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REPUBLIKA HRVATSKA
VISOKI UPRAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
ZAGREB
Frankopanska 16

Poslovni broj: Usoz-4/2025-13

UIME REPUBLIKE HRVATSKE
PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijecu sastavljenom od sutkinja toga
suda Snjezane Horvat - Paliska, predsjednice vije¢a, Senke Orli¢ Zaninovi¢, Blanse
Turic, Kristine Senjak Kruni¢ i Ljillane Karlov€an Durovi¢ €lanica vije¢a, uz sudjelovanje
viSe sudske savjetnice specijalistice Ivane Mami¢ Vukovi¢ kao zapisniarke, u
postupku ocjene zakonitosti opéeg akta povodom zahtjeva GP [ZVEDBA d.o.o.
Grizane — Belgrad, Marusic¢i 23, OIB:62172975217, zastupanog po opunomoceniku
Marku Zagorcu, odvjetniku u Rijeci, Ante StaCevi¢a 5, na sjednici vije¢a odrzanoj 14.
srpnja 2025.

presudio je

Ukida se Odluka o privremenoj zabrani i ograniCenju gradevinskih radova
na podrucju Opcine Vinodolske opéine za 2025. godinu (,Sluzbene novine
Primorsko-goranske zZupanije“ 55/24)

Obrazlozenje

1. Trgovacko drustvo GP IZVEDBA d.o.o. Grizane — Belgrad podnijelo je ovom
Sudu zahtjev za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti sa zakonom Odluke o
priviemenoj zabrani i ogranic¢enju gradevinskih radova na podrucju Opcine Vinodolske
opcine za 2025. ("Sluzbene novine Primorsko-goranske Zupanije“ 55/24) od 18.
prosinca 2024., dalje osporena Odluka.

2. Podnositelj smatra da osporena Odluka nije u skladu sa odredbom ¢lanka 132.
Zakona o gradnji ("Narodne novine", broj: 153/13., 20/17., 39/19. i 125/19. i 145/24
dalje ZoG) te da su njome prekoraene zakonske ovlasti jer odlukom nije zabranjeno
izvodenje zemljanih i gradevinskih radova za odredene vrste gradevina, vecC su
zabranjeni zemljani i gradevinski radovi za sve vrste gradevina bez obzira na nacin
gradnje; nije zabranjena gradnja na odredenim podrucjima Opcine, vec je zabranjena
gradnja na cijelom naseljenom podrucju Opéine u kojem je jedino i moguce izvoditi
gradevinske radove; nije to¢no odredeno vrijeme u kojem se mogu izvoditi radovi ve¢
je gradnja u odredenom razdoblju zabranjena u trajanju od 0,00 od 24,00 sata. Smatra
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da je osporenom Odlukom zanemaren interes gradevinskog sektora kojem kao
gospodarstvenik pripada te je svim trgovackim drustvima i obrtima zabranjeno na
podrucju Vinodolske opc¢ine u periodu od 3 mjeseca (Cetvrtina godine) obavljati svoju
djelatnost ¢ime im je uskraceno Ustavom zajam¢&eno pravo na rad (€lanak 54.) i pravo
na poduzetnicku slobodu (¢lanak 49.) pa je osporena Odluka protivna i Ustavu. Poziva
se na ovosudnu praksu te pravna stajaliSta izrazena u presudama poslovni broj Usoz-
20/22-9 od 05. srpnja 2022., Us0z-19/22-9 od 26. rujna 2022. godine, Usoz-79/21-6
od 29. studenoga 2021. te Usoz-23/22-8 od 5. srpnja 2022. godine.

3. Donositelj osporene odluke Opcinsko vije€e Vinodolske opcine pozvano je na
dostavu o€itovanja, no ocitovanje je dostavio Zoran Vuki¢, odvjetnik u odvjetnickom
drustvu Vukic i partneri iz Rijeke, Nikole Tesle 9/V, koje je za zastupanje u ovom sporu
ovlastio opcinski nacelnik Vinodolske opcine. Navodi da je Op¢insko vijece Vinodolske
opcine prethodno donoSenju predmetne Odluke pribavilo miSljenje TuristiCke
zajednice Opcine Vinodolske opcine kojim je predloZzeno donoSenje predmetne
Odluke, a po njenom donosenju, sukladno ¢lanku 79. Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi ("Narodne novine" br. 33/01., 60/01., 129/05., 109/07.,
36/09., 125/08., 36/09., 150/11., 19/13., 144/12., 137/15., 123/17., 98/19., 144/20.)
osporena Odluka dostavljena je nadleznom Ministarstvu prostornog uredenja,
graditeljstva i drzavne imovine, radi provedbe nadzora zakonitosti i koje tijelo nije
reagiralo. Smatra da je osporena Odluka u cijelosti donesena u skladu sa odredbom
Clanka 132. ZoG-a te su njome naznaceni svi elementi koji moraju biti naznaceni, i to
na jasan i nedvosmislen nacin, jasno su naznaCene gradevine na koje se odnosi
zabrana, odnosno jasno su propisane gradevine koje su izuzete od zabrane, a k tome
jasno je naznaceno podrucCje na koje se odnosi zabrana koje protivho stavu
predlagatelja nije ,cijelo naseljeno podrucje opcine“ jer podrucje Opcine Vinodolske
opcine iznosi cca 152 km2, dok podrucje ulica zahvac¢eno priviemenom zabranom
iznosi manje od cca 15 km2 pri Eemu osporenom Odlukom nisu obuhvaéene sve ulice
na podru¢ju Opcine Vinodolske opcine (Lukovo, Ravno, Bazak, Veli Laz, Masevo,
Planjava, Kalac, Razromir, Uhanj i Drivenik) pa smatra da u konkretnom slucaju nije
primjenjiva sudska praksa na koju se podnositelj zahtjeva poziva. Ukazuje na Odluku
Ustavnog suda Republike Hrvatske Broj: U-1-6690/2021 od 12. travnja 2022. godine u
kojoj su odbijeni prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom
Clanaka 132. i 167. stavka 5. to¢ke 8. ZoG-a te, izmedu ostalog, stav Ustavnog suda
Republike Hrvatske postojanje Odluke o privremenoj zabrani izvodenja zemljanih
radova i radova na izgradnji konstrukcije gradevine u pojedinom podrucju sljedece
kalendarske godine, ne sprjeCava odredeni gospodarski subjekt da svoju gospodarsku
aktivnost usmjeri na drugo podrucje ili na drugu vrstu radova i na taj nacin Citavo
vrijeme obavlja djelatnost, odnosno izvodi radove pa odluka o privremenoj zabrani
nema za posljedicu apsolutnu nemoguénost obavljanja djelatnosti ve¢ se odnosi na
pojedinu lokaciju i na odredeno vrijeme. U tom smislu smatra da subjekti gradevinskog
sektora i na podrucju na koje se odnosi zabrana iz predmetne Odluke imaju moguc¢nost
vrSiti druge radove (primjerice keramicCarski, elektroinstalaterski i vodoinstalaterski
radovi unutar zgrade koji se prema misljenju i tumacenju Ministarstva graditeljstva i
prostornog uredenja od 1.6.2021. godine ne bi se smatrali zemljanim radovima i
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radovima na izgradnji konstrukcije gradevine) ili da obavljaju radove na drugom
podrucju. Predlaze odbijanje zahtjeva.

4. Podnositelj zahtjeva u podnesku od 17. ozujka 2025. navodi da nije odlu¢no je
li ili nije nadleZzno Ministarstvo provelo nadzor nad zakonitoS¢u predmetnog akta. Ne
spori da osporenom Odlukom nije zabranjeno izvodenje radova na cijelom podrucju
opc¢ine, medutim, tih 15 km2 odnosno 10% €ini naseljeni dio opc¢ine i jedino mjesto na
kojem se gradevinski radovi uopée mogu izvoditi dok ostatak povrSine predstavija
Sumsko podrucje i poljoprivredna zemljiSta pa je prakticki i de facto onemoguceno
izvodenje gradevinskih radova na cijelom podrucju op¢ine buduéi da dio na kojem je
zabranjeno izvodenje radova predstavlja gotovo jedini dio opc¢ine na kojem se takvi
radovi mogu i izvoditi, a ulice koje su izuzete od zabrane se nalaze u Sumskom
podrucju i nisu trajno naseljene. Smatra da odredbu ¢lanka 132. ZoG-a te odredbe
osporene Odluke treba tumaciti Zivotno, a ne formalistiCki te se poziva i na stajalista
Ustavnog suda Republike Hrvatske o potrebi izbjegavanja mehanickog i formalistickog
tumacenija propisa. IstiCe da donositelj osporene Odluke od zabrane izrijekom izuzima
samo one radove u odnosu na koje se, prema ZoG-u zabrana ni ne moze odrediti te
smatra da je donositel] osporene Odluke zabranio izvodenje radova na svim
gradevinama osim onih koje mu zakon onemogucuje da zabrani.

5. Nastavno, opcinski nacelnik Vinodolske Opéine putem opunomocenika, u
podnesku od 9. travnja 2025. navodi da u cijelosti ustraje kod svih navoda iznesenih
u ocitovanju od 11. veljace 2025. godine te, u bithome, odgovarajuéi na podnesak
podnositelja zahtjeva navodi da ku¢ama u ulicama koje nisu obuhvacene zabranom
obavljanja gradevinskih radova dodijeljeni ku¢ni brojevi, te dostavlja popis tih kuénih
brojeva, kao i dokaze o postojanju elektriCnih prikljuaka na podrucju koje nije
obuhvaceno zabranom te tvrdi da nije zabranjena gradnja na cijelom podrucju op¢ine,
niti na cijelom naseljenom podrucju opc¢ine. Ustraje kod prijedloga da se zahtjev odbije.
6. Podnositelj zahtjeva u podnesku od 5. lipnja 2025. navodi da u ulicama koje
nisu obuhvaéene zabranom ima 24 stanovnika, te smatra da podatke koje navodi
donositelj osporene Odluke treba staviti u pravi kontekst jer je podrucje koje nije
obuhvaceno zabranom toliko malo, nebitno i irelevantno (na njemu je prijavljeno manje
od 1% ukupnog stanovniStva odnosno gotovo samo pola posto), a gradnja je sukladno
¢lanku 4. osporene Odluke zabranjena na cjelokupnom gradevinskom podrucju opcine
dok je, prema stavu donositelja osporene Odluke dozvoljena u podrucju koje
predstavlja zelenu zonu u kojoj se ionako ne moZe nista graditi te smatra da ovo ne
moze biti dokaz da nije zabranjena gradnja na cijelom prostoru opcine.

7. Osporenu Odluku donijelo je Op¢insko vije¢e Vinodolske opc¢ine na 27. sjednici
odrzanoj 18. prosinca 2024. pozivom na odredbe Clanka 132. ZoG-a, €lanka 35.
Zakona o lokalnoj podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine br.33/01,
60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09,, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19 i
144/20) 68/18, 110/18, 32/20) i Clanka 48. Statuta Opcine Vinodolske opcine
(Sluzbene novine Primorsko-goranske Zupanije 40/09, 15/13, 30/13 — prociSceni tekst,
7118, 2/19, 13/20i 41/20).

8. Osporena Odluka glasi:
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,Na temelju ¢lanka 132. Zakona o gradnji (,Narodne novine“ broj: 1563/13., 20/17.,
39/19. i 125/19.), ¢lanka 35. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(,Narodne novine* broj: 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08., 36/09., 150/11.,
144/12., 19/13., 137/15., 123/17., 98/19. i 144/20.) i &lanka 48. Statuta Opcine
Vinodolske opcine (,Sluzbene novine Primorsko-goranske Zupanije“ broj: 40/09.,
15/13., 30/13. — procisceni tekst, 7/18., 2/19., 13/20., 41/20. — procisceni tekst i 8/21.),
na prijedlog TuristiCke zajednice Opcine Vinodolske opcine, Opcinsko vijece Opcine
Vinodolske opcine, na 27. sjednici odrzanoj 18. prosinca 2024., donosi

ODLUKU
O PRIVREMENOJ ZABRANI | OGRANICENJU GRADEVINSKIH RADOVA NA
PODRUCJU OPCINE VINODOLSKE OPCINE ZA 2025. GODINU

Clanak 1.

Ovom Odlukom privremeno se zabranjuje izvodenje radova na podrucju Opcine
Vinodolske opcine, odreduju se vrste radova, podrucje, godiSnje (kalendarsko)
razdoblje i vrijeme u kojem se privremeno zabranjuje izvodenje radova, izuzetci od
privremene zabrane izvodenja radova te provodenje nadzora.

Clanak 2.

Radovi koji se u smislu ove Odluke privremeno zabranjuju smatraju se svi zemljani
radovi koji se obavljaju uz upotrebu gradevinske mehanizacije te radovi na izgradnji
konstrukcije Sto ukljucuje izradu temelja, podloga, zidova, stupova, greda,
medukatnih konstrukcija, stubista, rampi i krovne konstrukcije s pokrovom svih vrsta
gradevina bez obzira na nacin gradnje, osim gradevina javne i druStvene namjene
namijenjene obavljanju djelatnosti u podrucju drustvenih djelatnosti (odgoj,
obrazovanje, prosvjeta, znanost, kultura, sport, zdravstvena i socijalna skrb). Pod
zemljanim radovima podrazumijevaju se i iskopi, odvoz materijala sa gradilista,
nasipavanje te uredenje terena i slicno.

Clanak 3.

Izvodenje zemljanih radova i radova na izgradnji konstrukcije gradevine obuhvacenih
ovom Odlukom zabranjuju se bez obzira na nacin izvodenja (strojno, rucno).

Clanak 4.

Privremena zabrana izvodenja radova odnosi se na podrucje doline Opcine
Vinodolske opcine koje obuhvaca podrudja ulica:

- u naselju Bribir: Bribir, Dragaljin, Gradac, Jargovo, Kiceri, Kosavin, Kri¢ina, Podgori,
Podsko&i, Podugrinac, Poduljin, Ravno, Sveti Mikula, Sveti Vid, Stale, Ugrini.

- u naselju Grizane-Belgrad: Antovo, Barci, Baretici, Basunje Vele, Belgrad,
BlaSkovici, Dolinci, Franovici, Grizane, Kamenjak, Kostelj, Marusici, Mavric¢i, Miro§i,
Saftici, Sarari.

- u Triblju: Basunje Male, Belobraji¢i, BlaZici, Tribalj Gornji, Janjevalj, Pecca,
Podsopalj Belgradski, Podsopalj Drivenicki, Ri¢ina, Ropci, Semicevici, Susik, Tribalj.
- u Driveniku: Badici, Beniéi, Benkovici, Ceroviéi, Candrli, Drivenik, Gorigine,

kao i podrucja uz navedene ulice i podrucja izmedu navedenih ulica.
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Clanak 5.

Izvodenje zemljanih radova i radova na izgradnji konstrukcije gradevine zabranjuje
se u razdoblju od 15. lipnja do 15. rujna 2025. godine.

Na podrucjima iz ¢lanka 4. ove Odluke i u razdoblju iz stavka 1. ovog Clanka,
izvodenje zemljanih radova i radova na izgradnji konstrukcije gradevine zabranjuje se
od 0,00 do 24,00 sata.

Clanak 6.

Zabrana iz ove Odluke ne odnosi se na:

1. Gradevine, odnosno radove za Cije je gradenje odnosno izvodenje utvrden interes
Republike Hrvatske

2. Uklanjanje gradevina na temelju rjeSenja gradevinske inspekcije ili odluke drugog
tijela drzavne vlasti

3. Hitne radove na popravcima objekata i uredaja komunalne i ostale infrastrukture
koji se javljaju nenadano i kojima se spreCava nastanak posljedica opasnih za Zivot i
zdravlje ljudi te u svrhu sprjeCavanja daljnje Stete na istima

4. Gradenje javnih gradevina predskolskog, Skolskog, sportskog, zdravstvenog,
kulturnog i socijalnog sadrzZaja, infrastrukturne gradevine od javnog znacaja i
poboljSanja energetske ucinkovitosti zgrada u viasnistvu jedinice lokalne
samouprave.

Clanak 7.

Nadzor nad provedbom ove Odluke obavljaju komunalni redari.

U obavljanju nadzora komunalni redari postupaju sukladno odgovarajucim
odredbama Zakona o gradevinskoj inspekciji (,Narodne novine“ broj: 153/13.).
Clanak 8.

Ova Odluka objavijuje se u ,Sluzbenim novinama Primorsko-goranske Zupanije®, a
stupa na snagu 1. sijeCnja 2025. godine.

KLASA: 024-02/24-01/9

URBROJ: 2170-34-02-24-310

Bribir, 18. prosinca 2024.“

9. Za ocjenu osnovanosti prijedloga mjerodavan je ¢lanak 132. ZoG-a kojim je
jedinicama lokalne samouprave dana ovlast privremene zabrane izvodenja radova na
njihovom podrucju. Tako, ¢lanak 132. ZoG-a propisuje: (1) Predstavnicko tijelo jedinice
lokalne samouprave po prethodno pribavljenom misljenju turistiCke zajednice opcine,
odnosno grada moze odlukom za odredene vrste gradevina, na odredenim
podrucjima, odrediti razdoblje iduce kalendarske godine i vrijeme u kojemu se ne mogu
izvoditi zemljani radovi i radovi na izgradnji konstrukcije gradevine. (2) Odluka iz stavka
1. ovoga Clanka ne odnosi se na: 1. gradevine, odnosno radove za Cije je gradenje,
odnosno izvodenje utvrden interes Republike Hrvatske 2. uklanjanje gradevina na
temelju rieSenja gradevinske inspekcije ili odluke drugog tijela drzavne vlasti 3.
gradenje gradevina, odnosno izvodenje radova u godini u kojoj je odluka stupila na
snhagu. Iz navedenih odredaba ZoG-a razvidno je da je zakonodavac dao
predstavniCkom tijelu jedinice lokalne samouprave ovlast propisivanja privremene
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zabrane izvodenja gradevinskih radova. Ve¢ iz navedenoga slijedi zaklju¢ak da
jedinica lokalne samouprave tu ovlast moze, ali ne mora iskoristiti. Clankom 132. ZoG-
a odredene su granice ovlasti predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave, koje
granice jedinici lokalne samouprave nije dopusteno prijeci. |1z stavka 1. ¢lanka 132.
Z0G-a proizlazi da se zabrana moZe odnositi na: - zemljane radove i radove na
izgradniji konstrukcije gradevine - odredene vrste gradevina - na odredenim podrucjima
- U odredenom razdoblju kalendarske godine - u odredenom vremenskom razdoblju.
10. Pored navedenih ograniCenja, zakonodavac je propisao joS neka koja su
sadrzana u stavku 2. ¢lanka 132. ZoG-a, a prema kojoj odredbi se odluka jedinice
lokalne samouprave o zabrani radova ne odnosi na: - gradevine, odnosno radove za
Cije je gradenje, odnosno izvodenje utvrden interes Republike Hrvatske - uklanjanje
gradevina na temelju rjeSenja gradevinske inspekcije ili odluke drugog tijela drzavne
vlasti - gradenje gradevina, odnosno izvodenje radova u godini u kojoj je odluka stupila
na snagu.

11. Promatraju¢i mjerodavne odredbe Clanka 132. ZoG-a pojedina¢no te kao
cjelinu, valja zakljuCiti da je zakonodavac uveo mogucnost zabrane izvodenja
gradevinskih radova kao iznimku od pravila koje (naCelno) dopusta izvodenje
gradevinskih radova. Analizirajuc¢i osporavanu Odluku u svjetlu ovlasti iz ¢lanka 132.
stavka 1. ZoG-a, Sud nalazi da je donositelj imao ovlasti za dono$enje osporene
Odluke jer je ¢lankom 132. stavkom 1. ZoG-a jedinicama lokalne samouprave dana
ovlast odrediti razdoblje iduce kalendarske godine u kojemu se ne mogu izvoditi
odredene vrste gradevinskih radova. Ovo znac€i da se odlukom o zabrani iz ¢lanka 132.
stavka 1. ZoG- treba odrediti na koja se podrucja odnosi zabrana, vrijeme zabrane i
vrstu gradevina na koje se zabrana odnosi i to u smislu ¢lanka 4. ZoG-a, koji gradevine
i radove na tim gradevinama razvrstava s obzirom na zahtjevnost postupaka u vezi s
gradnjom. Medutim, propisavsi zabranu naprijed navedenih radova na svim vrstama
gradevina, donositelj osporavanog opc¢eg akta prekoracio je zakonom dobivene ovlasti
zbog €ega Sud osporavanu Odluku ocjenjuje nezakonitom. Na navedenu ocjenu ne
utjeCe Cinjenica $to je donositelj opceg akta clankom 6. Odluke, osim Sto je inkorporirao
stavak 2. ¢lanka 132. ZoG-a koji propisuje iznimke od zabrane gradevinskih radova, i
dodatno od zabrane izuzeo gradevine odredene namjene od javnog znacaja.
Osporavana Odluka, koja u €lanku 2. propisuje zabranu radova bez navodenja vrste
gradevina koje su zabranom obuhvacene nesuglasna je sa stavkom 1. ¢lanka 132.
Z0G-a.

12. Naime, smisao odredbe Clanka 132. ZoG-a nije u zabrani svih gradevinskih
radova, na cijelom podrucju jedinice lokalne samouprave i za sve gradevine. Imajuci u
vidu gradevinske radove iz ¢lanka 2. Odluke, odnosno nacin na koji su propisani radovi
koji se ne smiju privremeno izvoditi u tijeku turisticke sezone, ovaj Sud nalazi da se
zabrana izvodenja radova moze odnositi ha radove koji su po naravi stvari vezani uz
gradevinsko podrucje stoga nije u skladu sa odredbom ¢lanka 132. ZoG-a
privremenom zabranom obuhvatiti cijelo podrucje na kojem je, prema propisima o
prostornom planiranju i uredenju dopustena gradnja, nego to¢no odredena podrucja
unutar gradevinskog i to u odnosu na to¢no odredene gradevine te u tom smislu Sud
prihvaéa argumentaciju podnositelja zahtjeva. Na ocjenu ovoga Suda ne utjeCe
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Cinjenica $to je donositelj opceg akta u ¢lanku 6. Odluke, inkorporirao stavak 2. ¢lanak
132. ZoG-a, te propisao radove na koje se zabrana ne odnosi. Medutim, kako je za
ocjenu nesuglasnosti sa zakonom dovoljno utvrdenje da se osporenom Odlukom ne
zabranjuju i ograni€avaju gradevinski radovi bez odredbe o vrsti gradevina (u smislu
odredbe Clanka 4. ZoG-a) na koju se zabrana i ograniCenje odnosi, to Sud nije
utvrdivao i Cinjenice je li Clankom 4. i podrucjima ulica na koje se zabrana i ograniCenje
odnosi obuhvaceno cijelo gradevinsko podrucje Opcine Vinodolske opéine.

13. Buduci da osporavana Odluka ne mozZe pravno opstati bez odredbe o vrsti
gradevina na koje se zabrana odnosi, Sud je na temelju ¢lanka 162. stavka 3. ZUS-a,
ukinuo cijelu Odluku. Ovime Sud ne odstupa od svoje ustaljene sudske prakse
izraZene u nizu presuda na koje se i podnositelj zahtjeva poziva (presude poslovni broj
Uso0z-79/21-6 od 29. studenog 2021., Usoz-20/22-9 od 05. srpnja 2022., Usoz-19/22-
9 od 26. rujna 2022. godine te Usoz-23/22-8 od 5. srpnja 2022. godine).

14.  Ukinuta Odluka prestaje vaziti objavom ove presude ,Narodnim novinama“
(Clanak 162. stavak 4. ZUS-a).

U Zagrebu, 14. srpnja 2025.

Predsjednica vije¢a
Snjezana Horvat — Paliska, v.r.



