijepio vlastitim primjerom kada mu je u postupku izdavanja lokacijske
dozvole odbijen status stranke* odnosno jer mu je ,,odbacena tuzba na rjeSenje Ministarstva
prostornoga uredenja, graditeljstva i drZzavne imovine u postupku izdavanja gradevinske

dozvole®. Predlagatelj se, izmedu ostalog, pozvao na ,,znanstvene radove profesora upravnog

dopustenosti ulaganja pravnih sredstava), buduc¢i da po samoj svojoj naravi zahtijeva regulaciju drZave koja u
tom pitanju ima izvjesnu slobodu procjene.*

"% Tako i Visoki upravni sud: ,,6. Presudom prvostupanjskog suda ocijenjeno je pravilnim stajaliite tuZenika
prema kojem tuZitelj nema svojstvo stranke u inspekcijskom postupku nadzora zakonitosti gradnje, jer ne spada
u krug osoba koje ima u vidu odredba ¢lanka 105. Zakona o drzavnom inspektoratu. (tuZitelj temeljem ugovora o
zakupu koristi predmetni prostor)” Visoki upravni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz 4226/2021-2 od
3. veljace 2022.

10 Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske poslovni broj U-I/1511/2021 od 29. ozujka 2022.

1! Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske poslovni broj U-1/604/2022 od 12. srpnja 2022.

2 Takoder, ZoPNIZ u &l. 17. st. 2. odredujuéi stranku u postupku dono3enja rjefenja o izvedenom stanju navodi
isti krug osoba kao Zakon o prostornom uredenju i Zakon o gradnji.
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prava te prikazuje zakonodavno rjeSenje Republike Slovenije koja je kao nesuglasne s
Ustavom ukinula iste zakonske odredbe®. Ustavni sud je donio rjeéenja143 kojima nije
prihvatio prijedloge za ocjenu ustavnosti zakona, te navodi: ,,/0. ... Ustavni sud istice da je
propisivanje tko su stranke u postupku izdavanja lokacijske dozvole potrebno i svrhovito u
upraviom podrucju graditeljstva i prostornoga uredenja. Clankom 141. stavcima 1. i 2.
ZoPU-a zakonodavac je propisao da su stranke u postupku izdavanja lokacijske dozvole
osobe koje na neposredan nacin radi zastite svojih prava i pravnih interesa opravdano
trebaju biti ukljucene u taj postupak, s obzirom na moguce posljedice ako te osobe ne bi bile
ukljucene u postupak izdavanja lokacijske dozvole.” Stoga Ustavni sud zakljucuje jednako:
»12. Dovodeci navode prijedloga predlagatelja u kontekst ocitovanja Ministarstva'* na njih,
Ustavni sud ocjenjuje da predlagatelj nije svojim navodima doveo u sumnju suglasnost s
Ustavom clanka 141. stavaka 1. i 2. ZoPU-a (odnosno Clanka 115. stavaka 1. 1 3. Zakona o
gradnji.)*'* Ipak, ostaje vidjeti kakvo ¢e biti stajaliste Ustavnog suda u nekom moguéem
buducem prijedlogu za ocjenu ustavnosti ¢l. 105. ZDI-a, narocito s obzirom na to da je pojam
stranke dodatno suZen u usporedbi sa Zakonom o gradnji i Zakonom o prostornom uredenju te

s obzirom na izraZeno izdvojeno misljenje'*® u objema odlukama.
4.4. Radnje gradevinskog inspektora
4.4.1. Utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja

»dvrha vodenja upravnog postupka, donoSenje zakonitog rjeSenja, moZe biti postignuta
samo ako su ispunjeni osnovni uvjeti, tj. ako je strankama pruZena moguc¢nost da u postupku

Stite svoja prava i pravne interese. Zbog toga ZUP i propisuje da prije donoSenja rjeSenja valja

'3 Ocjena Ustavnog suda za oba prijedloga glasi isto s obzirom da se u odluci U-1/604/2022 poziva na ranije
doneseno rjesenje iz odluke U-1/1511/2021.

1% Za potrebe rjeSavanja o prijedlogu ,,Ustavni sud je od Ministarstva prostornog uredenja, graditeljstva i
drzavne imovine Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Ministarstvo) zatrazio i zaprimio ocitovanje o
prijedlozima.*

'3 Ustavni sud u navedenim odlukama takoder navodi: ,,13. U prijedlogu je takoder istaknut medusobni odnos
osporenih odredaba i odredaba ¢lanka 3. ZUP-a, te znaaj odredaba ¢lanka 22. ZPZ-a za konkretan slucaj
predlaganja ocjene. Ustavni sud podsjeca da je clankom 125. stavkom 1. alinejom 1. Ustava propisano da
Ustavni sud odlucuje o suglasnosti zakona s Ustavom. Iz navedene ustavne odredbe proizlazi da Ustavni sud ne
ocjenjuje medusobnu uskladenost zakona, odnosno propisa iste pravne snage (stajaliste Ustavnog suda izraZeno
u rjeSenju broj: U-1-1489/2001 od 20. veljace 2002., "Narodne novine" broj 21/02.).*

10U odluci U-I1-604/2022 suci &ije je misljenje izdvojeno takoder se pozivaju na misljenje izdvojeno u odluci U-
I/1511/2021, a smatraju da su ,,Clanci 141. st. 1. i 2. Zakona o prostornom uredenju te 115. st. 1. i 3. Zakona o
gradnji protivni Ustavu® Suci su u svojem izdvojenom misljenju iscrpno naveli brojne argumente. Autorica
ovog rada smatra ih osobito vrijednima i preporuca pregled cijele odluke, a osobito izdvojenog misljenja.
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«147

utvrditi ¢injenice i okolnosti koje su vazne za rjesSenje. ,leret utvrdivanja (potpunog i

istinitog) &injeni¢nog stanja u upravnom postupku inspekcijskog nadzora je na inspektoru.«'**

,U provedbi inspekcijskog nadzora gradevinski inspektor ovlasten je utvrditi zakonitost
gradenja i uporabe gradevina te provedbu stru¢nog nadzora gradenja, odrZavanja i uporabe
gradevina te narediti mjere propisane u ZDL“'* | Inspekcijski nadzor u pravilu se obavlja
sredstvima 1 metodama ocevida — latinski, inspectio ocularis. Ova znacajka inspekcijskog
nadzora iskljucuje potrebu odrZavanja usmene rasprave, koja se koristi kao procesni oblik
utvrdivanja Cinjeni¢nog stanja, pa inspektor utvrduje ¢injenice neposrednim zapaZanjem i
sasluSanjem odgovorne osobe o ¢injenicama i okolnostima utvrdenim u nadzoru. Ako je
potrebno primijeniti i druga dokazna sredstva, inspektor o tome samostalno odluguje.*"*° ZDI
u ¢l. 101. st. 2. odreduje koje sve radnje inspektor moze poduzeti u svrhu utvrdivanja
¢injenica i okolnosti: ,,U provedbi inspekcijskog nadzora gradevinski inspektor je ovlasten:

- udi na gradilisSte, privremeno gradiliSte, Sumska, poljoprivredna i druga zemljiSta,
uci u gradevine, ukljucujuci zgrade (stanove i poslovne prostore), njezine posebne
dijelove i gradevinsku cesticu odnosno pripadaju¢e zemljiSte, bez obzira na
njihovu namjenu, te ih pregledati

- narediti investitoru™' odnosno vlasniku gradevine/zemljiSta da u nuZnom opsegu
odstrani drvece, drugo raslinje, Zivotinje i druge stvari ako ometaju provedbu
inspekcijskog nadzora

- narediti investitoru odnosno vlasniku gradevine/zemljiSta da privremeno obustavi
rad, rad postrojenja odnosno poslovanje u gradevini tijekom provedbe
inspekcijskog nadzora ako na drugi nacin nije moguce utvrditi ¢injenicno stanje ili
provesti inspekcijski nadzor

- pregledati dokumentaciju koja omogucuje uvid u poslovanje stranke za potrebe
provedbe inspekcijskog nadzora

- zatraZiti uzorkovanje i ispitivanje gradevnog proizvoda odnosno dijela gradevine
putem ovlaStene osobe, s tim da troSkove podmiruje stranka ako rezultati
uzorkovanja dokazu odstupanja od propisanih zahtjeva, a u protivnom troskovi se

namiruju iz sredstava drZzavnog proracuna Republike Hrvatske

T Borkovi¢, op. cit. (bilj. 95), str. 441.

8 Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 147.

(1. 101. st. 1. ZDI-a.

130 Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 147.

1 C1. 100. ZDI: , Investitor u smislu ovog Zakona te propisa i akata koji se donose na temelju ovoga Zakona je
pravna ili fizicka osoba u ¢ije se ime gradi ili je izgradena gradevina.*
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zatraziti nalaz i miSljenje stalnog sudskog vjeStaka

zatraZiti pisano izvjeS¢e stranke o poduzetim mjerama naredenim u provedbi
inspekcijskog nadzora

do pravomoc¢nosti rjeSenja o prekrSaju odnosno sudske odluke privremeno oduzeti
dokumentaciju i predmete koji u prekrSajnom ili sudbenom postupku mogu
posluziti kao dokaz, a o ¢emu stranki u inspekcijskom nadzoru mora izdati potvrdu

s tocnim podacima o oduzetoj dokumentaciji i predmetima.*

4.4.2. Izricanje upravnih (inspekcijskih) mjera i donoSenje rjesenja

,,Ako inspektor utvrdi da je povrijeden zakon ili propisi doneseni na temelju zakona, ima

pravo i duznost u skladu sa zakonom i drugim propisima poduzimati upravne i kaznene mjere,

1to:

o izvrSenom pregledu sastaviti zapisnik u kojeg ¢e unijeti utvrdeno stanje,
poduzete odnosno naredene mjere i radnje152

narediti otklanjanje utvrdenih nedostataka odnosno nepravilnosti ostavljajuci rok
koji mora biti primjeren prirodi izvrSenja obveze, ako nije zadan zakonski rok
podnijeti prijavu odnosno optuzni prijedlog nadleznom drzavnom tijelu zbog
kaznenog djela ili prekrSaja

poduzeti 1 druge mjere odnosno obaviti druge radnje za koje je posebnim propisom

ovlasten.«!>

,»Rijesiti upravnu stvar zna¢i na ¢injeni¢no stanje utvrdeno u postupku inspekcijskog

nadzora koji je prethodio donoSenju rjeSenja, primijeniti odgovaraju¢i materijalni propis. Akt

kojim inspektor rjeSava upravnu stvar naziva se rjeSenje. RjeSenjem se meritorno odlucuje o

utvrduje se neka obveza za pojedinca, pravnu osobu ili drugu stranku. Donosenje rjeSenja Cini

najvazniju fazu inspekcijskog postupka. Za inspekcijski postupak znacajno je da se rjeSenje u

tom postupku donosi samo kad je inspekcijskim nadzorom utvrdeno nezakonito postupanje

nadzirane osobe.

«I34 Ako ZDI, drugi zakon ili propisi Europske unije propisuju da se u

132 Vidi &l 76. ZUP-a.“
133 Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 143.
1% Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 150.
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slucaju utvrdene nezakonitosti izriCe odredena upravna mjera, inspektor je duzan rjeSenjem

izreci tu mjeru.“155

,Inspekcijske mjere gradevinskog inspektora® utvrdene clankom 108. ZDI-a su:
»otklanjanje nepravilnosti tijekom gradenja, zabrana ugradnje gradevnog proizvoda,
otklanjanje oSte¢enja na postojecoj gradevini, uskladivanje gradenja, uklanjanje gradevine,
zabrana uklanjanja gradevine, obustava gradenja.” ZDI ureduje podrobnije svaku pojedinu
mjeru u ¢lancima 109.-120. U ovom radu posebna paZnja posvetit ¢e se mjeri ,,uklanjanja
gradevine*.

Mjera ,,uklanjanja gradevine‘ uredena je ¢lankom 113. ZDI-a. ,,U provedbi inspekcijskog
nadzora gradevinski inspektor rjeSenjem nareduje investitoru odnosno vlasniku uklanjanje
gradevine odnosno njezina dijela, u odredenom roku:

1. ako se gradi ili je izgradena bez izvr$ne gradevinske dozvole

2. ako se gradi ili je izgradena bez glavnog projekta odnosno drugog akta, s tim da se
smatra da se gradi odnosno da je gradevina izgradena bez glavnog projekta ako je
glavni projekt izraden protivno prostornom planu156 (viSe o prostornim planovima
vidi supra Poglavlje 2.)

3. ako tijekom gradenja utvrdi neotklonjive nepravilnosti zbog kojih je ugrozZena
stabilnost gradevine, stabilnost okolnih gradevina, stabilnost tla ili je na drugi
nacin ugroZen zivot ljudi

4. koja nije uklonjena u roku propisanom posebnim zakonom kojim se ureduje
gradnja

5. u drugim slucajevima propisanim ovim Zakonom (¢lanak 110. stavak 2., ¢lanak

111. stavak 2. i ¢lanak 112. stavak 3.).

U novijoj sudskoj praksi brojni su primjeri ,,gradenja bez izvrSne gradevinske dozvole*

koje subjekti nadzora opravdavaju pogreSnim tvrdnjama da se u konkretnom slucaju radi o

> CL. 70. st. 1. ZDl-a.

1% Zakonodavac je odredbe ZDI-a vezane za gradevinsku inspekciju, uz manje izmjene, ve¢inom preuzeo iz
Zakona o gradevinskoj inspekciji. Primjer je tocka 2. iz ¢l. 113. st. 1. koju je promijenio na nacin da je dodao ,,s
tim da se smatra da se gradi odnosno da je gradevina izgradena bez glavnog projekta ako je glavni projekt
izraden protivno prostornom planu.“ Ovakva nadopuna rijeSila je pravnu prazninu i o€itu nelogi¢nost. Primjer
sudske odluke Visokog upravnog suda RH u kojoj usvaja Zalbu tuZiteljice te ,,poniStava presudu Upravnog suda
u Rijeci, poslovni broj: 5 UsI-927/17-7 od 28. studenog 2017.“ U obrazloZenju se navodi: ,,Ukoliko glavni
projekt nije izraden u skladu s prostornim planom, gradevinski inspektor ima moguénost pokretanja prekr§ajnog
postupka protiv projektanta koji je izradio takav projekt, ali ne moZe u upravnom postupku naredivati uklanjanje
gradevine koja se gradi ili je izgradena temeljem i u skladu s glavnim projektom, jer za takvo postupanje nema
temelja u zakonu.” Visoki upravni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz 1137/2018-2 od 4. srpnja 2018.
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,,pobolj§anju postojeceg stanja, a ne rekonstrukciji'’>’ zgrade“ odnosno gradnji za koju
sukladno odredbama Zakona o gradnji i Pravilnika o jednostavnim i drugim gradevinama i
radovima nije potrebna gradevinska dozvola. Tako Visoki upravni sud RH, u odluci UsZz
3950/2019-2"%, presudu kojom ,odbija Zalba tuZiteljice i potvrduje presudu i rjesenje
Upravnog suda u R., poslovni broj: Usl-494/18-33 od 4. lipnja 2019.* obrazlaZe navodeci:
»Stoga, neosnovano tuZziteljica smatra da se ovdje radi o radovima koje je mogla izvoditi
sukladno odredbi ¢lanka 5. tocka 1. i 2. Pravilnika o jednostavnim i drugim gradevinama i
radovima (,,Narodne novine* 79/14., 41/15. i 75/15.) buduéi da se predmetnim radovima
mijenja uskladenost gradevine s lokacijskim uvjetima u skladu s kojima je ta gradevina
izgradena. Osim toga, kao $to je to ve¢ naprijed navedeno, pravomo¢nim rjeSenjem tuZenika
od 14. srpnja 2016. tuziteljici je 1 naloZeno uklanjanje predmetne gradnje buduci da je radove
izvela bez gradevinske dozvole, a zakonitost kojeg rjeSenja je potvrdena pravomocénom

presudom Upravnog suda u Rijeci poslovni broj: UsI-1132/16-11 od 14. svibnja 2018.'*

U nekim slu€ajevima gradevinski inspektor nailazi na poteSkoce pri utvrdivanju osobe

investitora odnosno vlasnika, stoga ZDI u ¢l. 106. st. 2 odreduje da se tada ,rjeSenje o

57 1. 3. st. 1. t. 28. Zakona o gradnji: ,Rekonstrukcija gradevine je izvedba gradevinskih i drugih radova na
postojecoj gradevini kojima se utjeCe na ispunjavanje temeljnih zahtjeva za tu gradevinu ili kojima se mijenja
uskladenost te gradevine s lokacijskim uvjetima u skladu s kojima je izgradena (dogradivanje, nadogradivanje,
uklanjanje vanjskog dijela gradevine, izvodenje radova radi promjene namjene gradevine ili tehnoloSkog procesa
i sl.), odnosno izvedba gradevinskih i drugih radova na rusevini postojece gradevine.*

1% yisoki upravni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz 3950/2019-2 od 29. sije¢nja 2020.

1% Takoder primjerice:

Upravni sud u Splitu u odluci Uslgr 470/2018-41 presudom odbija kao neosnovan tuzbeni zahtjev za
ponistenjem rjeSenja tuZenika DrZavnog inspektorata, Gradevinske inspekcije, Podru¢nog ureda u Splitu te
navodi: ,,S obzirom na stanje spisa predmeta tuZenika i ovako izvedene dokaze sud smatra dostatno
raspravljenim i utvrdenim da je rije¢ o predmetu uklanjanja kakoje on detaljno opisan i identificiran u tocki 1.
izreke osporenog rjesenja i da predmet uklanjanja predstavlja izvodenje gradevine, odnosno rekonstrukcije za Sto
je bilo nuzno ishoditi akt o gradnji i da nije rije¢ o jednostavnim radovima i/ili gradevinama u smislu odredbi
¢lanka 5. stavka 1. Pravilnika. Naime, nije rije¢ o radovima poboljSavanjapostojeceg objekta, ve¢ o radovima
kojima su promijenjeni lokacijski uvjeti.” Upravni sud u Splitu, poslovni broj: Uslgr 470/2018-41 od 21.
prosinca 2021.;

Upravni sud u Splitu u odluci Uslgr 403/2020-13 presudom odbija kao neosnovan tuzbeni zahtjev za
ponistenjem rjeSenja tuZenika Drzavnog inspektorata, Gradevinske inspekcije, Podru¢nog ureda u Splitu te
navodi: ,,U konkretnom slucaju, u provedenom postupku neprijeporno je utvrdeno da je tuZiteljica u svojstvu
investitora predmetne radove rekonstrukcije izvela tako $to je u cijelosti uklonila postoje¢u pomo¢nu gradevinu
na nacin §to je od izvorne gradevine ostao samo dio sjevernog vanjskog zida, a poslije ¢ega su izgradeni novi
vanjski zidovi, temeljna ploca i drvena krovna konstrukcija s krovnim prozorima, uslijed cega je potpuno jasno
da nema mjesta primjeni odredbe ¢l. 5. st. 1. Pravilnika ojednostavnim i drugim gradevinama i radovima na koju
odredbu se pozvala glavna projektantica J. P., dipl. ing. arh. u glavnom projektu izradenom od A.i. d.o.o. D.
oznake ZOP: ..., a pored toga u citiranom glavnom projektu u tehnickom opisu projektant je sam naveo kako se
izmjenom projekta mijenja konstruktivni dio gradevine, ali vanjski gabariti da ostaju jednaki onima u
gradevinskoj dozvoli.” Upravni sud u Splitu, poslovni broj: Uslgr 403/2020-13 od 17. studenog 2021.
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uklanjanju gradevine i obustavi gradenja donosi protiv nepoznate osobe*.'® RjeSenje u
kojemu je inspektor pogreSno utvrdio osobu investitora/vlasnika, odnosno osobu prema kojoj
je upravljena mjera izreCena u rjeSenju bit ¢e nezakonito zbog pogresno utvrdenog
&injeni¢nog stanja.'®" Prema istom &lanku stavku 4. ,,Ako gradevinski inspektor u provedbi
inspekcijskog nadzora utvrdi povredu propisa Cije izvrSenje je ovlasSten nadzirati, moze
donijeti rjeSenje i bez sasluSanja stranke“.'®> | Ako je stranka u postupku inspekcijskog
nadzora nepoznata ili nepoznatog boravista, ili ako poznata stranka nakon pokuSaja dostave
rjeSenja odnosno zakljucka ne zaprimi rjeSenje odnosno zakljucak, rjeSenje odnosno zakljucak
dostavlja se stavljanjem na oglasnu plocu podru¢nog ureda odnosno ispostave. Obavijest o
tome ostavlja se na gradiliStu odnosno gradevini i objavljuje na mreZnim stranicama
DrZzavnog inspektorata, a smatra se dostavljenim istekom osmoga dana od dana objave na

oglasnoj plogi.«'® 164

4.4.3. Prekrsajni i kazneni postupak

Prekr$ajni postupak ureden je clankom 71. ZDI-a. ,,Ako inspektor inspekcijskim
nadzorom utvrdi da je povredom propisa pocCinjen prekrSaj za koji prema prekrSajnom
odnosno drugom propisu moZe usmeno izre¢i i naplatiti kaznu na mjestu pocinjena prekrsaja,
izre¢i ¢e tu kaznu i naplatiti je od pocinitelja. Ako utvrdi da je poc€injen prekrSaj za koji je
prema prekrSajnom propisu duzan izdati obvezni prekr$ajni nalog, bez odgadanja ce, a
najkasnije u roku od osam dana od dana zavrsetka nadzora s utvrdenim ¢injenicama odlu¢nim

za poduzimanje mjera, poéinitelju prekr$aja izdati takav nalog.“'® | Clankom 73. ZDI-a'®

190 7.1z stanja spisa predmeta proizlazi kako je tuzenik prije donoSenja rjeSenja kojim je nepoznatom investitoru

naloZeno da u roku od 15 dana od dostave rjeSenja ukloni rekonstrukciju dogradnje...”“ Visoki upravni sud
Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz 4226/2021-2 od 3. veljace 2022.
' Upravni sud u Splitu, poslovni broj: UsIgr 204/2020-13 od 31. prosinca 2021.
192 Naime, prije svega za naglasiti je kako je upravo naprijed citiranom odredbomél. 106. st. 4. Zakona o
Drzavnom inspektoratu propisano da ako gradevinski inspektoru provedbi inspekcijskog nadzora utvrdi povredu
propisa €ije izvrSenje je ovlaSten nadzirati moZe donijeti rjeSenje i bez sasluSanja stranke, slijedom cega je
potpuno jasno da je inspektor ovlaSten rjeSenje donijeti i bez da prethodno sasluSa investitora,a Zakon o
Drzavnom inspektoratu u predmetnoj upravnoj stvari primjenjuje se kao lex specialis u odnosu na Zakon o
op¢em upravnom postupku, uslijed ¢ega okolnost da prije donoSenja rjeSenja o uklanjanju tuZiteljica ne bi bila
saslusana ne moze biti odutjecaja na zakonitost osporenog akta.” Upravni sud u Splitu, poslovni broj: Uslgr
436/2020-8 od 25. studenog 2021.
"% C1. 107. st. 1. - 3. ZDI-a.
1% Upravni sud u Splitu, poslovni broj: Uslgr 468/2020-8 od 8. listopada 2021.
' C1. 72. st. 1.1 2. ZDI-a.
1% (1. 73. st. 1. ZDI: ,Iznimno od &lanka 72. ovoga Zakona, inspekcija iz ¢lanaka 5. — 23. i ¢lanaka 25. — 28.
ovoga Zakona nece pokrenuti prekrSajni postupak ako joj je to dopusteno posebnim zakonom ili ako:

- nadzirana pravna ili fizicka osoba tijekom inspekcijskog nadzora odnosno do donoSenja rjeSenja otkloni

nepravilnosti i nedostatke utvrdene u inspekcijskom nadzoru
- za utvrdene nepravilnosti doneseno je rjeSenje i nadzirana osoba postupila je po izvrSnom rjeSenju
inspektora ili je postupila po rjeSenju prije nego §to je ono postalo izvr§no
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uvedeno je nacelo oportuniteta ¢ime je nadograden pravni okvir kojim se potice i osigurava
razmjernost u postupanju inspektora postavljen Zakonom o izmjenama i1 dopunama

167
3.

PrekrSajnog zakona iz 201 i odredenim sektorskim zakonima c¢iju primjenu nadziru

inspektori Drzavnog inspektorata.'®®

,»Ako inspektor inspekcijskim nadzorom utvrdi postojanje osnovane sumnje da je
povredom propisa pocinjeno kazneno djelo, podnijet ¢e kaznenu prijavu najkasnije u roku od
petnaest dana od dana zavrsetka nadzora s utvrdenim Cinjenicama odlu¢nim za poduzimanje
mjeral.“169 Clankom 212. Kaznenog zakona'™ propisano je kazneno djelo ,Protupravna
gradnja: Tko protivno propisima gradi gradevinu u podruc¢ju koje je propisom ili odlukom
nadleznog tijela proglaseno zasti¢enom prirodnom vrijednosti, kulturnim dobrom ili drugim
podrucjem od posebnog interesa za drZzavu, kaznit ¢e se kaznom zatvora od Sest mjeseci do

pet godina.
4.5. Kontrola izvrSenja rjeSenja

,Cjelokupni postupak nadleZne inspekcije ne bi imao nikakvu svrhu i znacaj kada se
odluke i akti inspekcije ne bi provodili, odnosno bez kvalitetne provedbe izvrSenja naloZenih
mjera. Nacelo izvrSenja akata inspekcije je po prirodi stvari nacelo koje nikako ne moze i1 ne
smije imati iznimke. ZDI u ¢l. 71. izrijekom propisuje obvezu inspektora da obavi kontrolu

izvrienja svog izvrinog rjesenja.«'"!

,Kada je stranci rjeSenjem nametnuta obveza, a ona je nee u ostavljenom roku
dobrovoljno ispuniti, potrebno ju je na to prisiliti.“'’* Gradevinski inspektor prisiljava
izvrSenika na izvrSenje izvrSnog rjeSenja izricanjem novcanih kazni donoSenjem zasebnih
rjeSenja. ,,Nacin rada gradevinske inspekcije u izricanju novCanih kazni“ propisan je
Naputkom o nacinu rada gradevinske inspekcije Clancima 14.a — 14.m. Moguce je izre¢i 3

novCane kazne, a ,,iznosi nov€anih kazni izracunati su na temelju ¢l. 142. st. 2. Zakona o

- nadzirana osoba ocitovanjem na zapisnik preuzme obvezu da u odredenom roku otkloni nepravilnosti i
nedostatke utvrdene u inspekcijskom nadzoru za koje nije propisana upravna mjera, a inspektor utvrdi
da je pocinjen prekrSaj.*

17 Prekrsajni zakon, Narodne novine, poslovni broj 39/2013.

18 D7ini¢, Lopizié, op. cit. (bilj. 2), str. 184,

' C1. 74. ZDI-a.

170 K azneni zakon, Narodne novine, poslovni broj 125/2011, 144/2012, 56/2015, 61/2015, 101/2017, 118/2018,
126/2019, 84/2021, 114/2022.

! Stanigi¢, op. cit. (bilj. 81), str. 72.

172 Stipi¢, op. cit. (bilj. 7), str. 146.
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opéem upravnom postupku“173

te se razlikuju ovisno na izvrSenje koje inspekcijske mjere se
izvrSenika prisiljava, zatim izri¢e li se kazna fizickoj ili pravnoj osobi, o kojoj se skupini
gradevina prema Zakonu o gradnji radi i izrice li se kazna prvi, drugi ili tre¢i put. lako je
rjeSenje kojim se izri¢e nov¢ana kazna zavisno od postojanja rjesSenja kojim se izri¢e upravna
mjera npr. uklanjanja gradevine, i odnosi se upravo na izvrSenje tog rjesenja, ono je zasebno,
samostalno rjeSenje doneseno u upravnom postupku protiv kojeg je moguce pokrenuti upravni
spor. I svako sljedece rjeSenje kojim se izri¢e nov¢ana kazna je samostalno. Medutim, vidljivo
je iz sudske prakse da tuzitelji (izvrSenici), osporavajuci rjeSenja kojima se izrice novc¢ana
kazna, osporavaju zakonitost samog rjeSenja kojim je izreCena upravna mjera O npr.
uklanjanju, premda je to rjeSenje postalo izvrSno pa ¢ak mozZda i pravomocno, a ,,ne €ine
spornim ¢injenice pravno odlu¢ne za rjeSavanje ove upravne stvari odnosno to da tuZitelj nije
dobrovoljno izvrio egzistentno i izvr§no rjefenje o uklanjanju“.'’* Stoga je vazno istaknuti da
su razliCiti rjeSenje o npr. uklanjanju gradevine i rjesenje o izvrSenju rjesenja (odnosno

rjeSenje kojim se izvrSenika prisiljava novéanom kaznom na izvrSenje rjeSenja).

Prema ¢l. 114. ZDI-a ,rjeSenje kojim se nareduje uklanjanje gradevine odnosno njezina
dijela izvrSava se putem tree osobe, ako izvrSenik, u roku koji ne mozZe biti kra¢i od
devedeset dana niti duZi od sto dvadeset dana, ne postupi sukladno rjeSenju niti nakon

izre¢ene tri novéane kazne.“'”

»Ako je stranka izvrSila obvezu iz inspekcijskog rjeSenja ili iz nekoga drugog razloga

prestane obveza izvrSenja inspekcijskog rjeSenja, inspektor ¢e po sluZbenoj duzZnosti

«176

rjeSenjem obustaviti postupak izvrSenja inspekcijskog rjeSenja. ,Kada je protiv rjeSenja

koje je donio gradevinski inspektor pokrenut upravni spor, on moze do okoncanja spora

.......

173 ¢1. 14.b st. 2. Naputka o nadinu rada gradevinske inspekcije.

17 Upravni sud u Splitu, poslovni broj: Uslgr 416/2020-10 od 29. lipnja 2021.

Takoder jednako navodi u odluci Uslgr 450/2020-6: ,,TuZitelj ni ne spori ¢injenice pravno odlu¢ne za rjeSavanje
ove upravne stvari odnosno to da tuZitelj nije dobrovoljno izvrSio egzistentno i izvr§no rjeSenje o uklanjanju.
Stoga je osporenim rjeSenjem tuZitelju-fizi€koj osobi zakonito i pravilno izrecena prva nov€ana kazna u iznosu
30.000,00 kn za predmetnu gradevinu. ... TuZbene prigovore na opis i identifikaciju predmeta uklanjanja se ne
moZze razmatrati u ovome sporu, jer se ticu rjeSenja o uklanjanju, ¢ija ocjena zakonitosti nije predmet ovoga
spora. Isto vrijedi i za sve ostale tuZiteljeve prigovore kojima se upire na nezakonitost rjeSenja o uklanjanju.
Uostalom, rjeSenje o uklanjanju, ne samo da je izvr$no, nego je i pravomoc¢no, jer je tuZitelj pravomocéno izgubio
drugi upravni spor u kojemu je tuzbenim zahtjevom traZio poniStenje rjeSenja o uklanjanju. Upravni sud u
Splitu, poslovni broj: Uslgr 450/2020-6 od 2. lipnja 2021.

'3 Glede iznimaka glede uklanjanja gradevine vidi ¢l. 113.a, 115., 116. ZDI-a.

76 C1. 104. ZDI-a.
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rjeSenje.“'"”’ | Nakon isteka roka od deset godina od dana kada je rjeSenje postalo izvrino

RV v . .- , . v T i/
rjesenje s€ n€ moze 1Zvrsitl putem trece osobe, ali se moZe dOIllJetl novo rjesenje.‘ 8

4.6. Pravai duznosti nadzirane osobe

,Prilikom provodenja inspekcijskog nadzora inspektor je duZan posvetiti osobitu
pozornost strankama u postupku, a u skladu s nacelima ZUP-a. Inspektor je duzan brinuti se o
pravima stranke, pruZiti pravnu pomo¢ stranci 1 upozoriti je na prava koja ima, kako neznanje

ili neukost ne bi iSli na Stetu njezinih prava.“179

,Jedno od temeljnih prava nuznih za zasStitu
prava i pravnih interesa stranaka u svim upravnim postupcima jest pravo stranke biti
obavijesStena o svim ¢injeni¢nim i pravnim pitanjima koja se pojavljuju u postupku u kojem se
odlucuje o njezinim pravima, obvezama i pravnim interesima. Ono se ostvaruje putem prava
stranke na obavjeS¢ivanje o tijeku postupka te na uvid u spis predmeta o kojem rjeSava
javnopravno tijelo.“180 '8! prema ¢&l. 59. ZDI-a ,,0 pocetku obavljanja inspekcijskog nadzora
inspektor moZe obavijestiti odgovornu osobu nadzirane pravne osobe i fizicku osobu, osim
ako smatra da bi obavjeStavanje umanjilo ucinkovitost provedbe inspekcijskog nadzora®.

Glede ostalih nacina ostvarenja prava na obavijeStenost i prava na uvid u spis predmeta

primjenjuju se odredbe ZUP-a, sukladno ¢lanku 81. ZD]I-a.

»Pravne 1 fizicke osobe koje podlijezu inspekcijskom nadzoru duZne su inspektoru

omoguéiti obavljanje inspekcijskog nadzora.*'®?

»dtranke (i javnopravna tijela) obvezne su
gradevinskom inspektoru, bez naknade za rad i troskove, u roku koji odredi, dostaviti ili dati
na uvid svu traZzenu dokumentaciju i podatke potrebne za utvrdenje Cinjenica u provedbi
inspekcijskog nadzora i osigurati uvjete za neometan rad u okviru ovlastenja propisanih u
ZDI-u.“'"®  Nakon provedenog inspekcijskog nadzora sastavlja se zapisnik u kojemu se
nabrajaju utvrdene (eventualne) nepravilnosti, a subjekt nadzora ima pravo ocitovati se na

k «184

zapisni Posljednja 1 najvaZznija duZnost subjekta nadzora jest izvrSenje rjeSenja u

18
odredenom roku.'®

7 CL. 106. st. 6. ZDI-a.

78 Zastara izvrSenja“ ¢l. 123. ZDI-a.

179 Stani¢i¢, op. cit. (bilj. 81), str. 68.

180 1. 84. ZUP-a.

181 Ofak, L., Siki¢, M., Pravo na wvid u spis predmeta u upravnim stvarima, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci, vol. 40, br. 1, 2019., str. 423.

"2 (1. 63. st. 1. ZDI-a.

' (1. 102. st. 1. ZDI-a.

'8 Stanigic, op. cit. (bilj. 81), str. 72.

185 ¢1. 71. ZDI-a: ,Izvrienik je obvezan izvrsiti izvrino rjeSenje inspektora, ...«
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,U okviru prava na pravni lijek stranke u inspekcijskim postupcima gradevinskih
inspektora mogu izjaviti prigovor na zapisnik te pokrenuti upravni spor pred mjesno

«186

nadleZnim upravnim sudom. (viSe o pravnim lijekovima vidi infra Poglavlje 4.7.)

Sva navedena prava moZe ostvariti jedino osoba koja ima poloZaj stranke u postupku, a
kako je ve¢ reCeno, krug osoba kojima se priznaje poloZaj stranke u postupku inspekcijskog
nadzora gradenja znatno je suZen u odnosu na odredbe ZUP-a. Stoga osoba, koja smatra da joj
je povrijedeno neko pravo ili pravni interes primjerice nezakonitom gradnjom, nec¢e moci
ostvariti prava niti za$tititi interese koje smatra da joj pripadaju, ako ne ulazi u krug osoba
koje ZDI odreduje kao stranku u postupku. (vidi supra Poglavlje 4.3.) Postoje i situacije kada
je odredenim osobama neopravdano uskraceno sudjelovanje u postupku. Tada je moguce
podnijeti ,,prijedlog za obnovu postupkal.“187 U ¢l. 123. st. 1. t. 5. ZUP propisuje: ,,Obnova
postupka u kojem je doneseno rjeSenje protiv kojeg se ne mozZe izjaviti Zalba moZe se
pokrenuti na zahtjev stranke ili po sluzbenoj duznosti u roku od tri godine od dana dostave
rjeSenja stranci: ako osobi koja je trebala sudjelovati u svojstvu stranke nije bila dana

mogucénost sudjelovanja u postupku.“188

4.7. Redovni pravni lijekovi

ZDI u ¢l. 69. propisuje ,, za rjeSavanje u upravnim stvarima u prvom stupnju nadleZnost
inspektora DrZzavnog inspektorata, a u drugom stupnju nadleZnost unutarnje ustrojstvene
jedinice za drugostupanjski upravni postupak u srediSnjem uredu DrZavnog inspektorata®.
,Pravo Zalbe iznimno moze biti iskljueno u zakonom predvidenim slucajevima, i to samo
onda ako je osiguran drugi oblik pravne zastite. U tom slucaju nema dvostupnosti u upravnom
postupanju.“'*® Tako ZDI &lankom 106. st. 5. iskljutuje Zalbu protiv rjeSenja gradevinskog

inspektora: ,,Protiv rjesenja koje donosi gradevinski inspektor ne moZze se izjaviti zZalba, ali se

1% Stanigic, op. cit. (bilj. 81), str. 68.

"7 GL. 0L, €l. 123.-127. ZUP-a.

'8 Tako odluka Usz 4122/2021-2 Visokog upravnog suda RH: , Stranke koje u postupku izdavanja odredenog
akta, ovdje gradevinske dozvole, nisu sudjelovale, a imaju pravni interes Zalbom pobijati akt koji je donesen u
tom postupku, Zalbu mogu izjaviti u roku koji se racuna prema strankama koje su u postupku sudjelovale. U
protivnom, kada je prvostupanjsko rjesenje (ovdje gradevinska dozvola) postalo pravomocno, $to je dakle ovdje
slucaj, budu¢i je na gradevinskoj dozvoli otisnuta klauzula pravomo¢nosti s datumom 24. srpnja 2020., u tom
slu¢aju osobe koje smatraju da su trebale sudjelovati u tom upravnom postupku, a nisu sudjelovale, odnosno nije
im dana moguénost sudjelovanja, svoja prava i pravne interese mogu Stititi kroz institut obnove upravnog
postupka pod uvjetima i rokovima propisanim odredbom c¢lanka 123. do 127. Zakona o opéem upravnom
postupku (Narodne novine, broj 47/09.).“ Visoki upravni sud Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz
4122/2021-2 od 13. sijec¢nja 2022.

'8 Stipi¢, op. cit. (bilj 116), str. 31.
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moze pokrenuti upravni spor.«'*

«191

,uUpravni spor pokrece se tuzbom pred nadleznim upravnim

« 192

sudom* "~ ,,u roku od 30 dana od dostave osporene pojedinacne odluke.

Pravna doktrina iznosi neka vaZna ,sporna pitanja o uredenju pravne zaStite protiv
pojedinacnih akata inspekcijskih tijelal.“193 Prije svega, s obzirom na to da ,nacelo
dvostupnosti u odluc¢ivanju podrazumijeva da o Zalbama odlu¢uje samostalno tijelo drZzavne
uprave viSeg ranga, a tijelo koje prema ZDI odlucuje o Zalbi u drugostupanjskom postupku
nije tijelo drZzavne uprave, niti je drugo drzavno tijelo, kao $to nije ni tijelo viSeg ranga®,
smatra se da postoje ozbiljni razlozi za preispitivanje daljnjeg opstanka takvog uredenjal.“194
Stipi¢ kao ,,poZeljan model organizacije u vodenju drugostupanjskog inspekcijskog postupka“
predlaze ,,nadleZno ministarstvo iz kojeg su, prilikom reforme organizacije inspekcijskih
sluzbi, u DrZavni inspektorat preuzeti inspektori.“195 Glede pitanja iskljucenja Zalbe istice se
da ,,0 tome kad je Zalba iskljuCena, a dopuSten upravni spor nema prihvacenih kriterija te
svaki zakon razliCito definira sluajeve — neovisno o pravnoj prirodi i tezini upravne mjere.
Ipak, smatra se da je potrebno dati prednost propisivanju Zalbe u odnosu na propisivanje
upravnog sporal.“196 Medutim, ,,postavlja se pitanje jesu li doista potrebna sva Cetiri stupnja
kako bi gradanin doSao do zakonite odluke u predmetnoj upravnoj stvari.“'”” Held predlaze
»da se razmotri usvajanje jednog srednjeg puta u kojem predmet ne bi morao prolaziti Cetiri
stupnja — jer to moZe voditi u nerazumno trajanje postupka.“'*® S time da Stipi¢ isti¢e da bi
»Zalba na prvostupanjsko rjesenje trebala biti iskljuena samo za one upravne mjere kojima se
nareduje ili zabranjuje uklanjanje posljedica teZih povreda propisa, pa se pravna zastita

«199

ostvaruje pokretanjem upravnog spora“ ", a time moZemo opravdati iskljuCenje Zalbe protiv

rjeSenja gradevinskog inspektora.

' U odnosu na tuzbeni navod tuZitelja o tome kako je tuZitelju trebalo dopustiti izjavljivanje Zalbe, valja reéi

kako je odredbom ¢l. 106. st. 5. Zakona o drZavnom inspektoratu izri¢ito propisano kako se protiv rjeSenja
gradevinskog inspektora ne moZe izjaviti Zalba, ali se moZe pokrenuti upravni spor, pa se stoga navedeni
prigovor tuZitelja otklanja kao neosnovan.” Odluka Upravnog suda u Splitu, poslovni broj: Uslgr 416/2020-10
od 29. lipnja 2021.

1 Stipi¢, op. cit. (bilj. 116), str. 31.

192 (1. 24. st. 1. Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21.
'3 Tako Held, M., Neka vazna pitanja uredenja i reformi upravnog sudovanja u europskim zemljama, Zbornik
PFZ, vol. 69, br. 4, 2019., str. 573.-575. i Stipi¢, op. cit. (bilj. 116).

% Stipi¢, op. cit. (bilj. 116), str. 27.-28.

" Ibid., str. 28.

"% Ibid., str. 31.-32.

T Held, op. cit. (bilj. 193), str. 573. ,Na rjeSenje javnopravnog tijela moguée je izjaviti Zalbu, osim ako je ona
posebnim zakonom isklju¢ena. Nadalje, protiv rjeSenja o Zalbi postoji moguénost pokretanja upravnog spora, a
na presudu upravnog suda postoji moguénost izjavljivanja Zalbe Visokom upravnom sudu RH. Na opisani nacin
upravna stvar prolazi kroz Cetiri stupnja.

8 Held, op. cit. (bilj. 193), str. 575.

199 Stipi¢, op. cit. (bilj. 116), str. 33.
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5. ZAKLJUCAK

Inspekcijski nadzor u podruc¢ju gradnje u Republici Hrvatskoj suocen je s nekoliko
izazova. U radu je posebna paZnja posvecena onim izazovima koji proizlaze iz neslaganja
odredbi Zakona o Drzavnom inspektoratu, Zakona o gradnji i Zakona o prostornom uredenju
s temeljnim odredbama Zakona o opéem upravnom postupku, a koje se odnose na odredenje
stranke u postupku inspekcijskog nadzora gradevinske inspekcije, odnosno u postupku
izdavanja gradevinske i lokacijske dozvole. Njima je znatno suZen krug osoba koje se
smatraju strankom u odnosu na odredenje stranke u ZUP-u. Doktrina je naglasavala da je
takvo suZeno odredenje stranke nedopusteno te da se tako krsi Ustavom Republike Hrvatske i
Konvencijom za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamc¢eno pravo na jednakost svih
pred zakonom i pravo na poSteno sudenje. Stoga se iS¢ekivalo da se Ustavnom sudu ukaze
prilika za zauzimanje pravnog shvacanja po tom pitanju. Medutim, kada je napokon dobio
priliku ocjenjivati suglasnost navedenih odredaba Zakona o gradnji 1 Zakona o prostornom

uredenju s Ustavom, Ustavni sud nije pronasao neustavnost.

Nadalje, vazno je naglasiti da su radnje koje gradevinski inspektor poduzima u svrhu
vodenja inspekcijskog nadzora radnje vodenja upravnog postupka — od radnji poduzetih radi
utvrdivanja Cinjenica i okolnosti slu¢aja do izricanja upravne (inspekcijske) mjere rjeSenjem i

kontrole izvrSenja rjeSenja.

Kada je rije¢ o izvrSenju rjeSenja gradevinskog inspektora, ,,posebno je u upravnom
podrucju gradnje izrazen problem neizvrSavanja donesenih rjeéenja“.200 IzvrSenika se na
izvrSenje izreCene upravne mjere prisiljava s tri nov€ane kazne koje se izriCu u samostalnim
rjeSenjima, protiv kojih je moguce voditi samostalne upravne sporove. To znacajno utjece na
trajanje cjelokupnog postupka. MiSljenja sam da bi zakonodavac, u suradnji s doktrinom,

trebao biti ustrajan u rjeSavanju problema trajanja cjelokupnog postupka.

Vezano za primjenu prostornog plana u praksi se postavljalo pitanje koji prostorni plan se
primjenjuje u postupku izdavanja lokacijske dozvole kada se prostorni plan izmjeni u periodu
od podnosenja zahtjeva do donosenja odluke o zahtjevu. Smatram da je zakonodavac dobro
odlucio kada je zakonom uredio ovo pitanje na nain da je propisao primjenu prostornog
plana koji je na snazi u vrijeme podnoSenja zahtjeva i tako rijeSio neujednacenu sudsku

praksu i pridonio pravnoj sigurnosti. Takoder, ,,primjena prostornih planova zahtijeva

20 Stanici¢, op. cit. (bilj. 81), str. 71.
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poznavanje Citavog spektra vaznih podrucja zasti¢enih brojnim dokumentima na europskoj,
medunarodnoj i nacionalnoj razini, poput zastite zdravlja ljudi, zastite okoliSa, organizacije
Zivota, kvalitete javnih usluga, odredivanja zelenih povrSina u gradovima, a nezanemariv je i
financijski aspekt koji se odnosi na investicije, trzi$nu vrijednost nekretnina i sli¢no.“*!
MoZemo zakljuciti da prostorni planovi imaju vaZan i znacajan utjecaj na sva navedena
zaSticena podrucja. Zainteresirane osobe u postupcima provedbe prostornih planova
izdavanjem lokacijske i gradevinske dozvole tako imaju razliite interese za zaStitu svojih

prava. Stoga smatram da je upitno je li u potpunosti opravdano da ,,nije propisano koja prava i
e «202

! Held, Siki¢, op. cit. (bilj. 16), str. 70.-71.
202 Zagar, op. cit. (bilj. 23), str. 694.
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