Dr. sc. Tatjana Josipovi¢, redoviti profesor
Dr. sc. Hano Ernst, izvanredni profesor
na Pravnom fakulteta SveuciliSta u Zagrebu

Grad Slavonski Brod
Upravni odjel za graditeljstvo, prostorno

uredenje 1 zastitu okoliSa
Vukovarska 1, 35000 Slavonski Brod
Vas znak: MB2546086

Zagreb, 7. svibnja 2018.

Postovani,

Povodom vaseg zahtjeva za pravnim misljenjem vezanim na izdavanje gradevinske i
uporabne dozvole za rekonstrukciju drzavne ceste, u nastavku se razmatraju pravna pitanja
prema vasem trazenju.



A. Cinjenicno stanje

Iz prilozene dokumentacije proizlazi da je podnositel] RIMC d.o.o., za projektiranje i
nadzor iz Svete Nedjelje, dana 31. ozujka 2017. podnio Upravhom odjelu za graditeljstvo,
prostorno uredenje i zastitu okoliSa Grada Slavonskog Broda zahtjev za izdavanje (izmjenu i/ili
dopunu) gradevinske dozvole za gradevinu oznacenu kao ,,Prodavaonica prehrambenih i
neprehrambenih proizvoda“ na k. ¢. br. 5789/32 k.o. Slavonski Brod te da je povodom istog
izdana gradevinska dozvola kl. UP/I-361-03/17-01/000037 urbr. 2187/01-10-17-0009 od 28.
travnja 2017. od strane Grada Slavonskog Broda, Upravnog odjela za graditeljstvo, prostorno
uredenje i zastitu okolisa.

U citiranoj je dozvoli dozvoljena gradnja gradevine gospodarske namjene, pretezito
poslovne trgovacke djelatnosti — Prodavnica prehrambenih i neprehrambenih proizvoda,
gradevina 2. skupine na k. ¢. br. 5789/32 (nastalom spajanjem katastarskih cestica k. €. br.
5789/27, 5789/32 i 5789/33) k. o. Slavonski Brod u skladu s glavnim projektom, zajednicke
oznake ZOP: SB 17-001, koji je sastavni dio citirane gradevinske dozvole za koji je glavni
projekt projektant Dusan Bosnjak (tocka I. izreke). U tocki Il. izreke navedeno je ,,Napomena: u
obuhvat ovog zahvata u prostoru je 1 izvodenje radova na pristupu na predmetnu gradevnu
Cesticu s postojece kolne povrsine k. €. br. 6306/1 k.o. Slavonski Brod (Osjecka ulica)*.

Kao sastavni dio citirane gradevinske dozvole priloZzen je glavni projekt zajednicke
oznake ZOP: SB 17-001, projektanta Dusana Bosnjaka, koji je potvrden, izmedu ostalog i
potvrdom Hrvatskih cesta d.o.0. kl. 361-01/15-04/3 urbr. 345-555/549/17-8 od 27. ozujka 2017.,
kojim se potvrduje da je glavni gradevinski projekt — projekt niskogradnje ,,Prodavaonica
prehrambenih i neprehrambenih proizvoda Lidl“ zajednicke oznake ZOP: SB 17-001, broj TD
17/001-4 ,,za izgradnju prikljucka i rekonstrukciju drzavne ceste DC 423, dionica 001 od km
0+277 do 0+367 (Osjecka ulica) na k. €. br.: 6306/1 k. o. Slavonski brod* u skladu sa izmjenom 1
dopunom posebnih uvjeta gradenja kl. 361/0115-04/3, urbr. 345-555/549/16-6 od 22. srpnja
2016. uz obvezu ishodenja suglasnosti Hrvatskih cesta d.o.o. sukladno odredbama ¢l. 55. 1 57.
Zakona o cestama (NN 64/11) te gradevinske dozvole i elaborata privremene regulacije prometa.

Protiv citirane gradevinske dozvole nije izjavljena zalba.

Rjesenjem o izmjeni i dopuni gradevinske dozvole Grada Slavonskog Broda, Upravnog
odjela za graditeljstvo, prostorno uredenje i zastitu okolisa, kl. UP/1-361-03/17-01/000037 urbr.
2187/01-10-17-0009 od 1. kolovoza 2017. ista je gradevinska dozvola izmijenjena i dopunjena.

Protiv istog rjeSenja nije izjavljena zalba.
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Protiv citirane gradevinske dozvole je 2. studenog 2017. po sluzbenoj duznosti doneseno
rjeSenje o obnovi postupka kl. UP/I-361-04/17-01/7 urbr. 2178/01-10-17-1, te je odgodeno
njezino izvrsenje. Obnova je dopusStena pozivom na dvije zakonske osnove: 1. jer da se saznalo
za nove ¢injenice ili stekla moguénost da se upotrijebe novi dokazi koji bi, sami ili u vezi s veé
izvedenim 1 upotrijebljenim dokazima, mogli dovesti do druk¢ijeg rjeSenja da su te Cinjenice,
odnosno dokazi bili izneseni, odnosno upotrijebljeni u prijasnjem postupku (¢l. 123. st. 1. t. 1.
ZUP-a'), te 2. jer da je rjeSenje povoljno za stranku doneseno na temelju neistinitih navoda
stranke kojima je sluzbena osoba dovedena u zabludu (¢l. 123. st. 1. t. 2. ZUP-a).

U obrazloZenju citiranog rjeSenja o obnovi navodi se da je samim time §to je sastavni dio
izdane gradevinske dozvole i1 projektna dokumentacije u kojoj je predvidena rekonstrukcija i
prosirenje DC 423 na k. ¢. br. 5306/1 k. 0. Slavonski Brod postoji vjerojatnost da bi se ista mogla
tumaciti kao gradevinska dozvola za rekonstrukciju ceste. Pored toga, navodi se da je tijekom
vodenja postupka izdavanja gradevinske dozvole sluzbena osoba utvrdila da postoji mogucnost
prikljucenja gradevne Cestice, odnosno gradevine, na rekonstruiranu prometnu povrsinu obzirom
da je projektnom dokumentacijom predvidena ista, a u glavnom projektu, iz veljace 2017. Maje
Strumberger, navedeno da ¢e se na zahtjev investitora uporabna dozvola za rekonstrukciju i
prosirenje DC 423 izdati neovisno, prije dovrSetka gradenja prodavaonice, $to da je sukladno ¢l.
110. st. 2. ZG-a° razlog za izdavanje gradevinske dozvole. Nadalje se navodi da je investitor
podnio zahtjev za izdavanje uporabne dozvole te da je zakazan i odrzan tehnicki pregled
gradevine 27. listopada 2017. povodom kojeg je utvrdeno da je gradevina prikljuena na
rekonstruiranu prometnu povrSinu, a da za istu rekonstrukciju nije izdana gradevinska niti
uporabna dozvola, usprkos navodu u glavnom projektu da ¢ée se uporabna dozvola za
rekonstrukciju i1 proSirenje DC 423 izdati neovisno, prije dovrSetka gradenja prodavaonice.
Kona¢no se navodi da je na naknadno Zavr$no izvjes¢e nadzornog inZenjera dopunjeno
podacima o podizvodacu 1 nadzornom inZenjeru gradevinskih radova niskogradnje na
rekonstrukeiji 1 proSirenju DC 423, koja dopuna da je dovela u pitanje za Sto je zatraZeno
izdavanje uporabne dozvole, te da je time namjerno sluzbena osoba dovedena u zabludu.

Citirano prvostupanjsko rjeSenje poniSteno je rjeSenjem Ministarstva graditeljstva i
prostornog uredenja kl. UP/11-361-03/17-02/403 urbr. 531-05-2-2-17-2 od 28. studenog 2017. U
obrazloZenju drugostupanjskog rjeSenja navodi se da okolnosti navedene U obrazloZenju
prvostupanjskog rjeSenja ne predstavljaju nove cinjenice ili nove dokaze, kao niti neistinite
navode stranke zbog kojih je sluzbena osoba dovedena u zabludu, a koji bi u smislu ¢l. 123. st. 1.
podst. 1. ZUP-a mogle biti razlogom za obnovu i koje nisu bile poznate prvostupanjskom tijelu u
vrijeme vodenja postupka te donoSenja gradevinske dozvole, te da ako postupak nije pravilno
proveden u cilju pravilnog utvrdenja ¢injeni¢nog stanja i primjene materijalnog propisa, da ta
okolnost ne moze biti razlog obnove postupka s osnova navedene zakonske odredbe.

! Zakon o opéem upravnom postupku (ZUP), NN 47/09.
2 Zakon o gradnji (ZG), NN 153/13, 20/17.
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Protiv citiranog drugostupanjskog rjesenja podnesena je tuzba Upravno sudu u Osijeku, a
koji postupak nije pravomoé¢no okoncan.

Iz dokumentacije koja je priloZena takoder proizlazi da je dana 2. sije¢nja 2018. Grad
Slavonski Brod, Upravni odjel za graditeljstvo, prostorno uredenje i zastitu okolisSa donio
rjesenje kl. UP/1-361-08/18-01/1 urbr. 2178/01-10-18-1 kojim je po sluzbenoj duznosti ponistio
pravomo¢nu i izvr$nu gradevinsku dozvolu kl. UP/I-361-03/17-01/000037 urbr. 2178/01-10-17-
0009 od 28. travnja 2017. i izvr$no rjeSenje o izmjeni i dopuni gradevinske dozvole kl. UP/I-361-
03/17-01/000074 urbr. 2178/01-10-17-0007 od 1. kolovoza 2017, u dijelu koji se odnosi na
proSirenje 1 rekonstrukciju drzavne ceste 423 na k. ¢. br. 6306/1 k.o. Slavonski Brod te glavni
projekt kao sastavni dio gradevinske dozvole u odnosu na rekonstrukciju i proSirenje drzavne
ceste 423, te u cijelosti u tocki II izreke.

Ujedno je odbacen zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole od 31. 3. 2017. u odnosu na
rekonstrukciju i prosirenje Drzavne ceste 423 na k. ¢. br. 6306/1 k.o. Slavonski Brod.

U obrazloZenju citiranog rjeSenja, prvostupanjsko je tijelo navelo da u skladu s
tumacenjem Ministarstva graditeljstva i prostornog uredenja iz rjesenja od 28. studenog 2017.
zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole obuhvaca 1 rekonstrukciju 1 proSirenje Drzavne ceste
423 u neotudivom vlasni$tvu Republike Hrvatske, te da c¢injenica da se gradevinska dozvola
odnosi i na takvu rekonstrukciju i prosirenje predstavlja o€itu povredu materijalnog prava zbog
Cega je dozvola nezakonita te da ju je zbog toga trebalo ponistiti zajedno s dijelom glavnog
projekta koji je njezin sastavni dio. Prvostupanjsko tijelo izri¢ito se poziva na ¢l. 52. Ustava® i &L.
3. ZC-a,* jer da je izdanom gradevinskom dozvolom investitor stekao pravo gradnje, odnosno
rekonstrukcije 1 proSirenja drzavne ceste, $to nije moguce jer da se radi o nekretnini koja je javno
dobro u opcoj uporabi u neotudivom vlasnistvu Republike Hrvatske, 0 stvari koja je izvan
prometa i na kojoj se ne mogu stjecati stvarna prava. Po misljenju prvostupanjskog tijela, a
suprotno misljenju Ministarstva kao drugostupanjskog tijela, ¢ijim je shvacanjem prvostupanjsko
tijelo vezano, podneseni zahtjev ne moze Se tumaciti kao zahtjev za izdavanje dozvole za
rekonstrukciju i proSirenje drZzavne ceste, unato¢ tome §to se rekonstrukcija i proSirenje drzavne
ceste spominje u glavnom projektu, iz prostog razloga Sto se radi o javnoj cesti.

Nadalje, prvostupanjsko tijelo smatra da je u smislu shva¢anja Ustavnog suda Republike
Hrvatske iz odluke U-111B-1373/2009 od 7. srpnja 2009.° kao i prakse Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske iz odluke Us-29/2006 od 18. studenog 2009. ponistenje u interesu Republike
Hrvatske, te da investitor nema pravo na naknadu trzi$ne vrijednosti u smislu ¢l. 50. st. 1. Ustava
unato€ nacelno izrazenom shvacanju Ustavnog suda o pravu na naknadu trzisne vrijednosti kada

¥ Ustav Republike Hrvatske (Ustav), NN 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10, 5/14.
* Zakon o cestama (ZC), NN 84/11, 18/13, 22/13, 54/13, 148/13, 92/14.
* NN 88/09.
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se poniStava gradevinska dozvola. Ovo pozivom na ¢l. 52. Ustava u vezi s ¢l. 3. 1 ¢l. 35. ZV-ali
¢l. 3.1 6. ZC-a, sukladno kojima je javna cesta kao javno dobro u opc¢oj uporabi stvar od
interesa za Republiku Hrvatsku. Prema misljenju prvostupanjskog tijela, Ustavni sud i upravni
sudovi smatraju da je naknada trziSne vrijednosti potrebna jer je pojedinac pravomocénim
upravnim aktom stekao pravo gradnje, a gradevinska dozvola predstavlja u Sirem smislu
tumacenja vlasni$tva, dio imovine pojedinca, koja se ponistenjem fakti¢no oduzima, ali da se u
konkretnom slucaju ovo shvacanje ne moze primijeniti jer se poniStenje odnosi samo na drzavnu
cestu 423, a ne i na prodavaonicu, te jer se radi o nekretnini koja nije mogla biti predmetom
vlasniStva (o stvari izvan prometa), slijedom ¢ega nije doslo do oduzimanja prava vlasnistva.

Prema miSljenju prvostupanjskog tijela ne moze se re¢i da se radi o greski
prvostupanjskog tijela koje je dovelo do tumacenja Ministarstva graditeljstva i prostornog
uredenja da se gradevinska dozvola odnosi i na cestu, buduci da je podneseni zahtjev investitora
podnesen za izdavanje gradevinske dozvole isklju¢ivo za prodavaonicu. Pored toga,
prvostupanjsko tijelo istice da sukladno ¢l. 1., 2. st. 1. t. 18, ¢l. 3. st. 6.1 ¢l. 23. ZC-a proizlazi da
su jedino Hrvatske ceste d.o.o. mogle biti ovlastenici prava gradnje temeljem gradevinske
dozvole za rekonstrukciju 1 proSirenje drzavne ceste 423, pa da je zahtjev za izdavanje dozvole
na drzavnu cestu podnio investitor kao neovlastena osoba koja ne moze biti stranka u takvom
postupku, te da zahtjevu niti nije priloZen niti jedan prilog iz ¢l. 108. st. 2. ZG-a, a posebno ne
dokaz pravnog interesa za izdavanje gradevinske dozvole iz ¢l. 109. ZG-a, slijedom cega je
zahtjev nuzno odbaciti kao neuredan u smislu ¢l. 40. u svezi s ¢l. 41. st. 2. ZUP-a.

Citirano je prvostupanjsko rjeSenje povodom Zzalbe investitora rjeSenjem Ministarstva
graditeljstva i prostornog uredenja kl. UP/I1-361-03/18-02/32 urbr. 531-05-2-2-18-2 od 31.
sijecnja 2018. ponisteno. U obrazloZenju drugostupanjskog rjeSenja, Ministarstvo navodi da ne
prihvaca obrazlozenje prvostupanjskog tijela u smislu postojanja pretpostavki iz ¢l. 129. st. 3.
ZUP-a o pretpostavkama za ponistaj zbog ocite povrede materijalnog zakona zbog toga jer
razlog za poniStavanje rjeSenja nije svaka povreda materijalnog propisa, nego samo ocita
povreda, dok se pritom ne ulazi 1 u preispitivanje €injeni¢nog stanja na koje je primijenjen
materijalni propis, jer ono ostaje onakvo kakvo je u postupu utvrdeno, bez obzira na to Sto je
¢injeni¢no stanje mozda neto¢no i nepotpuno utvrdeno, ¢ak i kada je eventualno zbog netocnog
ili nepotpunog €injeni¢nog stanja povrijeden materijalni propis, jer izvodenje zakljucka spada u
utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja, a ne u povredu materijalnog propisa.

Prema misljenju Ministarstva, ¢injenica da se poniStena gradevinska dozvola od 28.
travnja 2017. odnosi na rekonstrukciju 1 proSirenje drzavne ceste na k. ¢ br. 6306/1 k.o.
Slavonski Brod ne moze se ocijeniti dostatnom osnovom za poniStenje ve¢ pravomocne
gradevinske dozvole radi ocite povrede materijalnih odredbi ZG-a. Ovo stoga §to je

® Zakon o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima (ZV), NN 91/96., 68/98., 137/99., 22/00., 73/00., 114/01., 79/06.,
141/06., 146/08., 38/09., 153/09. i 143/12, 152/14.
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prvostupanjsko tijelu u postupu utvrdilo da su ispunjeni svi uvjeti propisani Zakonom o gradnji i
drugim propisima donesenim na temelju istog, dok podnositelj zahtjeva time nije stekao, niti ¢e
ste¢i pravo vlasniStva ili drugo stvarno pravo na toj nekretnini buduci da je nesporno da je ista
javno dobro u opcoj uporabi i time izvan prometa. Pored toga istie se da je u postupku izdavanja
gradevinske dozvole izdana potvrda glavnog projekta Hrvatskih cesta d.o.0., Poslovna jedinica
Osijek, KI. 361-01/15-04/3 urbr. 345-555/549/17-8 od 27. ozujka 2017., kojem tijelu je temeljem
Zakona o cestama povjereno upravljanje i gradenje 1 odrzavanje cesta, kao i to da spisu prilezi 1
pisana suglasnost Hrvatskih cesta d.o.0. za upravljanje, gradenje i odrzavanije drzavni cesta, kl.
361-01/2015-4/3 urbr. 345-721/556-2017-13 od 9. studenog 2017. kojim se u smislu ¢l. 109. ZG-
a daje izriCita suglasnost investitoru za ishodenje gradevinske dozvole za izgradnju prikljucka

prodavaonice prehrambenih i neprehrambenih proizvoda Lidl 1 rekonstrukciju drzavne ceste DC
423, dionica 001 od k. 0+277-0+367 (Osjecka ulica) na k. ¢. br. 6306/1 k.o. Slavonski Brod.

Slijedom toga Ministarstvo zakljuuje da izdavanjem sporne gradevinske dozvole nije
oCito privrijedeno materijalno pravo, niti da postoji interes Republike Hrvatske koji bi
opravdavao poniStenje gradevinske dozvole jer da se istom ne utjeCe na pravo vlasniStva i druga
stvarna prava koja RH ima na predmetnoj Cestici, te jer da je nesporno da je i podnositelj
postupao u skladu sa zahtjevima 1 uvjetima odredenim u pravomo¢noj gradevinskoj dozvoli, te
da je na sebe preuzeo i teret financijskih obveza, i da se pouzdao u ¢injenicu da pravni akt na
temelju kojeg je na sebe preuzeo teret financijskih obveza nece biti retroaktivno utvrden
nevaljanim na njegovu Stetu.

Protiv navedenog rjeSenja podnesena je tuzba Upravnom sudu u Osijeku, povodom koje
upravni spor nije pravomoc¢no okoncan.

Nadalje iz prilozene dokumentacije nadalje proizlazi da je 4. listopada 2017. investitor
podnio zahtjev za izdavanje uporabne dozvole ,,za izgradenu prodavnicu prehrambenih i nepreh.
proizvoda na k.¢. br. 5789/32 k.o. Slavonski Brod“ te da je 27. listopada 2017. sastavljen
zapisnik povjerenstva za tehnicki pregled broj TP-2710/17 za Prodavaonicu prehrambenih i
neprehrambenih proizvoda na lokaciji Slavonski Brod, Osjecka ulica bb, k .0. Slavonski Brod, k.
¢. br. 5789/32, dok je 3. studenog 2017. Povjerenstvo za tehnicki pregled donijelo zavrsno
misljenje na temelju kojeg se gradevina ne moze koristiti 1 ne moZe se izdati uporabna dozvola.
U obrazlozenju citiranog miSljenja navodi se da gradevina nije prikljuCena na postojecu
prometnu infrastrukturu, da nije dostavljena uporabna dozvola za rekonstrukciju DC 423 kako je
predvideno projektnom dokumentacijom, da rekonstrukcija ceste DC 423 nije bila predmet
navedene gradevinske dozvole, te da je za istu bilo potrebno ishoditi gradevinsku i uporabnu
dozvolu, a sve u svrhu prikljuc¢enja gradevine na prometnu povrsinu.

Iz prilozene dokumentacije proizlazi da je 3. studenog 2017. doneseno rjeSenje Grada
Slavonskog Broda, Upravnog odjela za graditeljstvo, prostorno uredenje i zaStitu okoliSa kI.
UP/1-361-05/17-01/21 urbr. 2178/01-10-17-5 kojim je odbijen zahtjev za izdavanje uporabne
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dozvole za gradevinu gospodarske namjene, pretezito poslovno trgovacke djelatnosti —
Prodavaonica prehrambenih i neprehrambenih proizvoda, 2. skupine, na gradevnoj Cestici k. €.
br. 5789/32 k.o. Slavonski Brod (Slavonski Brod, Osjecka 280C). U obrazloZenju citiranog
rjeSenja navodi se da je na odrzanom tehnickom pregledu utvrdeno da predmetna gradevina nije
izgradena u skladu s gradevinskom dozvolom iz razloga Sto nije prikljucena na postojecu
prometnu infrastrukturu, nije dostavljena uporabna dozvola za rekonstrukciju i prosirenje DC
423 buduéi da je izdavanje iste predvideno u projektnoj dokumentaciji koja je sastavni dio
gradevinske dozvole.

Protiv citiranog prvostupanjskog rjeSenja investitor je izjavio zalbu povodom koje je
Ministarstvo graditeljstva i prostornog uredenja rjeSenjem kl. UP/I1-361-05/17-02/135 urbr. 531-
05-2-2-17-2 od 28. studenog 2017. ponistilo ozaljeno rjeSenje i predmet vratilo prvostupanjskom
tijelu na ponovno rjesavanje. U obrazlozenju drugostupanjskog rjeSenja navodi se da
Ministarstvo ne prihvaca razloge prvostupanjskog tijela za odbijanje zahtjeva za izdavanje
uporabne dozvole, u bithome zato jer da je, s obzirom na sadrzaj glavnog projekta, koji je
sastavni dio gradevinske dozvole (i to u dijelu tehni¢kog opisa gradevinskog projekta — projekta
niskogradnje, kojim je odreden prikljucak na javno prometnu povrsinu i promet u mirovanju, na
nacin, izmedu ostalog 1 da je za potrebe prikljucenja parkiraliSta na DC 423 i osiguranja lijevog
skretanja sa DC 423 na predmetno parkiraliSte predvidena rekonstrukcija 1 prosirenje DC 423 za
ukupno cca 2,7 m; duZine cca 122 m, a kako je prikazano na situaciji prometa i iskol¢enja, broj
lista 01, u mj. 1:250) gradevinskom dozvolom odobrena rekonstrukcija i prosirenje drzavne ceste
DC 423.

Slijedom toga, prvostupanjsko tijelo je upuéeno od strane Ministarstva da utvrdi u
postupku je li gradevina izgradena u skladu s gradevinskom dozvolom u pogledu ispunjavanja
temeljnih zahtjeva za gradevinu, lokacijskih uvjeta i drugih uvjeta odredenih gradevinskom
dozvolom sukladno ¢l. 144. st. 1. podst. 2. ZG-a. Pored toga, istaknuto je da okolnost da je u
tehni¢kom opisu arhitektonskog projekta Maje Strumberger iz veljate 2017. navedeno da se
glavnim projektom niskogradnje predvida rekonstrukcija i proSirenje DC423 te da ¢e se na
zahtjev investitora uporabna dozvola izdati neovisno, prije dovrSetka gradnje prodavaonice u
smislu ¢l. 146. ZG-a, nije od vaznosti u konkretnom slucaju, jer da se radi o moguénosti
investitoru da se po njegovom zahtjevu uz uvjete propisane citiranim ¢lankom moze izdati i
uporabna dozvola za dio gradevine, ¢ime nije iskljuCena mogucnost da investitor podnese
zahtjeva za izdavanje uporabne dozvole za cijelu gradevinu, ili ,,dvije gradevine kako je to u
predmetnom slucaju.*

Protiv citiranog drugostupanjskog rjeSenja podnesena je tuzba Upravnom sudu u Osijeku,
povodom koje upravni spor nije pravomoéno okoncan.

U ponovljenom prvostupanjskom postupku rjesenjem Grada Slavonskog Broda,
Upravnog odjela za graditeljstvo, prostorno uredenje i zastitu okolisa, kl. UP/I-361-05/17-01/21,
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urbr. 2178/01-10-18-22 od 2. sije¢nja 2018 odbacen je zahtjev za izdavanje uporabne dozvole za
izgradenu Prodavaonicu prehrambenih i neprehrambenih proizvoda na k. ¢. br. 5789/32 k.o.
Slavonski Brod. U obrazlozenju citiranog rjeSenja istice se da je po uputi drugostupanjskog tijela
zahtjev za izdavanje uporabne dozvole podnesen za dvije gradevine tj. za prodavaonicu i za
rekonstrukciju 1 prosSirenje drzavne ceste 423, te da je isti ocijenjen nepotpunim u smislu odredbe
¢l. 137. st. 1.1 2. ZG-a jer nije dostavljena dokumentacija u odnosu na rekonstrukciju i prosirenje
drzavne ceste 423, osobito dokaz pravnog interesa za k. ¢. br. 6306/1 k.o. Slavonski Brod, koja
Cestica je javno dobro u opc¢oj uporabi u vlasniStvu Republike Hrvatske, kao i podaci o
sudionicima u gradnji, izjava izvodaca o izvedenim radovima, zavr$no izvjeS¢e nadzornog
inzenjera, izjave ovlaStenog inZenjera geodezije o izgradenosti u skladu s geodetskim projektom
te o smjeStaju na gradevnoj Cestici, geodetski elaborat, sve u odnosu na rekonstrukciju DC 423,
te izjava izvodaca radova sukladno ¢l. 4. Pravilnika o sadrzaju pisane izjave izvodaca o
izvedenim radovima i uvjetima odrZavanja gradevine,” u odnosu na prodavaonicu. Zahtjev je
odbacden sukladno ¢l. 41. st. 2. ZUP-a nakon bezuspjeSnog proteka roka za dostavu
dokumentacije koja je odredena ranije donesenim zaklju¢kom prvostupanjskog tijela.

Povodom zalbe protiv citiranog (novog) prvostupanjskog rjeSenja, Ministarstvo
graditeljstva i prostornog uredenja je rjeSenjem kl. UP/I1-361-05/18-02/3 urbr. 531-05-2-2-18-3
od 25. sije¢nja 2018. ponistilo prvostupanjsko rjesenje o odbacaju, te samo rijesilo stvar na nacin
da je dozvolilo uporabu gradevine gospodarske namjene, pretezito poslovne 1 trgovacke
djelatnosti — prodavaonica prehrambenih i neprehrambenih proizvoda i rekonstrukcija i
prosirenje DC 423 za koje je izdan akt za gradenje — gradevinska dozvola kl. UP/I-361-03/17-
01/000037 urbr. 2178/01-10-17-0009 od 28. travnja 2017. i Izmjena i dopuna gradevinske
dozvole kl. UP/1-361-03/17-01/000074 urbr. 2178/01-10-17-0007 od 1. kolovoza 2017, koji je
postao izvrSan. U obrazlozenju citiranog rjeSenja ponavljaju se navodi iz ranijeg ukidnog
rjesenja, te se isti¢e da nije bilo mjesta pozivanju podnositelja zahtjeva za ponovnom dostavom
dokumentaciju ponovnhom postupku, zbog toga jer je u ranijem prvostupanjskom postupku radi
1zdavanja uporabne dozvole proveden tehnicki pregled, pored Cinjenice da je u smislu ¢l. 141. st.
1. ZG-a pretpostavka za obavljanje tehnickog pregleda da su zahtjevu priloZeni svi dokumenti iz
¢l. 137. ZG-a. Pored toga se navodi da je razloge zbog kojih se prema zavr$nom misljenju
gradevine ne moze koristiti otklonilo Ministarstvo svojim ranijim rjeSenjem od 28. studenog
2017., te je stoga na temelju ranije utvrdenog ¢injenicnog stanja temeljem ¢l. 144. ZG-a izdalo
uporabno dozvolu.

Protiv citiranog drugostupanjskog rjesenja je podnesena tuzba s prijedlogom za odgodni
uc¢inak Upravnom sudu u Osijeku, povodom koje upravni spor nije pravomoc¢no okoncan.

Iz prilozene dokumentacije takoder proizlazi da se u tehni¢kom opisu glavnog projekta
koji je sastavni dio gradevinske dozvole navodi slijedece:

" NN 43/14.



»Za potrebe prikljuenja parkiraliSta na DC 423 i osiguravanja lijevog skretanja sa DC
423 na predmetno parkiraliste predvida se rekonstrukcija i prosirenje DC 423 za ukupno
cca 2,7 m. Predvidena duzina rekonstrukcije/prosirenja iznosi cca 122 m. Rekonstrukcija
i prosirenje DC 423 je uskladena sa svim propisima i danim posebnim uvjetima nadleznih
institucija. Svi radovi na DC 423 ¢e se izvesti na troSak investitora. Detaljan prikaz spoja
na DC 423 je prikazan u grafickom dijelu ovog projekta.*

Iz prilozene dokumentacije proizlazi da je investitor sklopio ugovor (predugovor) sa Lidl
Hrvatska d.o.0. dana 11. srpnja 2017. u kojem se navodi u t. 5.:

“Utvrduje se da Gradevinska dozvola obuhvaca i izgradnju lijevog skretaca odnosno
rekonstrukciju odnosno proSirenje javne ceste Osjecka ulica na nacin koji omogucuje
prilaz 1 prikljucak Nekretnine na javnu cestu Osjecka ulica sukladno €l. 2. st. 1. to€. b)
ovog Predugovora.”

Citiranim ¢l. 2. st.1. to¢. b) Predugovora predviden uvjet sklapanja Glavnog ugovora o
kupoprodaji i to kao:

“izdavanje konacnih 1 pravomo¢nih dozvola 1 dobivanje suglasnosti od svih nadleZnih
tijela za prilaz 1 priklju¢ak Nekretnine na javnu cestu Osjecka ulica (neogranicena
mogucnost skretanja u lijevo i desno do 1 s Nekretnine u 1 1z Osjecke ulice) koji osigurava
1 neograni¢enu dopremu robe 1 proizvoda kamionima ukupne teZine do 40 tona, sve
sukladno Elaboratu iz Priloga ./4 ovom Predugovoru i Skici iz Priloga ./5 ovom
Predugovoru - sve na zahtjev i o troSku Prodavatelja”.

Konacno, iz prilozene dokumentacije proizlazi da sukladno Misljenju Marka Orkica,
stalnog sudskog vjestaka za gradevinarstvo od 28. veljace 2018.:

»Stvarno stanje (rekonstrukcija DC 423 — proSirenje drzavne ceste za potrebe izgradnje
lijevog skretaca u svrhu ulaska u Prodavaonica prehrambenih proizvoda na k.¢. br.
5789/32 k.o. Slavonski Brod (Slavonski Brod, Osjecka bb) nije u skladu s vaZze¢om
prostorno-planskom dokumentacijom.
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B. Postavljena pravna pitanja
Podnositelj postavlja slijedeca pravna pitanja:

1. Jesu li u konkretnim slucajevima povrijedeni propisi o gradnji u pogledu
rekonstrukcije drzavne ceste DC 423, posebno u pogledu toga je li investitor legitimiran za
podnosenje zahtjeva za izdavanje gradevinske i uporabne dozvole za takvu rekonstrukciju u
upravnom postupku pred upravnim odjelom Slavonskog Broda?

2. Jesu li u konkretnom slucaju povrijedena legitimna ocekivanja investitora i da li su ista
zaSti¢ena od intervencije upravnih tijela ili sudova u smislu ustavnopravne zastite vlasniStva?

C. Analiza postavljenih pitanja
1. Povreda propisa o gradnji

a) U odnosu na gradevinsku dozvolu

Uvodno je potrebno napomenuti da se iz ranije opisanog ¢injeni¢nog stanja u konkretnom
sluc¢aju kao odlu¢no €injeni¢no pitanje postavlja ono o vrsti, odnosno opsegu zahvata koji se tice
drzavne ceste 423, konkretno da li se radi o priklju¢ku na drZzavnu cestu 423 ili se radi o
rekonstrukciji iste.

Iz prilozene dokumentacije proizlazi da se i prvostupanjsko i drugostupanjsko tijelu u
ovoj fazi postupka slazu oko toga da se radi o rekonstrukciji drzavne ceste. Pritom iz prilozene
dokumentacije proizlazi da je prvostupanjsko tijelo nakon izdavanja gradevinske dozvole, i
nakon njezine izvrSnosti 1 pravomocnosti posumnjalo ,,da bi se ista mogla tumaciti kao
gradevinska dozvola za rekonstrukciju ceste*® iz Cega proizlazi da to tijelo svoju gradevinsku
dozvolu nije izvorno tumacilo kao gradevinsku dozvolu za rekonstrukciju ceste. U svojem
rjeSenju kl. UP/I1-361-03/18-02/32 urbr. 531-05-2-2-18-2 od 31. sije¢nja 2018. prvostupanjsko
tijelo prihvaca da je gradevinska dozvola izdana za rekonstrukciju drzavne ceste, te ju u tom
dijelu ponistava, postupajuci u skladu s tumacenjem drugostupanjskog tijela, navode¢i da ,,iz
obrazloZenja drugostupanjskog rjeSenja od dana 28. 11. 2017. godine vidljiv ... stav
drugostupanjskog tijela da se zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole od 31. 3. 2017. 1 sama
gradevinska dozvola od dana 28. 4. 2017. odnosi i na pravo gradnje, odnosno pravo na
rekonstrukciju i proSirenje drzavne ceste ...

8 Rjesenje Grada Slavonskog Broda, Upravnog odjela za graditeljstvo, prostorno uredenje i zastitu okolisa, k1. UP/I-
361-04/17-01/7 urbr. 2178/01-10-17-1 od 2. 11. 2017., str. 2.
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Drugostupanjsko tijelo (Ministarstvo) ve¢ u svojem rjesenju od 28. studenog 2017. kojim
ponistava prvostupanjsko rjeSenje o odbijanju zahtjeva za izdavanje uporabne dozvole, i predmet
vra¢a na ponovni postupak polazi od cCinjenice da je gradevinskom dozvolom odobrena
rekonstrukcija i prosirenje DC 423 pa da je zato zahtjev za izdavanje uporabne dozvole podnesen
za dvije gradevine (za prodavaonicu i cestu), kako to proizlazi iz navoda Ministarstva da
clankom 146. st. 2. ZG-a nije iskljuc¢ena mogucénost ,,da investitor podnese zahtjev za izdavanje
uporabne dozvole za cijelu gradevinu ili dvije gradevine kako je to u predmetnom slu¢aju*.’

S navedenim zakljuckom o tome da je gradevinska dozvola izdana za rekonstrukciju
drzavne ceste slaze se i1 investitor, Sto proizlazi iz izri¢itih navoda o tome u Predugovoru od 11.
srpnja 2017. u kojem se navodi da gradevinska dozvola ,, obuhvaca i izgradnju lijevog skretaca
odnosno rekonstrukciju odnosno prosirenje javne ceste Osjecka ulica.*

Istovremeno, medutim, iz priloZzene dokumentacije bi proizlazilo da se investitor ne slaze
s navedenim zaklju¢kom, jer u zalbi od 16. sije¢nja 2018. protiv rjeSenja Grada Slavonskog
Broda, Upravnog odjela za graditeljstvo, prostorno uredenje i zastitu okolisa, kl. UP/I-361-
04/17-01/7 urbr. 2178/01-10-18-1 od 2. 11. 2017 navodi da je neto¢no da je gradevinska dozvola
izdana za rekonstrukciju i prosSirenje drzavne ceste

,»Jer u cit. Napomeni jasno stoji da je u obuhvata zahvata u prostoru: '1 izvodenje radova
na pristupu na predmetnu gradevnu cesticu', dakle, ne govori se niti o pravu gradnje niti o
proSirenju, a pogotovo ne o rekonstrukciji drzavne ceste', ve¢ se dozvoljava izvodenje
radova na pristupu na cit. desticu!**

Slijedom toga, stav investitora o tome radi li se o rekonstrukciji ili ne je proturjecan.

Navedena okolnost—da li je gradevinska dozvola izdana za rekonstrukciju drzavne ceste
ili ne—ostaje od odlu¢nog je znacaja zbog toga jer Su pretpostavke za rekonstrukciju drzavne
ceste razli¢ite od pretpostavki za gradnju prikljucka na istu, o ¢emu se raspravlja nize.

Sa stavom po kojem je citirana gradevinska dozvola izdana za rekonstrukciju ceste ne
mozemo se sloziti. U konkretnom slucaju, sporna gradevinska dozvola izdana je za
,Prodavaonicu prehrambenih i neprehrambenih proizvoda®“ (t. I. izreke), dok je u t. IL. izreke
navedena ,,Napomena* sadrzaja ,,u obuhvatu ovog zahvata u prostoru je i izvodenje radova na
pristupu na predmetnu gradevnu ¢esticu s postojece kolne povrsine k.¢. br. 6308/1 k.o. Slavonski
Brod (Osjecka ulica). Tumacenje opsega gradevinske dozvole treba uzeti u obzir nekoliko

% Rjesenje Ministarstva graditeljstva i prostornog uredenja kl. UP/I1-361-05/17-02/135 urbr. 531-05-2-2-17-2 od 28.
studenog 2017., str. 3.

10 Zalba stranke (investitora) od 16. sije¢nja 2018. protiv RjeSenja Grada Slavonski Brod, Upravnog odjel za
graditeljstvo, prostorno uredenje i za$titu okoliSa kl. UP/I-361-08/18-01/1 urbr. 2178/01-10-18-1 od 2. sije¢nja
2018., str. 4-5.
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okolnosti, koje dovode do zakljucka da je gradevinskom dozvolom dozvoljena gradnja
prodavaonice, a ne i rekonstrukcija i prosirenje DC 423, i to: (1) sadrzaj gradevinske dozvole, (2)
status investitora drzavne ceste, te (3) nadleznost za izdavanje gradevinske dozvole za
rekonstrukciju drzavne ceste

Sadrzaj gradevinske dozvole

Gradevinsku dozvolu kao upravni akt treba tumaciti u skladu sa svojim izri€ito
navedenim sadrzajem, koji u konkretnom slucaju u samom svom tekstu dozvoljava gradnju
prodavaonice, a ne i rekonstrukciju DC 423. Okolnost da je u t. II. izreke ,,napomenuto da
obuhvat zahvata ukljucuje i izvodenje radova na pristupu na predmetnu gradevnu ¢esticu za to po
nasem misljenju nije od vaznosti. Sukladno ¢l. 98. st. 3. ZUP-ne postoji moguénost da izreka
sadrzava ,,Napomenu* ve¢ isklju¢ivo odluku o upravnoj stvari, dok iskoriStena formulacija ne
predstavlja odluku (kao Sto je to slucaj u t. I. izreke u kojoj se koristi jasna formulacije
,dozvoljava se investitoru...*). Upravo zbog toga, ,,Napomena‘“ iz tocke II. izreke ne predstavlja
temelj za stjecanje dozvole za rekonstrukciju drzavne ceste ve¢ po samom svom izri¢aju. Pored
toga, sadrzaj t. II. izreke ne govori o rekonstrukciji ceste, ve¢ govori o izvodenju radova ,,na
pristupu na predmetnu gradevnu Cesticu s postojec¢e kolne povrsine ne odredujuci da se radi o
rekonstrukciji drzavne ceste, jer pojam ,,pristup® nije jednoznacan s pojmom ,,rekonstrukcija“.

Pojam rekonstrukcije gradevine definiran je u ¢l. 3. st. 1. t. 19. ZG-a, koji navodi da je
rekonstrukcija gradevine ,,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 1 sl.), odnosno izvedba gradevinskih 1 drugih radova na ruSevini postojece
gradevine.” Istovremeno, pojam ,pristupa“ nije definiran nit u ZG-u niti u ZC-u, ali ZC
sadrzava definicije pojmova ,,prikljucak i ,,prilaz“ pri ¢emu je ,,prikljucak na cestu“ dio ceste
kojim se neka prometna povriina povezuje s javnom cestom,™ dok je ,,prilaz na cestu® uredena
povrsina uz cestu preko koje se vozila i drugi sudionici u prometu, koji dolaze sa zemljista ili iz
zgrada pokraj ceste, neposredno ukljuuju u promet na cesti.*?

Pritom se napominje da ¢l. 52. st. 1. ZC-a predvida da ako prikljucak ili prilaz na drzavnu
1 zupanijsku cestu zbog povecanog prometa ili koriStenja za druk¢iji promet nego Sto je bio uzet
u obzir prilikom izdavanja suglasnosti za njegovu izgradnju vise nije odgovaraju¢i, Hrvatske
ceste d.o.o0. i Zupanijska uprava za ceste rjeSenjem zahtijevaju prilagodavanje prikljucka i prilaza
izmijenjenim uvjetima (rekonstrukciju). U navedenoj odredbi se koristi pojam ,,rekonstrukcija®,
ali se taj pojam koristi jednoznacno sa pojmom ,prilagodavanje pa se isti odnosi na

LWL 2.st. 1.1 11. ZC-a.
12¢.2.st. 1. 1. 12. ZC-a.
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rekonstrukciju prikljucka i prilaza, a ne na rekonstrukciju drzavne ceste. S tim u skladu jest i
odredba ¢l. 3. Pravilnika o uvjetima za projektiranje i izgradnju prikljucaka i prilaza na javnu
cestu® koji pojam ,,rekonstruiranja* jednoznacno korist s pojmom ,,prilagodavan;j a.

Istim Pravilnikom se dodatno pojasnjavaju pojmovi ,,prikljucka® i ,,prilaza“ na nacin da
se definiraju: (1) prilaz, kao spoj u funkciji kolnog pristupa pojedinacnih korisnika, do zemljista
ili do zgrada pokraj ceste koji ne zahtijeva promjenu u postojecoj prometnoj signalizaciji na
javnoj cesti, (2) popre¢ni prikljucak, kao spoj koji korisnici koriste pod jednakim uvjetima
(8ljuncare, kamenolomi, kupalista, kampovi, hoteli, stambene zgrade i blokovi, tvornice i sl.), te
(3) uzduzni prikljucak, kao spoj povrsine uz objekte pokraj javne ceste radi ¢ije djelatnosti dolazi
do zadrzavanja vozila (benzinska pumpa, motel, restoran, informativni punkt i sl.). Navedeni
pojmovi u citiranom Pravilniku nisu dovedeni u vezu s pojmom rekonstrukcije drzavne ceste.

Okolnost da je u tocki L. izreke navedeno da se gradenje dozvoljava ,,u skladu sa glavnim
projektom, zajednicke oznake ZOP: SB 17-001, koji je sastavni dio ove gradevinske dozvole“ a
koji sadrzava i ,,gradevinski projekt — projekt niskogradnje oznake 17-001-4 od 01.2017. godine*
takoder po nasem misljenju nije od vaznosti za zaklju¢ak o tome da je gradevinska dozvola
izdana za rekonstrukciju drzavne ceste. Ovo stoga Sto je toCkom I. izreke izri¢ito dozvoljena
gradnja prodavaonice, a ne i1 rekonstrukcija drzavne ceste, pa Cinjenica da je dozvoljena gradnja
prodavaonice u skladu sa glavnim projektom znaci da je dozvoljena gradnja prodavaonice u
skladu sa glavnim projektom koji opisuje gradnju te gradevine, a ne rekonstrukciju cestovne
gradevine (koja to¢kom I. izreke nije dozvoljena).

I u samom obrazlozenju gradevinske dozvole, navodi se da je dozvola izdana za
,.gradenje gradevine gospodarske namjene, pretezito poslovne trgovacke djelatnosti — Prodavnica
prehrambenih 1 neprehrambenih proizvoda, gradevina 2. skupine na k. €. br. 5789/32 (nastalom
spajanjem katastarskih Cestica k. ¢. br. 5789/27, 5789/32 1 5789/33) k. o. Slavonski Brod
(Slavonski Brod, Osjecka bb), bez navodenja rekonstrukcije ceste.

Pored toga, tehnicki opis citiranog projekta niskogradnje navodi da je ,,predmetni zahvat
planira na k. ¢. br. 5789/27, 5789/32, 5789/33 k.o. Slavonski Brod* ne spominjuci k.¢. br. 6308/1
k.o. Slavonski Brod tj. Cesticu drzavne ceste, kao i to da se objekt ,,niskogradnje koristi kao
kolno-pjesacki i vatrogasni pristup objektu trgovine, te sluzi kao parking i manipulativni prostor
za dostavne kamione®, ne spominjuci drzavnu cestu.

Drzavna cesta se, medutim, spominje u dijelu ,,Priklju¢ak na javnu prometnu povrsinu i
promet u mirovanju® u kojem se navodi: ,,Za potrebe prikljucenja parkirali§ta na DC 423 i

13 NN 95/14.

1 Istim Pravilnikom su pojmovi prikljucka i prilaza na javnu cestu zajednicki oznadeni kao ,,spoj na javnu cestu.“ U
tom smislu ¢l. 2 Pravilnika navodi da su prikljucak i prilaz na javnu cestu spoj javne ceste i svih povrSina s kojih se
vozila izravno ukljucuju u promet na javnu cestu.
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osiguravanja lijevog skretanja sa DC 423 na predmetno parkiraliSte predvida se rekonstrukcija i
prosirenje DC 423 za ukupno cca 2,7 m. Predvidena duzina rekonstrukcije/proSirenja iznosi cca
122 m. Rekonstrukcija i proSirenje DC 423 je uskladena sa svim propisima i danim posebnim
uvjetima nadleznih institucija.” Pored toga, i arhitektonski projekt sadrzava navod da ,,glavni
projekt niskogradnje predvida rekonstrukciju i proSirenje DC 423, te ¢e se u skladu s ¢l. 146.
Zakona o gradnji (NN 153/13, 20/17) na zahtjev investitora Uporabna dozvola izdati neovisno,
prije dovrSetka gradenja prodavaonice.*

Navedeni navodi po nasem nemaju utjecaja na zakljucak o tome da je tockom I. izreke
dozvoljena gradnja prodavaonice, a ne rekonstrukcija drzavne ceste, s obzirom na izri€itu
formulaciju gradevinske dozvole. Odobrena gradnja prikljucka na drzavnu cestu ne moze se
tumaciti i odobrenjem rekonstrukcije drzavne ceste.

Status investitora drzavne ceste

U prilog tome da gradevinska dozvola nije izdana za rekonstrukciju drZzavne ceste govori
i ¢injenica da je zahtjev podnesen za ,,Prodavaonicu prehrambenih i neprehrambenih proizvoda“
a ne i za rekonstrukciju drzavne ceste, Sto je u skladu s pravilom iz ¢l. 23. st. 1. t. 6. ZC-a
sukladno kojem ishodenje lokacijskih, gradevinskih i uporabnih dozvola, odnosno drugih akata
na temelju kojih je dopuSteno gradenje i uporaba gradevine po posebnom propisu predstavlja
poslove gradenja i rekonstrukcije javnih cesta u smislu ZC-a, koji su po izri¢itoj odredbi iz ¢l.
82. st. 3. al. 2. ZC-a predmet poslovanja Hrvatskih cesta d.o.0. Slijedom toga, proizlazi da se kao
investitor u rekonstrukciji drZzavne ceste mogu biti samo Hrvatske ceste d.d. S tim su skladu ¢l.
23.st. 1. t. 9. ZC-a navodi kao posebnu kategoriju ustupanje radova gradenja i rekonstrukcije, te
¢l. 33. st. 1.1 2. ZC-a predvidaju da Hrvatske ceste d.o.o0. izravno ne izvode radove gradenja 1
rekonstrukcije, te iste ustupaju pravnim ili fizickim osobama registriranim, specijaliziranim i
opremljenim za poslove sukladno posebnim propisima.

Nadleznost za izdavanje gradevinske dozvole za rekonstrukciju drzavne ceste

U prilog tome da gradevinska dozvola nije izdana za rekonstrukciju drZzavne ceste govori
1 ¢injenica da nadleznost za odlu¢ivanje o zahtjevu za izdavanju gradevinske dozvole za
rekonstrukciju drzavne ceste ima Ministarstvo graditeljstva i prostornoga uredenja, a ne Grad
Slavonski Brod. Ovo stoga §to je ¢l. 4. ZG-a propisano da se gradevine i radovi na gradevinama
se s obzirom na zahtjevnost gradnje prema ZG-u razvrstavaju u tri kategorije, od zahtjevnijih
prema manje zahtjevnima, pri ¢emu u 1. skupinu pripadaju gradevine koje se planiraju Drzavnim
planom prostornog razvoja. Clankom 100. st. 1. ZG-a propisano da dozvole za gradevine 1.
skupine izdaje ministarstvo nadlezno za poslove graditeljstva. Sukladno ¢l. 66. ZPU-a, 1
DrZavni plan prostornog razvoja donosi se za podrucje Drzave, a sukladno €l. 67. st. 2. t. 8. ZPU-

15 Zakon o prostornom uredenju (ZPU), NN 153/13, 65/17.



-15-

a, Drzavni plan prostornog razvoja odreduje i povrSine drugih namjena drzavnog znacaja
odredene Uredbom o odredivanju gradevina, drugih zahvata u prostoru i povrSina drzavnog i
podrucnog (regionalnog) znaéaja.16 Sukladno ¢l. 2. t. 1.1. al. 2. citirane Uredbe, drzavne ceste su
gradevine drZzavnog znacaja, slijedom cega sukladno ¢l. 100. ZG-a, nadleznost za izdavanje
dozvola za rekonstrukciju drzavnih cesta ima ministarstvo nadlezno za poslove graditeljstva.

U slucaju gradenja pojedine gradevine 1. skupine Ministarstvo moze samo prenijeti
nadleZnost za izdavanje pojedine dozvole na upravno tijelo velikog grada, Grada Zagreba,
odnosno Zupanije,'’ te u tom slugaju uporabnu dozvolu za gradevinu 1. skupine izdaje upravno
tijelo velikog grada, Grada Zagreba, odnosno Zupanije na koje je prenesena nadleZnost za
izdavanje gradevinske dozvole i koje je izdalo tu dozvolu.™®

Slijedom navedenog, po naSem misljenju proizlazi tumacenje da gradevinska dozvola
nije izdana za rekonstrukciju drZzavne ceste, slijedom cega tumacenje po kojem takva dozvola
jest izdana za cestu, odnosno takvo izdavanje gradevinske dozvole od strane upravnog tijela
grada, predstavljaju povredu citiranih propisa o gradniji.

b) U odnosu na uporabnu dozvolu

U pogledu povrede propisa o gradnji u postupku izdavanja uporabne dozvole, istice se da
je Rjesenjem Ministarstva graditeljstva i prostornoga uredenja Kl. UP/I1-361-05/18-02/3 urbr.
531-05-2-2-18-3 od 25. sijecnja 2018. odredeno da se ,dozvoljava uporaba gradevine
gospodarske namjene, pretezito poslovne i trgovacke djelatnosti — prodavaonica prehrambenih i
neprehrambenih proizvoda i rekonstrukcija 1 proSirenje DC 423 za koje je izdan akt za gradenje —
gradevinska dozvola.*

Navedena formulacija nije u potpunosti jasna, jer iz iste proizlazi, s jedne strane da se
radi o jednoj gradevini, a s druge strane da se radi o dvije gradevine. Formulacija ,,dozvoljava se
uporaba gradevine gospodarske namjene, pretezito poslovne i trgovacke djelatnosti” nakon koje
slijedi crtica i navodenje u nominativu ,,prodavaonica prehrambenih i neprehrambenih proizvoda
I rekonstrukcija i prosirenje DC 423, upucivala bi na to da se radi o jednoj gradevini (jer su i
,prodavaonica“ i ,,rekonstrukcija i prosirenje* u istom padezu, tj. ne navodi se da se dozvoljava
uporaba ,,gradevine ... trgovacke djelatnosti — prodavaonica® 1 uporaba ,rekonstrukcije i
prosirenja“). S druge strane, medutim, zavrsni dio izreke koristi formulaciju ,,za koje je izdan akt
za gradenje* iz Cega bi proizlazilo da se radi o dvije gradevine (jer se koristi zamjenica ,,koje“ u
mnozini, a ne ,,koju‘ u jednini).

18 NN 37/14, 154/14.
7¢I, 100. st. 2. ZG-a.
18 1. 100 st. 3. ZG-a.
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Slijedom toga, ostaje nejasno da li se uporabnom dozvolom dopusta uporaba jedne ili
dvije gradevine, a §to je suprotno op¢im pravilima upravnog postupka.19

Iz navedenog rjeSenja proizlazi, medutim, da je dozvoljena uporaba (dijela) drzavne
ceste, i to na temelju ¢injenica utvrdenih u prvostupanjskom postupku. Prvostupanjsko tijelo bilo
je misljenja da je u projektnoj dokumentaciji bilo predvideno da se obavi rekonstrukcija i
prosirenje DC 423 za §to je trebalo ishoditi gradevinsku i uporabnu dozvolu sukladno propisima
o rekonstrukciji javnih cesta, o ¢emu je ranije raspravljeno. Drugostupanjsko je tijelo, kako je
ve¢ ranije razlozeno, zbog razliitog pravnog stajaliSta o sadrzaju gradevinske dozvole, prvo
ponistilo prvostupanjsko rjeSenje i vratilo predmet na ponovno rjeSavanje, a kasnije povodom
zalbe protiv novog prvostupanjskog rjeSenja o odbacivanju zahtjeva za izdavanje uporabne
dozvole, samo rijesilo stvar i uporabnu dozvolu izdalo.

Pritom je prvostupanjsko tijelo u ponovljenom postupku odbacilo zahtjev smatrajuci da je
dokumentacija nepotpuna, jer nedostaju odredeni dijelovi dokumentacije koji se odnose na
rekonstrukciju i proSirenje drzavne ceste, kao i na prodavaonicu, dok je drugostupanjsko tijelo
smatralo da isu dokumentaciju nije potrebno dostavljati zbog toga jer je dostava iste
dokumentacije pretpostavka za obavljanje tehnickog pregleda po ¢l. 140. st. 1. ZG-a. S tim u vezi
se napominje da je Cinjenicno nejasno iz dostavljene dokumentacije je li tehnicki pregled
rekonstruirane i proSirene ceste obavljen, ili je obavljen samo tehnicki pregled prodavaonice, s
obzirom da Zapisnik povjerenstva za tehnicki pregled od 3. studenog 2011. ne sadrZava podatak
o tehnickom pregledu drZavne ceste.

Neovisno o istaknutom, slijede¢i ranije izloZeno stajaliSte o tome da gradevinska dozvola
nije izdana za rekonstrukciju i proSirenje drzavne ceste, izdavanje uporabne dozvole za
rekonstrukciju i prosirenje ne bi bilo moguce (buduci da te radove nije bila izdana gradevinska
dozvola), a slijedom ¢ega bi i gradevna Cestica ostala, suprotno ¢l. 144. st. 3. ZG-a, neprikljucena
na prometu povrSinu odredenu gradevinskom dozvolom (budué¢i da se ista ne bi mogla
upotrebljavati sukladno ¢l. 136. st. 1. ZG-a).%

2. Povreda legitimnih ocekivanja investitora
Za razliku od pitanja vezanog uz povredu propisa o gradnji, pitanje povrede legitimnih

oc¢ekivanja investitora odnosi se na postojanje i zastitu eventualno nastalih legitimnih o¢ekivanja
investitora vezanih uz postupanje javnopravnih tijela, jer su legitimna oc¢ekivanja zastiCena u

Vv, &L 117.st 1.t 3. ZUP-a.

0 Sukladno ¢l. 136. st. 1. ZG-a na&elno se svaka gradevina moZe upotrebljavati (poceti koristiti, odnosno staviti u
pogon), nakon §to se za tu gradevinu izda uporabna dozvola, i to samo u skladu s njezinom namjenom. U slucaju
suprotnog postupanja, postoji prekrajna odgovornost investitora,?® odnosno vlasnika. V. &l 162. st. 1. t. 131 14 i &l
170.st. 1. t. 1.1 2. ZG-a.
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praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske u okviru zastite vlasniStva iz ¢l. 48. i 50. Ustava, kao i
u praksi Europskog suda za ljudska prava (ESLJP) u okviru zastite vlasnistva iz ¢l. 1. Protokola 1
uz Europsku konvenciju o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda.”* U konkretnom sludaju
klju¢no je pitanje da li je za investitora nastalo legitimno ocekivanje u pogledu gradnje
(rekonstrukcije i prosirenja) i uporabe drzavne ceste.

a) U odnosu na gradevinsku dozvolu

U kontekstu primjene ¢l. 48. Ustava i ¢l. 1. Protokola 1 EKLJP, treba istaknuti da je
pojam ,,vlasniStva‘“ autonomno interpretirani pojam, koji osim vlasnistva® obuhvaca i niz drugih
kategorija koje ulaze u pojam imovine.” Sukladno praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske,
pojam vlasnistva iz €l. 48. st. 1. Ustava mora se Siroko tumaciti, na nac¢in da obuhvaca sva
imovinska prava,?* a pojam vlasni$tva obuhvaéa i ,,legitimna o&ekivanja stranaka da ¢e njihova
imovinska prava, zasnovana na pravnim aktima, biti postivana, a njihovo ostvarenje zasti¢eno.“*

Iz prakse Ustavnog suda Republike Hrvatske proizlazi da se pravo gradnje u situacijama
izdane gradevinske dozvole §titi primjenom doktrine o zastiti legitimnih oc¢ekivanja, na nacin da
je legitimno ocekivanje ,,da ¢e uvjeti iz gradevinske dozvole ... biti ispunjeni“?® , konstitutivno
za vlasnicki interes podnositelja, pa je u konkretnom sluc¢aju pravomocéna gradevinska dozvola
sastavni dio imovine podnositelja koja potpada pod jamstvo ¢lanka 48. stavka 1. Ustava 1 ¢lanka
1. Protokola br. 1 uz Konvenciju.«?"

Pritom nije u potpunosti jasno da li se pod ,,vlasnickim interesom* podrazumijeva pravo
vlasnidtva nekretnine,? ili vrijednost ulaganja poduzetog na temelju povjerenja u pravomoénu

2L NN MU 18/97, 6/99, 8/99, 14/02.
22\/. ESLJP, Marckx c/a Belgije, App. no. 6833/74 (1979), § 63.
2 \/. ESLIP, Gasus Dosler- und Fordertechnik GmbH c/a Nizozemske, App. no. 15375/89 (1995), § 53.

24\/, USRH, U-111-7796/2014 (2016), U-111-36100/2009 (2014), U-111-661/1999 (2000), U-111-72/1995 (2000), U-
111-551/1999 (2000), U-111-476/2000 (2000), U-111B-1373/2009 (2009).

% USRH, U-111B-1373/2009, § 7.; V. i U-111-2646/2007 (2008), U-1-2921/2003 i dr. (2008); V. i raniju odluku
USRH, U-1-659/1994 i dr. (2000).

%\, USRH, U-111B-1373/09 § 7.
1d., § 7.

% Pravo gradnje se u konvencijskom smislu ne bi titilo kao samostalno pravo odvojeno od prava vlasnistva
nekretnine, jer bi takva zastita u onemogucila kontrolu koriStenja, koja je dopustena po ¢l. 1. st. 2. 1. Protokola. V.
Mellacher i dr. c/a Austrije, App. no. 10522/83 i dr. (1989), § 42-44.

2\, USRH, U-111B-1373/09, § 9 (,,Zemljiste i nekretnina gradena na njemu nakon ukidanja gradevinske dozvole za
podnositelje su ostali bez ikakve smislene alternativne uporabe koja bi mogla kompenzirati trzi$nu vrijednost stanja
nekretnine na dan ukidanja pravomoéne gradevinske dozvole po pravu nadzora (to jest, zbirnu trzi$nu vrijednost
gradevinskog zemljiSta i izgradenog objekta u stanju u kojem se on nalazio na dan ukidanja gradevinske dozvole
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gradevinsku dozvolu.®® U slugaju Pine Valley,®* ESLIP vezuje izdanu dozvolu uz vlasnistvo
nekretnine, tj. legitimno ocekivanje je u konvencijskom smislu pripadak prava vlasnistva.*? U
konkretnom slu¢aju navedeno razlikovanje moze biti od vaznosti. Legitimno o¢ekivanje ne bi se
moglo vezati uz nekretninu investitora, zbog toga jer se sporni element gradevinske dozvole
odnosi na drugu nekretninu tj. na drzavnu cestu koja nesporno nije u vlasnistvu investitora. Zbog
toga ono ne bi moglo niti postojati. Legitimno oc¢ekivanje, da bi se moglo analizirati, moralo bi
se, dakle, vezati uz vrijednost ulaganja u rekonstrukciju i proSirenje drzavne ceste kao sastavnog
dijela imovine investitora.

Legitimna ocekivanja se sukladno praksi Ustavnog suda u podrucju prava gradnje Stite
sukladno nacelnom stajalistu po kojem

»drzava nije ovlaStena jednostrano - po pravu nadzora nad zakonitoS¢u upravnih akata
kojima je priznato pravo gradnje strankama/privatnim osobama - zahvacati u tako
priznata prava ukidanjem doti¢nih upravnih akata nakon $to oni postanu pravomoc¢ni, ako
takvo ukidanje nije u interesu Republike Hrvatske i ako za takvo ukidanje po pravu
nadzora pravomoc¢nih upravnih akata pogodene privatne osobe (ovlasStenici prava gradnje
iz ukinutog pravomoc¢nog upravnog akta) nisu dobile naknadu trzi$ne vrijednosti u smislu
¢lanka 50. stavka 1. Ustava, koju je duZna isplatiti Republika Hrvatska, a od 1. sije¢nja
2008. zupanije, veliki gradovi i gradovi sjediSta Zupanija ¢ija su nadlezna tijela donijela
o€ito nezakonit upravni akt kojim je stranka stekla pravomoc¢no pravo gradnje.“33

U konkretnom slucaju nije doSlo do ukidanja po pravu nadzora, ve¢ je postupak za
izdavanje gradevinske dozvole u jednoj fazi obnovljen (te je istodobno odgodeno njezino
izvrsenje), dok je u kasnijoj fazi gradevinska dozvola poniStena kao nezakonita po ¢l. 129. ZUP-

zajedno s vrijednoS¢u same gradevinske dozvole Cije je izdavanje pretpostavljalo prethodno placanje razlicitih
naknada, doprinosa i drugih davanja).*)

v, id., § 6 (,,Ta bi povreda, naime, u okolnostima konkretnog sluaja mogla dovesti i do povrede prava koja su
podnositelji stekli ulaganjem kapitala zbog Cinjenice da su podnositelji poduzetnici koji su na temelju ukinute
gradevinske dozvole investirali u izgradnju nekretnine ...“); § 9 (,,Sve okolnosti upucuju na zakljucak da je u
konkretnom slucaju rije¢ o de facto oduzimanju vlasni§tva podnositelja u smislu njihovih legitimnih ocekivanja da
¢e uvjeti iz izdane im pravomocne gradevinske dozvole, koja je €inila sastavni dio njihove imovine, biti ispunjeni.®)

1 ESLJP, Pine Valley Developments Ltd. c/a Irske, App. no. 1274/87 (1991) (Pine Valley).

%2V, Pine Valley, § 51 (,,[T]he applicants had at least a legitimate expectation of being able to carry out their
proposed development and this has to be regarded, for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1 (P1-1), as a
component part of the property in question). V. i Stretch c/a Ujedninjego Kraljevstva, App. no. 44277/98 (2003)
(Stretch), § 35. Legitimno ocekivanje nema samostalnu egzistenciju, ve¢ mora pripadati nekom stvarnopravnom
interesu za kojeg postoji dovoljna pravna osnova u domacem pravu. V. MilaSinovié c¢/a Hrvatske, App. no. 26659/08
(2012).

¥ \/. USRH, U-111B-1373/09, § 11.6.



-19-

a, u oba slutaja od strane prvostupanjskog tijela. Oba prvostupanjska rjeSenja su ponistena od
strane drugostupanjskog tijela.

Obnavljanjem postupka gradevinska dozvola nije poniStena, ve¢ je obnovljen postupak,
koji je mogao rezultirati njezinom izmjenom, i posljedi¢nim ponistajem, ili ukidanjem,* ili pak
ostavljanjem rjeSenja na snazi.* Slijedom toga, samim pokretanjem postupka obnove ne bi se
moglo tvrditi da je doslo do povrede legitimnih oc¢ekivanja investitora.

Prvostupanjskim rjesenjem o ponistaju nezakonitog upravnog akta gradevinska dozvola
takoder nije ponistena u cijelosti, ve¢ je ponistena samo u dijelu u kojem je investitoru
dozvoljena rekonstrukcija i1 proSirenje drzavne ceste, te s tim u vezi, u dijelu koji sadrzava
napomenu o obuhvatu zahvata u prostoru, u tocki II. izreke. Navedeno prvostupanjsko rjesenje
polazi od toga da je gradevinskom dozvolom uistinu dopusStena rekonstrukcija i proSirenje
drZavne ceste, 1 upravo u tom dijelu istu poniStava. Slijedom toga, za analizu zaStite legitimnih
oc¢ekivanja potrebno je primijeniti nacelno stajaliSte Ustavnog suda o poniStaju pravomocénih
upravnih akata u podruc¢ju prava gradnje.

Legitimno ocekivanje se prema praksi Ustavnog suda $titi na temelju ,,razumno
opravdanog povjerenja u pravomoc¢ni upravni akt koji je imao valjanu pravnu osnovu,“%" a
pozivom na odluku ESLJP-a u slucaju Pine Valley.*® Slijedom toga, u smislu &l. 48. Ustava, kao i
¢l. 1. Protokola 1. EKLJP-a, prema nasem miSljenju treba analizirati nekoliko faktora koje je

% Ustavni sud isti¢e da smatra od vaznosti hijerarhijski status tijela koje ukida odnosno ponistava upravni akt. V.
USRH, U-111B-1373/09, § 11.6. (,,Legalna svrha izvanrednog pravnog sredstva kojim je dopusteno ukidanje po
pravu nadzora konacnih upravnih akata ukazuje na jos jedan element bitan za prosudbu o eventualnim povredama
ustavnih prava podnositelja: rije¢ je o nadzoru koji je po svojoj naravi "hijerarhijski", jer ga viSestupanjsko upravno
(nadzorno) tijelo provodi s ciljem provjere zakonitosti pojedinacnih akata niZestupanjskog upravnog ili drugog
javnopravnog tijela ... a da sama stranka - koja je upravnim aktom koji je predmet "hijerarhijskog"” nadzora stekla
odredeno pravo - u tom postupku nema status stranke, iako o ishodu tog postupka neposredno i izravno ovisi
sudbina priznatog joj prava.®)

%y, &l 127. st. 1. ZUP-a. Protiv takvog rjeSenja bila bi dopustena Zalba. V. &1, 127. st. 2. ZUP-a.
%®y. ¢l 127. st. 1. ZUP-a.

37\, USRH, U-111B-1373/09, § 7. (,,Ustavni sud ocjenjuje da su u konkretnom slu¢aju podnositelji imali 'legitimno
ocekivanje' da ¢e uvjeti iz gradevinske dozvole, na temelju koje su na sebe preuzeli teret financijskih obveza, biti
ispunjeni, s obzirom na to da se ono temeljilo na razumno opravdanom povjerenju u kona¢ni i pravomo¢ni upravni
akt koji je imao valjanu pravnu osnovu.®)

®Bv.id., § 7. (,,Pojam 'legitimnih ocekivanja' u kontekstu ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju Europski je sud
prvi put spomenuo u presudi Pine Valley Developments LTD i ostali protiv Irske od 29. studenoga 1991. (zahtjev br.
12742/87). U tom su predmetu podnositelji bili poduzetnici Cija je temeljna djelatnost bila kupnja i izgradnja
zemljiSta; oni su 1978. godine kupili zemljiSte pouzdajuéi se u nacrt plana izdavanja urbanistickih dozvola za
izgradnju industrijskih skladiSta i uredskih prostora, a on je naknadno, odlukom irskog Vrhovnog suda, utvrden ultra
vires i ab initio niStetnim, jer je bio u suprotnosti s mjerodavnim zakonima. Europski je sud zauzeo stajaliSte da je
"legitimno oc¢ekivanje” nastalo onda kad je dozvola (outline planning permission) izdana, a na temelju pouzdanja u
nju podnositelji su kupili zemljiste s namjerom njegove izgradnje. Ta je dozvola, koju nadleZzna upravna tijela vise
nisu mogla ukinuti ili na drugi na¢in opozvati, ¢inila sastavni dio vlasni$tva (imovine) tvrtki podnositelja“) V. Pine
Valley, § 51. V. i Fredin c/a Svedske (No. 1), Appl. no. 12033/86, § 54.
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potrebno u konkretnom sluc¢aju uzeti u obzir kao kriterije postojanja legitimnog ocekivanja, a
koji nadopunjuju citirano nacelno stajaliste Ustavnog suda, i to: (1) nenadleznost upravnog tijela
za izdavanje dozvole za rekonstrukciju i proSirenje (ultra vires) (2) zakonitost, u smislu primjene
pravila o pretpostavkama za rekonstrukciju i proSirenje drzavnih cesta (sound legal basis) i (3)
ponasanje investitora U smislu postojanja razumno opravdanog povjerenja (reasonably justified
reliance).

Kao prvo, gradevinska dozvola za rekonstrukciju i proSirenje drzavne ceste, kako je
ranije navedeno, izdana je od strane nenadleznog tijela tj. ultra vires.*> ESLJP je u svojoj praksi
istaknuo da povjerenje u postupanje nenadleznog tijela mora biti utemeljeno na propisu:

,,Sud smatra da pojedinac koji postupa u dobroj vjeri u na¢elu ima pravo pouzdati se u
izjave koje daju drzavni ili javni duznosnici [ili sluzbenici] za koje se ¢ini da imaju
trazeno ovlastenje to uciniti i da su bila poStovana unutarnja pravila i postupci, osim ako
iz javno dostupnih dokumenata (ukljucujuci zakonske ili podzakonske akte) ne proizlazi
drugacije, ili je pojedinac na drugi nacin znao ili trebao znati da odredeni duznosnik [ili
sluzbenik] nema ovlastenje pravno obvezati drzavu.“*

Iz navedenog proizlazi, a contrario, da ako je iz zakona proizlazila nenadleznost, za koju
je pojedinac morao znati (jer je zakon javno dostupan), da se pojedinac ne moze pozivati na to da
je postupao s povjerenjem.

Kao drugo, legitimno ocekivanje moze postojati u pravilu u odnosu na akte koji imaju
valjanu pravnu osnovu (sound legal basis).** Premda se u situacijama u kojima dolazi do
ponistaja radi 0 nezakonitim upravnim aktima, uslijed ,,o¢ite povrede materijalnih propisa“* (jer
u suprotnom ne postoji mogucnost ponistaja), ¢ini se da je ipak potrebno da akt iz kojeg se izvodi
legitimno ocekivanje bude prividno zakonit, barem sa stajaliSta ovlaStenika (u konkretnom
slu¢aju investitora.)*® U slucaju U-111B-1373/09 Ustavni sud je smatrao da se radilo o zakonitom

% To je ujedno i posebno navedeni razlog za ponistavanje rjeSenja u &l. 129. st. 2. t. 1. ZUP-a.
“0ESLJP, Lelas c/a Hrvatske, § 74. V. Stretch, § 34.

V. USRH, U-I11B-1373/09 § 7. (,,Ustavni sud ocjenjuje da su u konkretnom slucaju podnositelji imali 'legitimno
ocekivanje' da ¢e uvjeti iz gradevinske dozvole, na temelju koje su na sebe preuzeli teret financijskih obveza, biti
ispunjeni, s obzirom na to da se ono temeljilo na razumno opravdanom povjerenju u konacni i pravomo¢ni upravni
akt koji je imao valjanu pravnu osnovu.”); Kopecky c/a Slovacke, App. No. 44912/98 (2004), § 47 (,,[Tlhe
“legitimate expectation” is thus based on a reasonably justified reliance on a legal act which has a sound legal basis
and which bears on property rights.*).

2y €. 129. st. 3. ZUP-a.

® U literaturi je izraZen i stav da nije uopée moguée ostvariti zastitu legitimnih o&ekivanja ako je postupanje
upravnog tijela contra legem. V. Miroslav Separovié¢, Imovinskopravni aspekti legitimnih ocekivanja, Hrvatska
pravna revija, br. 3, 2011, str. 13. (,,Nacelo zakonitosti zahtijeva da ocekivanje mora biti zasnovano na pravno
valjanom postupanju uprave prije no §to bude kvalificirano razumnim ili legitimnim. Stoga se ¢ini da u europskom
pravu nacelo zakonitosti ima svojevrsnu prednost nad nacelom pravne sigurnosti: ni ESP ni ESPLJ neée vagati
povjerenje pojedinca u odredeno postupanje uprave naspram politike koja odustaje od doticnog postupanja ako je
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aktu,** premda je i za slucaj nezakonitosti hipoteticki nasao povredu prava vlasnistva.* Ustavni
sud je pritom odluc¢ivao u predmetu u kojem je bio primjenjiv ZUP iz 1956. dok je u konkretnom
predmetu primjenjiv aktualni ZUP, koji predvida poniStavanje i ukidanje nezakonitog rjeSenja,
pri ¢emu u slucaju ocite povrede materijalnog propisa zahtijeva da se ocijeni priroda upravne
stvari 1 posljedice koje bi nastale ponistenjem ili ukidanjem rjeSenja (kod nenadleznosti ne
zahtijeva takvu ocjenu).®

Slijedom toga, gradevinska dozvola kojom je dopustena rekonstrukcija i proSirenje
drzavne ceste mogla bi predstavljati ,valjanu pravnu osnovu“ u ustavnopravnom i
konvencijskom smislu samo ako bi se utvrdilo da bi ona—imajuci u vidu konkretnog investitora,
kao struénu osobu u podrucju gradnje, i konkretne propise 0 prostornom planiranju,
rekonstrukciji i prosirenju drzavnih cesta (ZPU, ZG, ZC, Pravilnik o uvjetima za projektiranje i
izgradnju prikljucaka i prilaza na javnu cestu, Pravilnik o vrsti i sadrzaju projekata za javne
ceste’” i dr.)—razumno opravdala povjerenje (o kojem v. infra) potrebno za stvaranje legitimnog
ocekivanja.

Pritom se napominje i sama odluka Ustavnog suda U-I1IB-1373/09 daje uporiste za
legitimno oc¢ekivanje da ¢e se, u sliénim postupcima, kao §to su postupci opisani u konkretnom
slu¢aju, postupati u skladu s nacelno izloZzenim stajalistem. Medutim, interpretacija odluke
Ustavnog suda mora biti prilagodena ¢injenicama konkretnog slu¢aja, buduéi da je ona donesena
u konkretnoj upravnoj stvari u kojoj su €injenice bile razliite.

U konkretnom slucaju prvostupanjsko tijelo smatra da je izdalo gradevinsku dozvolu za
prodavaonicu, a ne i za drzavnu cestu, te da je gradevinska dozvola, ako je izdana za drzavnu
cestu, nezakonita, dok drugostupanjsko tijelo istu smatra zakonitom i izdanom i za prodavaonicu

samo postupanje contra legem. Drugim rije¢ima, ne postoji razumno ocekivanje tamo gdje je postupanje uprave
pravno nevaljano, pa se pitanje legitimacije u takvoj situaciji ni ne postavlja.)

V. USRH, U-111B-1373/09, § 17.2 (,,] nakon razmatranja svih prethodno navedenih prigovora Ustavni sud i dalje
nije uvjeren da je u konkretnom slucaju rije¢ o ocitim povredama materijalnih odredbi Zakona o gradnji zbog kojih
bi Ministarstvo bilo ovlasteno ukidati pravomoc¢ne gradevinske dozvole po pravu nadzora.)

V. id., § 15. (,,Medutim, kad bi se i utvrdilo da je osporeno rjesenje kojim se gradevinska dozvola ukida po pravu
nadzora u skladu sa zakonom, ta Cinjenica zbog okolnosti konkretnog slucaja ne bi mogla utjecati na ocjenu
Ustavnog suda da je njime povrijedeno ustavno pravo vlasnistva“).

'y, &l 129. st. 2. i 3. ZUP-a. U literaturi je izraZeno stajaliite da se ZUP naSao praviénu ravnotezu izmedu
legitimnih ocekivanja utemeljenih na pravomo¢om upravnom aktu i interesa zakonitosti propisujuci pretpostavke za
ponistavanje i ukidanje u ¢€l. 129. st. 3. V. Dario Perda, Zastita legitimnih ockeivanja u upravnom pravu, Zb. PFRi,
Vol. 34 (2013), str. 104 (,,Zakonodavac je i ovdje pokusao na¢i kompromis izmedu zastite legitimnih ocekivanja i
zakonitosti ovlaS¢ujuéi upravno tijelo da ponisti ili ukine pravomoénu odluku samo unutar prekluzivnih rokova:
nezakonito rjeSenje moze se ponistiti u roku od dvije godine, a ukinuti u roku od jedne godine od dostave upravne
odluke stranci. ... 1z takve jezi¢ne formulacije [€l. 130. st. 3. ZUP-a], ali i metodom teleoloSkoga tumacenja, moze
se zakljuciti kako ¢e upravno tijelo u svakom pojedinom slucaju ocijeniti treba li ili ne zbog steCenih prava i
legitimnih ocekivanja do redovitog prestanka vazenja takve pravomoéne upravne odluke, prednost dati javnom
interesu ili privatnom interesu ovlastenika.)

4T NN 53/02, 175/03, 76/07, 153/13, 20/17.
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1 za drzavnu cestu. Te ¢injenice zajedno sa sadrzajem gradevinske dozvole, po naSem misljenju,
barem dovode u pitanje je li sadrzajem gradevinske dozvole obuhvacena i drzavna cesta. Takav
sporan sadrZaj sa stajali$ta analize legitimnih ocekivanja ne ¢ini se da daje uporiste investitoru da
postupa s povjerenjem u pravomoéni upravni akt nejasnog sadrzaja. Da bi legitimno ocekivanje
bilo prihvaceno, pravomo¢ni upravni akt mora jasno i nedvosmisleno odredivati na §to se pravo
gradnje odnosi, Sto kod citirane gradevinske dozvole nije slucaj, pa se ne €ini prikladnom za
stvaranje legitimnog ocekivanja, usprkos svojoj pravomoc¢nosti.

Kao trece, legitimno ocekivanje moze postojati samo ako je de facto postojalo razumno
opravdano povjerenje u pravomoc¢ni upravni akt. U konkretnom slucaju, prilikom analize ovog
faktora bilo bi potrebno ocijeniti je li konkretan investitor uistinu imati razumno opravdano
povjerenje u citiranu pravomoénu gradevinsku dozvolu na naéin da im ona dopusta
rekonstrukciju i prosirenje drzavne ceste. Pored toga, bilo bi potrebno ocijeniti je li investitor
postupao u dobroj vjeri, u kontekstu navoda prvostupanjskog tijela da je namjerno dovedeno u
zabludu, te u kontekstu ¢injenice da je gradevinska dozvola izdana na zahtjev investitora koji je
prilozio projektnu dokumentaciju koja predvida rekonstrukciju i progirenje drzavne ceste.*®
Ukoliko bi se utvrdilo da investitor nije postupao s povjerenjem ili u dobroj vjeri, ili da je ¢ak
postupao s namjerom, tada ne bi postojalo niti njegovo legitimno o&ekivanje.*® S obzirom da se
radi o ¢injeni¢nom pitanju subjektivne naravi, detaljnija ocjena navedenog prelazi okvire ovog
pravnog misljenja.

Napominje se da iz priloZene dokumentacije ostaje nerazjaSnjeno stajaliSte 1 uloga
Hrvatskih cesta d.d. 1z potvrde glavnog projekta proizlazi od 27. ozujka 2017. proizlazi da je
potvrden glavni projekt niskogradnje na temelju ¢l. 55. ZC-a koji ureduje radove u zaStitnom
pojasu javne ceste, a ne za rekonstrukciju drzavne ceste, premda se u tekstu potvrde navodi i
izgradnja prikljucka i rekonstrukcija. 1z dopisa od 9. studenog 2011. proizlazi da je izdana

“8\/. National and Provincial Building Society c/a Ujedinjenog Kraljevstva, App. no. 21319/93 (1997), § 76 (.[I]t
could not be said that the decisions taken by Parliament to enact these measures with retrospective effect were
manifestly without reasonable foundation or failed to strike a fair balance between the demands of the general
interest of the community and the protection of the rights of the applicant societies. The latter were in fact seeking
by means of opportunistic legal proceedings to exploit technical defects in the 1986 Regulations and to frustrate the
original intention of Parliament. They clearly understood what that intention was and they could not have had any
legitimate expectations following the Woolwich 1 litigation that Parliament would be content to leave the law as it
then stood and allow them to retain a windfall.). V. i Saarenpddn Loma Ky. c/a Finske, App. no. 54508/00 (2006)
(“Mr Saarenpéd, the principal owner of the applicant company, having been owner of the property at least since
1980’s, must have been aware that the constructions proposed by the applicant company did not comply with the
shore plan adopted for the area in 1986. Consequently, the applicant did not have under Finnish law any legitimate
expectation to obtain permission to construct. The applicant could only obtain a right to construct if it was granted
an exemption permit.©).

* Ovo bi vrijedilo neovisno o stajaliftu Ustavnog suda da ,,Ustavni sud u pravilu ne smatra ustavnopravno
relevantnim razloge koji su doveli do pogreske ili propusta nadleznog tijela, donositelja pojedinacnog akta, u
primjeni mjerodavnog materijalnog prava na konkretne slu¢ajeve.” (USRH, U-111B-1373/09, § 11.4.) V. i USRH, U-
111-4673/2008 (2009), NN 67/09, i ESLJP, Gashi c/a Hrvatske, App. no. 32467/05 (2007), § 41. Ovo stoga §to je
pitanje legitimiteta ocekivanja razli¢ito od pitanja uzroka pogreske. Ukoliko ne postoji dobra vjera legitimno
oc¢ekivanje ne postoji, neovisno o tome sto su razlozi za pogresku ili propust ustavnopravno relevantni.
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suglasnost investitoru u svrhu dokaza pravnog interesa za rekonstrukciju drzavne ceste. Takoder
iz prilozene dokumentacije nije potpuno jasno da li se predstavnik Hrvatskih cesta d.d. u
postupku tehnickog pregleda povodom =zahtjeva za izdavanje uporabne dozvole protivio
izdavanju uporabne dozvole. Ponasanje Hrvatskih cesta d.d. kao javnopravnog tijela (tijela s
javnim ovlastima) moze biti od vaznosti za ocjenu postojanja legitimnog oc¢ekivanja, $to u ovom
misljenju nije bilo moguée uzeti u obzir s obzirom na stanje utvrdenih Cinjenica, pa je u
upravnosudskom postupku potrebno navedene ¢injenice nedvojbeno utvrditi.

Konaéno, treba istaknuti da su legitimna oc¢ekivanja zaSti¢ena u ustavnopravnom i
konvencijskopravnom smislu samo ako postoji neravnoteza izmedu javnog interesa i prava
vlasni$tva koje je zahvac¢ano drzavnom in‘[erve:ncijom.50 S obzirom na odredbu ¢l. 50. Ustava,
kao i s obzirom na konvencijsku praksu, moguce je da se ovakve ravnoteZa uspostavi bilo
pla¢anjem naknade (u slucaju izvlaStenja, po €l. 50. st. 1. Ustava), bilo bez nje (u slu€aju zastite
interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode, ljudskog okolisa i zdravlja ljudi iz ¢l. 50. st. 2.
Ustava). Medutim, s obzirom na izri¢aj nacelnog stajalista uz izri¢ito pozivanje na ¢l. 50. st. 1.
Ustava u nacelnom stajalistu,”’ u sluajevima ukidanja pravomoénih gradevinskih dozvola,
postojala bi obveza pla¢anja naknade investitoru, ako bi se utvrdilo da je uistinu postojalo
njegovo legitimno ocekivanje, kako je razloZeno ranije. U konkretnom slucaju ta bi naknada
ovisila o opsegu ponistaja gradevinske dozvole.

U pogledu interesa Republike Hrvatske, valja re¢i da je sukladno ¢l. 36. st. 1. ZC-a
gradenje, rekonstrukcija i odrzavanje javnih cesta u interesu Republike Hrvatske, po samome
zakonu. Pored toga Ustavni sud navodi opCenito da zahvati u prostoru uvijek imaju Sire znacenje
i da je kod njih uvijek prisutan javni (op¢i) interes, kao i to da interes Republike Hrvatske
,halaze da se zahvati u prostoru usklade s mjerodavnim zakonodavstvom, kako bi se u cijelosti
posStovao, osigurao 1 djelotvorno zaStitio cilj tog zakonodavstva, to jest valjano i pravilno
prostorno planiranje drzavnog teritorija, $to je jedna od najznacajnijih zadaca drzave.* %2

Slijedom toga, postojanje interesa Republike Hrvatske ne ¢ini se spornim.

Drugostupanjsko tijelo u svojem rjesenju smatra da interes Republike Hrvatske ne postoji
navodeci:

%0V, USRH, U-11IB-1373/09, § 8. (,,Ustavni sud takoder napominje da svako mijeSanje u pravo vlasnistva,
zasnovano na odredbama ¢lanka 50. Ustava, mora osigurati pravi¢nu ravnotezu izmedu zahtjeva za postovanjem i
zaStitom ustavnog prava vlasnistva privatnih osoba i zahtjeva koje postavljaju drzavni odnosno javni ili op¢i interesi
zajednice (koji mogu ukljucivati i zatitu suprotstavljenih prava ili interesa tre¢ih privatnih osoba) [te] mijeSanje u
vlasniStvo mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.*)

*lv.id., § 11.6. (,,Ustavni sud zavr$no isti¢e da se pri utvrdivanju navedenog nacelnog ustavnopravnog stajalista
vodio zahtjevom za uravnotezenjem suprotstavljenih privatnih i drzavnih (javnih ili op¢ih) interesa u podruc¢ju prava
gradnje, koji zahtjev proizlazi iz ¢lanka 50. stavka 1. u vezi s ¢lankom 16. stavkom 2. Ustava.”) i § 11.7 (,,Ako je
pak ustavni zahtjev vezan uz interes Republike Hrvatske ispunjen ... onda postoji i obveza naknade trZiSne
vrijednosti za oduzetu imovinu u smislu ¢lanka 50. stavka 1. Ustava.®).

21d., § 11.6.
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,Predmet gradevinske dozvole je dakle i1 izvedba i radovi na proSirenju 1 rekonstrukciji
drzavne ceste ... u vlasniStvu Republike Hrvatske. Podnositelj zahtjeva time nije stekao,
niti ¢e ste¢i pravo vlasnistva ili drugo stvarno prava na toj nekretnini buduci je nesporno
da je ista javno dobro u opcoj uporabi i time je izvan prometa ... .

Slijedom navedenog, izdavanjem gradevinske dozvole nije o€ito privrijedeno materijalno
pravo, niti postoji interes Republike Hrvatske koji bi opravdao poniStenje gradevinske
dozvole jer se istom ne utjece na pravo vlasnistva i1 druga stvarna prava koja RH ima na
predmetnoj Cestici. Nesporno je da je i podnositelj zahtjeva postupao u skladu sa
zahtjevima i uvjetima odredenim u pravomoénoj gradevinskoj dozvoli na sebe preuzeo i
teret financijskih obveza i pouzdao se u ¢injenicu da pravni akt na temelju koje su na sebe
preuzeli teret financijskih obveza nece biti retroaktivno utvrden nevaljanim na njihovu
Stetu.

Po nasem misljenju pitanje interesa Republike Hrvatske u ponistenju gradevinske
dozvole ne cijeni se sa stajalista njezinog vlasni$tva odnosno stvarnih prava.>* Interes Republike
Hrvatske za poniStenje gradevinske dozvole moze postojati neovisno o tome je li se
gradevinskom dozvolom neposredno utjecalo na njezino vlasnistvo, jer se isti sastoji se u tome
da se zastiti ljudski okolis$ i zdravlje, konkretno sustav prostornog planiranja i sigurnost prometa
kroz gradenje 1 rekonstrukciju javnih cesta, posebno imaju¢i u vidu funkciju javnih cesta i
njihovo svojstvo javnog dobra u op¢oj upotrebi.

b) U odnosu na uporabnu dozvolu

U pogledu pitanja postojanja i zastite legitimnih o¢ekivanja vrijede analiti¢ka pravila koja
su ve¢ ranije izloZena. Pritom postoji razlika, koja je u konkretnom slucaju od vaznosti. Za
razliku od pravomoc¢ne gradevinske dozvole, uporabna dozvola nije postala pravomoc¢na, jer se
protiv nje vodi upravni spor. Sukladno praksi Ustavnog suda, u odnosu na kona¢ne upravne akte
ne postoji zaStita legitimnih ocekivanja adresata zbog toga jer oni jo$ uvijek nisu postali

> Rjesenje Ministarstva graditeljstva i prostornog uredenja k1. UP/II-361-03/18-02/32 urbr. 531-05-2-2-18-2 od 31.
sijecnja 2018., str. 4.

> Javne ceste su sukladno &l. 3. st. 1. ZC-a javno dobro u opéoj uporabi u vlasnistvu Republike Hrvatske. One se ne
mogu, sukladno ¢l. 3. st. 2. otuditi iz vlasniStva Republike Hrvatske niti se na njima mogu stjecati stvarna prava,
osim u sluéajevima propisanim ZC-om. Slijedom toga, javne ceste su javna dobra, dakle, radi se o stvarima u
prometu (u vlasnickopravnom rezimu), Sto znaci da na njima moze postojati vlasnistvo (i druga stvarna prava), ali
vlasnis$tvo pripada javnopravnom subjektu. Javne ceste su stvari u prometu u tom smislu da su u vlasni§tvu
Republike Hrvatske, ali je to vlasni$tvo dodatno ograni¢eno time S$to je neotudivo iz tog vlasniStva. V. ¢l. 35. st. 4.
ZV-a koji definira javna dobra u opcoj uporabi kao stvari u vlasniStvu Republike Hrvatske koje su namijenjene za
uporabu svih. Izvan prometa su opca dobra, definirana u ¢l. 3. st. 2. ZV-a kao stvarni koje nisu sposobne biti
objektom prava vlasni$tva i drugih stvarnih prava (oni dijelovi prirode koji po svojim osobinama ne mogu biti u
vlasti niti jedne fizicke ili pravne osobe pojedinacno, nego su na uporabi svih, kao $to su to atmosferski zrak, voda u
rijekama, jezerima i moru, te morska obala).
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neopozivi, ve¢ su podlozni sudskoj kontroli zakonitosti.”® Stovise, za razliku od gradevinske
dozvole, u konkretnom slucaju zahtjev za izdavanje uporabne dozvole od strane prvostupanjskog
tijela odbijen, zbog nepostojanja pretpostavki za njezino izdavanje, te je drugostupanjsko tijelo
samo rijesilo stvar i izdalo uporabnu dozvolu.”®

Konac¢no, treba upozoriti i na potrebu konzistentnosti i uvazavanja Sirih posljedica
tumacenja o zastiti legitimnih o¢ekivanja utemeljenih na uporabnoj dozvoli u kontekstu javnih
cesta. U tom smislu treba istaknuti slu¢aju ESLJP-a Antunes Rodrigues c/a Portugal >
portugalski upravitelj cesta dozvolio tuzitelju gradevine uz cestu koja je imala pristup drzavnoj
cesti samo preko pristupne ceste, za Sto je tuzitelj ishodio gradevinsku dozvolu i izgradio
gradevinu, da bi naknadno upravitelj zatvorio pristupnu cestu radi izgradnje novog izlaza s
drzavne ceste. ESLJP je smatrao da je takvim zahvatom doslo do ograni¢enja uzivanja vlasnistva
tuzitelja, 1 gubitka vrijednosti nekretnine, ali da je takvo mijeSanje predstavljalo pravednu
ravnotezu izmedu javnog interesa i privatnog vlasnistva.”® Slijedom toga, pitanje gradenja javnih
cesta ostaje u okvirima dopustenih javnopravnih zahvata ¢ak i kada se njima posredno ostecuje
vlasni$tvo gradevina uz javnu cestu. Usporedujuci navedeni slucaj sa konkretnim slucajem, tesko
bi se moglo opravdati tumacenje po kojem bi ponistavanje nezakonite gradevinske ili uporabne
dozvole za rekonstrukciju i1 proSirenje drzavne ceste izdane vlasniku gradevine uz cestu
predstavljalo izvlastenje, dok suprotna situacija u kojoj se vlasniku gradevine smanjuje
vrijednost nekretnine reorganizacijom javne ceste ne bi predstavljala nikakvu povredu vlasnistva

3. Sazetak

V. USRH, U-111B-1373/2009, § 11.5. (,,Polazeci od posebnosti tog pravnog podruja [prava gradnje], a osobito od
¢injenice da je rije¢ o podrucju koje se bavi zahvatima u prostoru koja uvijek imaju Sire znacenje i kod kojih je
uvijek prisutan javni (opéi) interes, zakonska ovlast viSeg (nadzornog) tijela da po pravu nadzora ukida kona¢ne
upravne akte, kojima su stranke stekle pravo gradnje, jer su ti upravni akti nezakoniti zbog toga $to su nadlezna tijela
pri njihovu donoSenju oéito povrijedila materijalne odredbe Zakona o gradnji, Ustavhom sudu nije ustavnopravno
sporna. Kona¢na gradevinska dozvola, naime, jo§ nije neopoziva u procesnom smislu, jer je podlozna sudskoj
kontroli zakonitosti u upravnom sporu i moze biti ponisStena pravomoénom sudskom presudom ili pak poniStena,
ukinuta ili izmijenjena od samog nadleznog drzavnog tijela sve dok sudski postupak traje. Uz nju se, dakle, ne mogu
vezati nikakva ocCekivanja koja bi se mogla smatrati u dostatnoj mjeri legitimnim da bi mogla konstituirati imovinu
pod zastitom jamstva vlasniStva u smislu ¢lanka 48. stavka 1. Ustava.)

%S obzirom na takav procesni slijed, oGekivanja nisu mogla niti biti utemeljena na prvostupanjskoj odbijajucoj
odluci, §to Ustavni sud smatra relevantnim. V. USRH U-111B-1373/09, § 7. (,,Ustavni sud dodatno napominje da se
uvjetna potrazivanja ili zahtjevi koji su odbijeni uslijed toga $to stranka nije ispunjavala uvjete propisane zakonom
ili drugim mjerodavnim pravnim aktom ne smatraju imovinom koja bi konstituirala vlasnicka prava u smislu ¢lanka
48. stavka 1. Ustava. Istovjetno stajaliSte zauzima i Europski sud ... . U slu¢aju koji je predmet ispitivanja u ovom
ustavnosudskom postupku nije rije¢ o tome da je zahtjev podnositelja za izdavanjem gradevinske dozvole odbijen
zato §to nisu bili ispunjeni uvjeti za njezino izdavanje propisani zakonom.“). V. i Malhous c/a Ceske, App. No.
33071/96, Prince Hans-Adam II of Liechtenstein c/a Njemacke App. no. 42527/98; Kopecky c/a Slovacke, App.
no. 44912/98.

> Antunes Rodrigues c/a Portugal, App. No. 18070/08 (2011).

% 1d., §§ 29, 35.
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Po nasem miSljenju u konkretnom sluéaju gradevinska dozvola izdana je za izgradnju
prodavaonice, a ne za rekonstrukciju drzavne ceste. Slijedom toga niti izdavanje uporabne
dozvole za rekonstrukciju drzavne ceste ne bi bilo moguce. Prihvac¢aju¢i navedeno tumacenje, ne
bi moglo postojati niti legitimno ocekivanje investitora koje bi bilo zasti¢eno u smislu ¢l. 48. i
50. Ustava i ¢l. 1. Protokola 1 EKLJP-a, s obzirom da bi za njega nedostajala pravna osnova koja
bi razumno opravdavala njegovo povjerenje. U pogledu zastite legitimnih ocekivanja u odnosu
na izdanu uporabnu dozvolu, misljenja smo da ista nije opravdana buduc¢i da konkretna uporabna
dozvola nije stekla svojstvo pravomo¢nosti.

Prof. dr. sc. Tatjana Josipovié¢ Izv. prof. dr. sc. Hano Ernst



