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Prethodno priopéenje
SaZetak

Reforma upravnog sudovanja je kroz novu regulaciju upravnog sudovanja i
ustrojstva upravnih sudova izazvala promjene i u posebnom zakonodavstvu.
Tako su nastupile izmjene Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samo-
upravi, a za ovaj je rad vazna promjena u pogledu sudske kontrole nad aktima
Jjedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave koju su prije reforme
obavljali Upravni sud Republike Hrvatske te Ustavni sud. Ustavni sud je
prema trenutnom uredenju nadleznost za kontrolu ustavnosti i zakonitosti
zadrzao samo nad statutima lokalnih jedinica. Za kontrolu opcih akata koje
donose lokalne jedinice nadlezan je Visoki upravni sud Republike Hrvatske.
U radu su analizirana i poredbena rjesenja vezana uz problematiku sudske
kontrole op¢ih akata jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, i to
francusko, njemacko i slovensko uredenje.

Kljucne rijeci: sudska kontrola, opci akti jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, upravna reforma.

1. UVOD

U posljednjih je nekoliko godina sudska kontrola nad aktima jedinica lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave prosla obuhvatne izmjene. Glavnina izmjena
usko je vezana uz reformu upravnog sudovanja koja je rezultirala donoSenjem i
stupanjem na snagu Zakona o upravnim sporovima (dalje: ZUS)!. Jedna od vaznijih
posljedica recentnih promjena u upravnosudskoj strukturi jest i izmjena Zakona o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (dalje: ZLRS)? u dijelu koji se odnosi
na nadzor nad aktima jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Unato¢

1 Zakon o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/12, 152/14.
2 Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13.
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vidljivim promjenama koje su uglavnom pozitivno ocijenjene, ipak se u navedenim
zakonskim rjeSenjima naslo i nedoumica koje optere¢uju prvenstveno sudove pri
odluc¢ivanju o zakonitosti i ustavnosti navedenih akata, ali imaju i dalekosezne
posljedice na ostvarivanje zastite subjektivnih prava gradana te objektivnog pravnog
poretka.

2. SUDSKA KONTROLA AKATA JEDINICA LOKALNE 1
PODRUCNE (REGIONALNE) SAMOUPRAVE

Nakon reforme upravnog sudovanja i u okviru CARDS-a, odnosno twinnig
projekta ,, Podrska razvoju ucinkovitijeg i modernijeg funkcioniranja Upravnog
suda Republike Hrvatske®, donesen je ZUS. Njime je propisano da u prvom
stupnju odlucuju upravni sudovi, a u drugom Visoki upravni sud Republike
Hrvatske (dalje: VUS). Upravni sudovi nadlezni su za odlu¢ivanje o tuzbama
protiv pojedinacnih odluka javnopravnih tijela, o tuzbama protiv postupanja
javnopravnih tijela, o tuzbama zbog propustanja donosenja pojedinacne odluke
ili postupanja javnopravnog tijela u zakonom propisanom roku, o tuzbama protiv
upravnih ugovora i izvr§avanja upravnih ugovora te u drugim zakonom propisanim
sluéajevima.**

Upravni sudovi smjesteni su u Cetiri najveé¢a grada Republike Hrvatske, pa
tako postoje Upravni sud u Zagrebu, Upravni sud u Rijeci, Upravni sud u Osijeku i
Upravni sud u Splitu. Podrucja koja pokrivaju odredena su Zakonom o podrucjima i
sjedistima sudova.®

VUS je smjesten u Zagrebu, a njemu je u nadleznost sukladno ¢lanku 3. stavku
2. ZUS-a stavljena ocjena zakonitosti op¢ih akata tijela jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave, pravnih osoba s javnim ovlastima i pravnih osoba koje
obavljaju javnu sluzbu. Osim ove nadleznosti, VUS odlucuje o zalbama protiv
presuda upravnih sudova i rjeSenja upravnih sudova protiv kojih je dopustena Zalba,
o sukobu nadleZnosti izmedu upravnih sudova te u drugim zakonom propisanim
sluéajevima (¢l. 12. st. 3. ZUS-a).’

3 O CARDS programu v.: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=URISE
RV:r18002&from=EN

4 Cl 12.st. 2. ZUS-a i &l. 22. Zakona o sudovima, NN 28/13, 33/15, 82/15.

5  Sire o predmetu, nadleznosti i ostalim institutima novog upravnog spora v. u: Perda,
Dario, Siki¢, Marko, Komentar Zakona o upravnim sporovima uz uvodni ¢lanak Dragana
Medvedoviéa Novi sustav upravnog sudovanja, Novi informator, Zagreb, 2012.

6 Zakon o podrucjima i sjedistima sudova, NN 128/14. Tako je za podru¢ja Koprivnicko-
krizevacke, Krapinsko-zagorske, Medimurske, Varazdinske, Sisacko-moslavacke, Bjelo-
varsko-bilogorske, Zagrebacke Zupanije i Grada Zagreba nadlezan Upravni sud u Zagrebu.
Za podruc¢ja Dubrovacko-neretvanske, Sibensko-kninske, Splitsko-dalmatinske i Zadarske
zupanije nadlezan je Upravni sud u Splitu. Upravni sud u Rijeci nadlezan je za podrucja
Istarske, Primorsko-goranske, Licko-senjske i Karlovacke Zzupanije, a u Upravni sud u Osijeku
za podrucja Brodsko-posavske, Osjecko-baranjske, Pozesko-slavonske, Virovitic¢ko-podravske
i Vukovarsko-srijemske Zupanije (¢l. 9. Zakona o podrucjima i sjedistima sudova).

7 V.i¢l. 25. Zakona o sudovima.
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Budu¢i da se reforma upravnog sudovanja odnosila i na kontrolu opéih i
pojedinacnih akata reguliranih u ZLRS-u, krajem 2012. izmijenjen je i dopunjen
ZLRS.#® U ¢lanku 133. Ustava Republike Hrvatske® (dalje: Ustav) gradanima
je zajamceno pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Lokalna
samouprava podrazumijeva pravo i mogucénost gradana da ureduju i upravljaju
bitnim dijelom javnih poslova u okvirima koji su im odredeni zakonom, uz
vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog pucanstva.'” Prema ZLRS-u, akti koje
donose jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave dijele se na opce i
pojedinacne. lako je ZLRS-om jasno propisano koji su to opéi, a koji pojedinacni
akti, regulacija kontrole nad njima nije potpuno precizna i nedvosmislena, a uz to
je potrebno imati na umu da se razlikovanje op¢ih!' i pojedinac¢nih akata provodi
s obzirom na materiju, odnosno sadrzaj $to nuzno vodi razli¢itim tijelima koja
kontroliraju njihovu zakonitost. Op¢i akt je generalno i apstraktno pravno pravilo
koje vrijedi za neodreden broj slucajeva.!> Upravni akt se, s druge strane, odnosi
na konkretan'® slucaj."* Njime se zasniva pravni, tj. upravnopravni odnos."”” To
pojmovno razlikovanje isklju¢uje mogucénost opceg akta za pojedini slucaj.'®
Upravnom i opéem aktu zajednicka je upravna vlast koja je donositelj obaju akata.
Opéi akt se podudara sa zakonom u svojoj apstraktnosti, a s upravnim aktom u tome
Sto je donositelj beziznimno upravna vlast koja je opéim aktom i sama vezana.
lako op¢i akt 1 upravni akt donosi upravna vlast, unutar nje u pravilu ih donose
hijerarhijski razli¢ita upravna tijela. Daljnja razlika je u propisima koji predvidaju
njihovo donosenje, a sve to utjece na nacin provedbe kontrole zakonitosti upravnog
i opéeg akta.!”

8 Vise o izmjenama ZLRS-a u dijelu koji se odnosi na odnose centralne drzave i lokalne
samouprave v. u Crnkovié, Mateja, Novine u odnosu centralne drzave i lokalne samouprave —
koliko i kakvog nadzora, Dvadeset godina lokalne samouprave u Hrvatskoj, u: Koprié, Ivan,
Dulabi¢, Vedran (ur.), Institut za javnu upravu, Zagreb, 2013., str. 223-253.

9  Ustav Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10, 5/14.

10 Koncepcija lokalne samouprave prema ¢l. 3. st. 1. Europske povelje o lokalnoj samo-
upravi, NN-MU 14/97, 4/08.

11 Krbek u svom djelu Sudska kontrola naredbe iz 1939. analizira naredbu (uredbu). Ovdje je
uzeta za primjer, jer, iako ju je donijela upravna vlast na drzavnoj razini, karakteristike su joj
jednake kao i kod ostalih opéenormativnih akata koji su doneseni na lokalnoj razini.

12, Generalnost nekog propisa znaci samo da on moze, danas — sutra, obuhvatiti svaki pojedini
slucaj, pri kome ¢e nastupiti od njega predvidena pravna situacija. Apstraktnost znaci da se
ona ne odnosi na neke konkretne, ma i neodredene slucajeve, ve¢ zamislja posve apstraktno *
(Krbek, Ivo, Sudska kontrola naredbe, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, Tisak
zaklade tiskare Narodnih novina,1939., str. 12.).

13 Upravni akt moze biti i generalan, ali nikada apstraktan (Krbek, Ivo, Diskreciona ocjena,
Tisak nadbiskupske tiskare, Zagreb, 1937., str. 195.).

14 Krbek, Sudska kontrola naredbe, 1939., str. 11. — 12.

15 Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, VIL. izmjenjeno i dopunjeno izdanje, Narodne novine, Zagreb,
2002., str. 63.

16 Krbek, Ivo, Upravno pravo, 1. knjiga, Uvodna i osnovna pitanja, Tisak i naklada
jugoslavenske Stampe, Zagreb 1929., str. 106.

17 Krbek, Sudska kontrola naredbe, 1939., str. 12. — 15.
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2.1. Sudska kontrola opéenormativnih akata jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave

Odredbe o op¢im aktima JLRS-a smjestene su u prvi dio glave IX. ZLRS-a
koji nosi naziv Akti jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, u
¢lancima 73. — 75. Nadzor nad njima normiran je u glavi X. Drzavni nadzor i zastita
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.'® U okviru samoupravnog djelokruga
lokalne jedinice, odnosno njihova predstavnicka tijela, donose opce akte. ZLRS
izrijekom spominje statut, poslovnik, proracun i druge opée akte.

18 Odredbe o op¢im aktima i nadzoru nad njima bile su uredene prvim Zakonom o lokalnoj
samoupravi i upravi, NN 90/92, (dalje: ZLSU). Opéi akti su bili normirani u glavi VIL.
podijeljenoj u dva dijela. Uz ¢l. 74., 75. 1 76. koji su se odnosili na opée akte, u ¢l. 77. su bili
regulirani pojedinacni akti.

Nadzor nad zakonito$¢u rada i opéih akata predstavnickih tijela lokalne samouprave u
njihovom samoupravnom djelokrugu obavljali su organi srediSnje drzavne uprave svako
u svom djelokrugu na nacin i u postupku utvrdenima zakonom kojim se ureduje drzavna
uprava. Ako bi nadlezni organi srediSnje drzavne uprave ocijenili da je op¢i akt u suprotnosti
s Ustavom ili zakonom, obustavili bi od izvrSenja op¢i akt i predlozili Vladi Republike
Hrvatske da pokrene postupak pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske (dalje: USUD) za
ocjenu ustavnosti spornog akta (¢l. 80. st. 1. ZLSU). Ako Vlada ne bi pokrenula postupak
pred USUD-om u roku od 30 dana od dana obustave izvrsenja opceg akta, prestala bi
obustava izvrSenja opceg akta (¢l. 80. st. 2. ZLSU).

ZLSU je bio mijenjan tri puta, od ¢ega su za ovaj rad vazne izmjene iz 1999. (ZLSU 99.). U
potpunosti su izmijenjeni ¢l. 80., 81. 1 82. Nakon te izmjene, ¢l. 80. normira postupanje Zupana
u pogledu ocjene zakonitosti opéeg akta. Zupan dobiva novu duznost, i to obustaviti opéi akt
od primjene. On ocjenjuje zakonitost opceg akta, te kada ustanovi da je suprotan ustavu i
zakonu, duzan je u roku od osam dana od dana dostave donijeti odluku o obustavi opceg
akta. Odluka o obustavi opéeg akta morala je biti obrazlozena. Odluku o obustavi opéeg akta
moglo je neposredno donijeti i sredi$nje tijelo drzavne uprave (dalje: STDU). Dostavljala se
bez odlaganja opéinskom nacelniku, gradonacelniku, zupanijskom nacelniku, predsjedniku
predstavni¢kog tijela koje je donijelo akt (¢1. 80. ZLSU “99). Clanak 81. nalagao je Zupanu da
op¢i akt i odluku o obustavi bez odlaganja proslijedi sredisnjem tijelu drzavne uprave u ¢ijem
je djelokrugu pitanje koje se opéim aktom ureduje, odnosno srediSnjem tijelu drzavne uprave
za lokalnu samoupravu. STDU je trebalo ocijeniti opravdanost obustave opceg akta u roku
od osam dana, a onu koju je smatralo opravdanom trebalo je proslijediti Vladi Republike
Hrvatske. Ako je odluku o obustavi ocijenilo neopravdanom, ukinulo je odluku Zupana, te je
svoju odluku dostavilo zupanu, op¢inskom nacelniku, gradonacelniku, odnosno zupanijskom
na&elniku. C1. 82. bilo je propisano postupanje STDU-a kada ono obustavi op¢i akt, odnosno
odluku o obustavi ocijeni opravdanom. Tada je trebalo predloziti Vladi Republike Hrvatske
pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti, o ¢emu su se trebali obavijestiti zupan
i jedinica lokalne samouprave. Ako Vlada taj postupak ne bi pokrenula u roku od 30 dana od
dana primitka prijedloga za pokretanje postupka ocjene ustavnosti i zakonitosti, prestala bi
obustava opceg akta (¢l. 82. ZLSU 99).

Ako se usporede ZSLU i ZLSU 99, primjecuje se da je ZLSU-om bilo propisano tijelo koje
je moglo u konacnici odluciti o ustavnosti op¢ih akata, ali ne i o njihovoj zakonitosti. To je
bio USUD ¢iji je rad bio normiran Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu iz 1991. Ovo je bila
pogreska koja nije imala utjecaja na praksu jer je Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu jasno
bilo naznaceno da on kontrolira i zakonitost, doduse, drugih propisa s Ustavom i zakonom.
ZLSU ‘99 uopée ne navodi koje je to tijelo zaduzeno za ocjenu ustavnosti i zakonitosti.
Naime, USUD se u tom zakonu uopce ne spominje u kontekstu nadzora nad op¢éim aktima, a
ne spominje se ni jedno drugo tijelo, tako da je nadleznost i dalje ostala u rukama USUD-a.
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Poslovnikom se ureduju prava i duznosti ¢lanova,' predsjednika i pot-
predsjednika predstavnickog tijela?® i nacin rada predstavnic¢kog tijela. Donosi
se ve¢inom glasova svih ¢lanova predstavni¢kog tijela.?! Proracun je temeljni
financijski akt JLRS. Donosi ga predstavnicko tijelo JLRS u skladu s posebnim
zakonom. Op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno Zupan kao jedini ovlaSteni
predlagatelj predlaze predstavnickom tijelu donosSenje proracuna, a podneseni
prijedlog proracuna opc¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno zZupan moze povuci
i nakon glasovanja o amandmanima, a prije glasovanja o proracunu u cjelini.
Proracun jedinice lokalne samouprave i jedinice podruéne (regionalne) samouprave
dostavlja se Ministarstvu financija u skladu s posebnim zakonom (¢l. 69. ZLRS-a).
Takoder se, kao 1 statut, poslovnik i godis$nji obracun, donosi ve¢inom glasova svih
¢lanova predstavnickog tijela (Cl. 36. st. 2. ZLRS-a).

Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu u ¢lanku 37. ureden je institut ekscepcije
ilegalnosti. Propisano je postupanje suda ako u svom radu primijeniti nezakonitost
drugog propisa ili njegove pojedine odredbe koji mora primijeniti u konkretnom
slucaju. Na konkretni sluc¢aj sud ¢e neposredno primijeniti zakon, a Ustavnom sudu
uputit ¢e zahtjev za ocjenu spornog propisa, odnosno pojedine njegove odredbe s
Ustavom i zakonom. Medutim, navedeno uredenje ne bi trebalo promatrati na nac¢in
da obuhvaca sve podzakonske op¢enormativne akte. USUD od stupanja na snagu
ZUS-a jasno razlikuje pojmove ,,drugi propis“ od pojma ,,op¢i akt o cemu je dao
svoje precizno stajaliSte u rjeSenju U-11-5157/2005 od 5. ozujka 2012. Prema tome,
navedena odredba bi se trebala odnositi samo na podzakonske opéenormativne akte
koje donose tijela drzavne uprave, odnosno ,,druge propise®, a ne i tijela jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. U slu¢aju ako bi sud primijetio
nezakonitost opéeg akta jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave te
ga uputio na ocjenu USUD-u, on bi se proglasio nenadleznim te bi podnositelja
uputio da podnese zahtjev VUS-u koji je nadlezan za ocjenu zakonitosti op¢ih akata
jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave od stupanja na snagu ZUS-a
2012. Sukladno tome, svaki sud koji primijeti da se pred njim nalazi nezakoniti op¢i
akt jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, takav bi akt trebao uputiti
VUS-u sukladno ¢lancima 83. — 88. ZUS-a.

2.1.1. Ustavnosudska kontrola statuta lokalnih i podrucnih jedinica

Statut je najvisi op¢i akt? koji donosi predstavni¢ko tijelo JLRS.?* Svi ostali
akti JLRS moraju biti u skladu sa statutom, zakonom i Ustavom. Dakle, ako se

19 ClL 31.st. 4. ZLRS-a.

20 CL 34.st. 5. ZLRS-a.

21 Cl.33. ZLRS-a.

22 Donosi se u okviru samoupravnog djelokruga, a mora se kretati u okviru zakona (Banic,
Slavica, Rezim opcih akata nakon donoSenja Zakona o upravnim sporovima (2010.), Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50 (2013) 3; str. 577.).

23 Cl. 35. st.1. t. 1. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01, 60/01,
129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13.
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pazljivo prodita odredba ¢lanka 5. stavka 1. Ustava ne bi se smjelo protumaciti
da je dovoljno da op¢i akti nisu suprotni zakonima nego se nailazi upravo na
., suglasnost** zakona s Ustavom, a ostalih propisa s Ustavom i sa zakonom “.»
Ovdje je izvjesno da Ustav pod ,,ostalim propisima“ podrazumijeva i opée akte
JLRS, a tim viSe i statut koji je u njihovoj hijerarhiji najvisi.?® Tako u ¢lanku 136.
Ustava nailazimo na to da JLRS ,,imaju pravo u okviru zakona, svojim statutima
samostalno urediti unutarnje ustrojstvo i djelokrug svojih tijela*, to ne znaci da akti
ne bi trebali biti suglasni s Ustavom i zakonom.?’

ZLRS-om je u ¢lanku 8. propisano da se statutom?® podrobnije ureduje
samoupravni djelokrug opc¢ine, grada, odnosno Zupanije, njena obiljezja, javna
priznanja, ustrojstvo, ovlasti i na¢in rada tijela, nacin obavljanja poslova, oblici
konzultiranja gradana, provodenje referenduma u pitanjima iz djelokruga, mjesna
samouprava, ustrojstvo i rad javnih sluzbi, oblici suradnje jedinica lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave te druga pitanja vazna za ostvarivanje prava i
obveza.

Postupak redovitog® nadzora nad statutom® propisan je ZLRS-om u ¢lanku

24 Istaknuli autori.

25 Tako i Medvedovi¢ govori o principu stroge ustavnosti i zakonitosti propisa i o obvezi svih
donositelja normativnih akata da im akti budu u skladu s Ustavom i zakonom (Medvedovic,
Dragan, Nadzor izvrsne viasti nad aktima predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave
u Republici Hrvatskoj, Javna uprava, 38 (2002 )2; str. 237. -238., Medvedovi¢, Dragan,
Kontrola ustavnosti i zakonitosti opcih akata opcina i gradova, Hrvatska javna uprava, 3
(2001) 3-4; str. 512. i Medvedovi¢, Dragan, Nadzor izvrine viasti nad opéim aktima jedinica
lokalne samouprave — de lege lata i de lege ferenda, Hrvatska javna uprava, 5 (2005) 1; str.
86.).

Sli¢no o sukladnosti statuta s Ustavom i zakonom v. u: Tropina Godec, Zeljka, Jos o nadzoru
opcih akata predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave,
Informator, br. 5439. od 22. travnja 2006., str. 16.

26 Arlovi¢ smatra da statuti ne moraju biti suglasni sa zakonom nego je dovoljno da statuti nisu
protivni zakonu. Vise u: Arlovi¢, Mato, Ocjena zakonitosti opcih akata u novom Zakonu o
upravnim sporovima: o nekim otvorenim pitanjima, Pravni vjesnik, 27 (2011) 3-4; str. 134.

27 O suglasnosti op¢ih akata s Ustavom i zakonom v. i: Sarvan, Desanka, Kontrola akata
lokalnih i regionalnih viasti, Riznica, (2010) 4; str. 48.

28 U podjeli na interne i eksterne opce akte, statut je kao temeljni op¢i akt javnopravnih tijela
uvijek eksterni op¢i akt (Bani¢, Rezim opcih akata nakon donoSenja Zakona o upravnim
sporovima (2010), 2013., str. 580.).

29 Opéi akti koji se donose i dostavljaju radi provedbe redovitog nadzora su statut, poslovnik,
proracun ili drugi opéi akt (Kasabasic, Stefanija, Drzavni nadzor i zastita lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, Nadzor opcih akata predstavnickih tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, Informator, br. 5435 od 8. travnja 2006., str. 7.).

30 Statut ima posebnu vaznost u hijerarhiji izvora upravnog prava jer je najvisi op¢i akt JLRS s
kojim moraju biti u skladu svi ostali op¢i akti (Stani¢i¢, Frane, Dani¢, Ana, Ocjena ustavnosti
i zakonitosti opc¢ih akata u hrvatskom pravu i praksa Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske, Hrvatska komparativna i javna uprava, 14 (2014) 4; str. 963.).

Rajko ovdje govori o ocjeni statutarnosti opé¢ih akata. V. u: Rajko, Alen, Ocjena zakonitosti
i statutarnosti opcih akata — bitna novina u okviru reformiranja upravnog spora, Hrvatska
pravna revija, Upravno pravo, 11 (2011) 5; str. 38.
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82.a.! Prema stavku 3. istoga ¢lanka, tijelo pred kojim se pokre¢e postupak ocjene
suglasnosti statuta s Ustavom i zakonom je USUD*. O vaznosti statuta govori i
odredba Clanka 84. stavka 1. tocke 2. ZLRS-a kojom je predvideno da ¢e doci do
raspustanja predstavnic¢kog tijela ako ono u roku od 60 dana od konstituiranja ne
donese statut.*

U rjesenju U-II-5157/2005 od 5. ozujka 2012. USUD je potvrdio vaznost
statuta navodeci:

., Iznimka od pravila da se ‘drugim propisima’ u smislu clanka 125. alineje 2.
Ustava ne smatraju eksterni i interni opci akti koje donose tijela jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave jesu statuti jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave. Zbog njihove vaznosti za ostvarenje Ustavom zajamcenog
prava gradana na lokalnu i podrucnu (regionalnu) samoupravu (¢lanak 4. stavak
1. i glava VI. Ustava), kontrola zakonitosti statuta jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave mora biti izuzeta iz nadleznosti Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske u smislu clanka 3. stavka 2. ZUS-a i neposredno provedena u
okviru kontrole ustavnosti i zakonitosti iz clanka 125. alineje 2. Ustava. *

USUD je, i prije donoSenja citiranog rjesenja, izmedu ostalih op¢ih akata,
odlucivao i o statutima lokalnih jedinica podvode¢i ih pod druge propise. Od 1999.
do sijecnja 2016. USUD je ocjenjivao ustavnost i zakonitost statuta lokalnih jedinica
u osam slucéajeva.™

31 Na nadzor zakonitosti statuta jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave odgo-
varajuée se primjenjuju odredbe ¢lanaka 80., 80.a, 80.b i 81. ZLRS-a.

Kad sredi$nje tijelo drzavne uprave nadlezno za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu
neposredno obustavi od primjene statut jedinice, odnosno kad odluku predstojnika o obustavi,
odnosno potvrdi odluke op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana o obustavi od
primjene statuta ocijeni osnovanom, predlozit ¢e bez odgode Vladi Republike Hrvatske da
pokrene postupak za ocjenu suglasnosti statuta jedinice s Ustavom i zakonom pred USUD-
om.

Vlada Republike Hrvatske pokrenut ¢e postupak za ocjenu suglasnosti statuta s Ustavom i
zakonom pred USUD-om u roku od 30 dana od dana primitka prijedloga za pokretanjem
postupka.

Ako Vlada Republike Hrvatske ne pokrene postupak za ocjenu suglasnosti statuta s Ustavom
i zakonom pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske u roku od 30 dana od dana primitka
prijedloga za pokretanje postupka, prestaje obustava od primjene opéeg akta.

32 Statuti JLRS-a su ustavna kategorija pa su morali biti pridrzani kontroli USUD-a (Omejec,
Bani¢, Diferencijacija propisa i opc¢ih akata u buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog
suda u povodu Zakona o upravnim sporovima (2010.), Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, 49 (2012) 2; str. 319.)

33 Vise o razlozima i posljedicama raspustanja lokalnih predstavnickih tijela v. u: Crnkovic,
Mateja, Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela, Hrvatska i komparativna javna uprava, 12
(2012) 3; str. 803. — 835. 1 Crnkovi¢, Novine u odnosu centralne drzave i lokalne samouprave
- koliko i kakvog nadzora, 2013., str. 223. — 253.

34 V. U-II-81/1999 od 13. rujna 2000., U-11-2456/2001 od 18. rujna 2002., U-11-496/2003 od
5. lipnja 2007., U-11-425/2002 od 16. sije¢nja 2008., U-1I-38101/2009 od 17. ozujka 2010.,
U-11-6110/2013 od 12. kolovoza 2014.,_U-11-1984/2010 od 4. studenoga 2014. i U-II-
4022/2010 od 2. lipnja 2015.
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2.1.2. Sudska kontrola ostalih opcenormativnih akata lokalnih i regionalnih
Jjedinica

Prije ulaska u materiju same kontrole akata jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave, potrebno je razmotriti postupak njihova donosenja buduci
da u njegovom tijeku mogu nastati pogreske koje ¢e imati utjecaja na valjanost
op¢ih akata, primjerice manjak kvoruma predstavnickog tijela, slucaj u kojem akt
donosi nenadlezno tijelo, itd., §to za posljedicu ima nezakonitost opceg akta jedinice
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

2.1.2.1. Donositelj opcih akata JLRS-a i postupak njihova donosenja

U clanku 133. stavku 2. Ustava propisuje se da se pravo na samoupravu
ostvaruje preko lokalnih, odnosno podruc¢nih (regionalnih) predstavnickih tijela
koja su sastavljena od ¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim izborima na temelju
neposrednog, jednakog i opéega birackog prava. Pri postavljanju koncepcije o
lokalnoj samoupravi, Europska povelja o lokalnoj samoupravi u ¢lanku 3. stavku
2. navodi da ¢e se pravo na lokalnu samoupravu provoditi preko vijeca ili skupstina
sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim i neposrednim izborima, tajnim
glasovanjem na temelju opceg i jednakog birackog prava. Nadalje, ta tijela mogu
imati izvr$na tijela koja su im odgovorna. Ova se odredba ne moze nikako smatrati
ograni¢avaju¢om u odnosu na primjenu zborova gradana, referenduma ili drugog
oblika neposrednog sudjelovanja gradana tamo gdje je to dopusteno zakonom.

Jedinice lokalne samouprave prema ¢lanku 3. ZLRS-a su op¢ine i gradovi,
a jedinice podrucne (regionalne) samouprave su zupanije. Opce akte tih jedinica
donose njihova predstavnicka tijela. U op¢ini je to opé¢insko vijece, u gradu gradsko
vijece, a u zupaniji Zupanijska skupstina.’

Predstavnicko tijelo se smatra konstituiranim izborom predsjednika na prvoj
sjednici na kojoj je nazoc¢na vecina ¢lanova predstavnickog tijela (¢l. 32.). Ono, uz
¢lanove,*® ima predsjednika i potpredsjednika (¢l. 34. st. 1.).%

2.1.2.2. Sazivanje sjednica predstavnickog tijela

Predsjednik predstavnic¢kog tijela saziva sjednice predstavnickog tijela po
potrebi, a najmanje jednom u tri mjeseca. Predsjednik ima moguénost sjednicu
sazvati i elektronickim putem (¢l. 37. st. 4. ZLRS-a). Redovito sazivanje
sjednica koje je u rukama predsjednika predstavnickog tijela iznimno je vazno

35 Cl.27.uvezis ¢l. 73. ZLRS-a.

36 Broj ¢lanova predstavnickog tijela JLRS-a je neparan, odreduje se prema broju stanovnika
pojedine jedinice sukladno ¢l. 28. ZLRS-a. Oni nemaju obvezuju¢i mandat i nisu opozivi.
Gradska skupstina Grada Zagreba ima 51 ¢lana (¢l. 5. st. 2. Zakona o Gradu Zagrebu, NN
62/01, 125/08, 36/09).

37 Ako predstavnicko tijelo ima dva potpredsjednika, u pravilu se biraju tako da se jedan pot-
predsjednik bira iz reda predstavnicke veéine, a drugi iz reda predstavni¢ke manjine, na
njihov prijedlog (¢l. 34. st. 2.).
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za pravovremeno donoSenje op¢ih akata.*® Predsjednik je duzan sazvati sjednicu
predstavnickog tijela na obrazloZeni zahtjev najmanje jedne tre¢ine c¢lanova
predstavnickog tijela u roku od 15 dana od primitka zahtjeva. Ako je u tom roku ne
sazove, sjednicu ¢e na obrazloZeni zahtjev najmanje tre¢ine ¢lanova predstavni¢kog
tijela sazvati op¢inski nacelnik, gradonacelnik ili Zupan u roku od osam dana.®
Po proteku toga roka, sjednicu moze sazvati na obrazlozeni zahtjev najmanje
jedne tre¢ine ¢lanova predstavni¢kog tijela, Celnik sredi$njeg tijela drzavne uprave
nadleznog za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Sjednica predstavnickog
tijela mora se odrzati u roku od 15 dana od dana sazivanja. Ako je sjednica sazvana
protivno ovim odredbama, smatra se nezakonitom, a doneseni akti niStavima (¢l. 34.
ZLRS).

Sjednice predstavnickih tijela su javne, ali postoji moguénost iskljucenja
javnosti u iznimnim slu¢ajevima koji su predvideni posebnim zakonima i opéim
aktom jedinice. Na sjednicama predstavnickog tijela glasuje se javno, ako
predstavnicko tijelo ne odluci da se, u skladu s poslovnikom ili drugim opéim
aktom, o nekom pitanju glasuje tajno. Poslovnikom o radu predstavnickog tijela
uredit ¢e se osiguranje pracenja rasprave i sudjelovanje u radu i odlucivanju (¢l. 37.
ZLRS).

2.1.2.3. Djelokrug predstavnickog tijela

Predstavnicko tijelo u svom djelokrugu donosi statut JLRS-a i donosi odluke
i druge opce akte kojima ureduje pitanja iz samoupravnog djelokruga JLRS. Ono
osniva radna tijela, bira i razrjeSuje ¢lanove tih tijela te bira, imenuje i razrjeSuje i
druge osobe odredene zakonom, drugim propisom ili statutom, ureduje ustrojstvo
i djelokrug upravnih tijela JLRS, osniva javne ustanove i druge pravne osobe za
obavljanje gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih djelatnosti od interesa
za jedinicu lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave te obavlja i druge
poslove koji su zakonom ili drugim propisom stavljeni u djelokrug predstavnickog
tijela (¢I. 35. ZLRS).

2.1.2.4. Odlucivanje predstavnickog tijela

Nacin odlucivanja predstavnickog tijela ureden je ¢lankom 36. ZLRS-a.
Predstavnicko tijelo donosi odluke ve¢inom glasova ako je na sjednici nazo¢na
vecéina ¢lanova predstavnickog tijela. Statut jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne)
samouprave, proracun i godi$nji obra¢un donose se ve¢inom glasova svih ¢lanova

38 Jedan od razloga za raspustanje predstavnickog tijela nemogucnost je donosenja odluka
dulje od tri mjeseca. Prvenstveno se tu uzima u obzir nemoguénost donosenja proracuna i
godisnjeg obracuna. Razlog za nedonosenje je u tome Sto se predstavnicko tijelo ne sastaje.
Predstavnicka tijela su zbog tog razloga bila raspusStena 12 puta u razdoblju od 1993. do
2010. Vise u: Crnkovi¢, Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela, 2012., str. 803. — 836.

39 Prema ¢l. 37. st. 2. ZLRS-a sjednicama prisustvuje op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno
Zupan.
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predstavnickog tijela. Poslovnikom predstavnickog tijela mogu se odrediti druga
pitanja o kojima se odlucuje ve¢inom glasova svih ¢lanova predstavnickog tijela.
Ovaj kratki prikaz donoSenja op¢ih akata u JLRS-u napravljen je zbog toga Sto VUS
ocjenjuje opce akte koje donosi JLRS, u skladu sa svojim kriterijima, poStujuéi odredbe
ZUS-a i ZLRS-a.

Za kontrolu ostalih op¢ih akata nadlezan je VUS od stupanja na snagu ZUS-a
2012. ZUS-om je propisano u ¢lanku 3. stavku 2. da u nadleznost VUS-a ulazi ocjena
zakonitosti op¢ih akata tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
Ovakva regulacija koja je na prvi pogled sasvim jasna, u praksi je izazvala probleme.
Buduc¢i da nije precizno regulirano o kojim je tocno tijelima u lokalnoj samoupravi
rije¢, moguce je bilo zauzeti dva razlicita stajaliSta. Prema prvom, op¢i akti su oni
koje donose iskljuc¢ivo predstavnicka tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave prema tocno odredenoj proceduri, oni se objavljuju i stupaju na snagu,
sukladno ZLRS-u. Medutim, prema drugom, Sirem gledistu, op¢i akti su akti i
drugih lokalnih tijela ako se odnose na Siri krug adresata te ako su apstraktni.
Problem nastaje ako akt koji je trebalo donijeti predstavnicko tijelo donese neko
drugo, nenadlezno tijelo. U ovakvim je sluc¢ajevima doslo do odbacivanja zahtjeva
za ispitivanje zakonitosti op¢ih akata od strane VUS-a. Primjerice, problem nastaje
kada se u ulozi donositelja akta koji odgovara svim karakteristikama opceg akta,
pojavi neko drugo tijelo, primjerice gradonacelnik. Mogu se razlikovati dva
slucaja. Prvi, u kojem gradonacelnik manipulira svojom ovlasti jer njegove akte ne
kontrolira VUS pa donosi opce akte iako je to u nadleznosti predstavnickog tijela.
Predstavnicko tijelo je kolegij s najmanje sedam ¢lanova* koji donosi opce akte u
ime gradana. Stoga je nezakoniti onaj akt koji donosi gradonacelnik kao izvr$no
tijelo jer je njegova uloga izvrsavati ili osigurati izvrSavanje odluka predstavni¢kog
tijela.*! Ako se ove dvije uloge pomijesaju, ide se suprotno volji gradana, time se
mogu narusiti njihova prava, a VUS bi to mogao izbje¢i i nesto Sirim tumacenjem
odredbe clanka 3. stavka 2. ZUS-a. Primjerice, u francuskom pravu ovaj oblik
nezakonitosti ulazi u nenadleznost ratione materiae te je kao takav jedan od temelja
za podnoSenje tuzbe zbog prekoracenja ovlasti.*? Opcenito, kontrola zakonitosti
op¢ih akata u Francuskoj temelji se na tri nacela. Prvo, provodi se nad aktima koji
su ve¢ na snazi, drugo, odnosi se samo na zakonitost, ne i na pravovremenost akta,
i trece, ako se prefekt® pozove na nezakonitost, jedino tijelo koje moze ponistiti akt
je sud.* DonoSenje pravnog akta u ovlasti je lokalnih predstavnika. Medutim, taj
akt ostaje podreden kontroli predstavnika drzave koji ocjenjuje njegovu suglasnost

40 Cl.28.st. 1. alineja 1. ZLRS-a.

41 Cl.48.st. 1.t. 2. ZLRS-a.

42 Rouault, Marie - Christine, Contentieux administratif, Gualino éditeur, Paris, 2006., str. 171.

43 U Francuskoj upravnu kontrolu akata lokalnih jedinica provodi prefekt koji predstavlja
cijelu vladu unutar svakog departmana (Allemand, Roselyne, Les modalités du contréle
administratif des actes locaux dans six Etats de ['Union Européenne, Revue francaise de
droit administratif, 24 (2008) 2; str. 289.

44 Gjidara, Marc, Le controle des actes des autorités locales par les tribunaux administratifs en
France, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 47 (2010) 3; str. 552.
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sa zakonom 1 moze izazvati njegovo ponistenje od strane suca. Kontrola zakonitosti
provodi se nad svim lokalnim tijelima, lokalnim javnim ustanovama, i nad aktima
koje ta tijela donose.* Kod akata koje donose lokalna tijela razlikuju se oni koji
se obvezatno podnose na potvrdu prefektu od onih kod kojih takva potvrda nije
obavezna (la distinction entre les actes soumis a transmission obligatoire et les
actes non soumis a cette obligation), a sukladno toj podjeli, prefekt ima razlicite
ovlasti u provodenju upravne kontrole.

Drugi problemati¢ni slucaj u hrvatskom sustavu postoji kada je gradonacelnik
ustinu ovlasten donijeti akt, koji je po svojim karakteristikama opéenormativni akt.*®
Medutim, takav akt nece biti podvrgnut nikakvoj kontroli jer nju ne provodi VUS,
a ni neko drugo sudsko tijelo. Ovdje bi VUS svoju nadleznost mogao temeljiti na
rjeSenju U-II-5157/2005 od 5. ozujka 2012. prema tocki 3. gdje USUD navodi da
u doseg kontrole VUS-a ulaze ¢ak i interni op¢i akti koje donose tijela jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, druge pravne osobe s javnim ovlastima
i pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu u smislu ¢lanka 3. stavka 2. ZUS-a.

Istrazivanjem se dolazi do zakljucka da ¢elnici JLRS-a donose nemali broj
takvih akata. Rije¢ je, primjerice, o razli¢itim pravilnicima,*’ zaklju¢cima,*
odlukama,® itd. Za navedene akte nije predvidena kontrola zakonitosti, $to stvara
sirok spektar akata kojima se mogu povrijediti subjektivna prava gradana, a ne
postoje zakonski mehanizmi da se njihove donositelje u tome sprije¢i. Unutar
pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu i pravnih osoba s javnim ovlastima
donositelji op¢ih akata najée$ce su ravnatelji i upravna vijeca®, a problemi izazvani
nepreciznom regulacijom dolaze i tu do izrazaja.”!

2.1.3. Specificnosti sudske kontrole prostornih planova

lako se u ZLRS-u izrijekom ne navode kao op¢i akti, posebnu paznju valja
posvetiti prostornim planovima koji svojom dvojbenom pravnom prirodom
izazivaju znatan interes stru¢njaka i javnosti. Neki struénjaci smatraju da nije rije¢

45 Ibid., str. 553.

46 V. primjerice Pravilnik o unutarnjem redu prema ¢l. 4. Zakona o sluzbenicima i namje-
Stenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, NN 86/08, 61/11.

47 V. primjerice Pravilnik o davanju poticaja za razvoj poljoprivrede, ruralni razvoj i una-
predenje lovstva na podrucju Grada Samobora, Sluzbene vijesti Grada Samobora, br. 1
od 16. sije¢nja 2015., Pravilnik o uvjetima i postupku za dodjelu financijskih potpora za
programe i projekte organizacijama civilnog drustva iz Proracuna Grada Ludbrega, Sluzbeni
vjesnik Varazdinske zupanije, br. 2/2015.

48 V. primjerice Zakljucak o ostvarivanju prava na sufinanciranje prijevoza umirovljenika koji
imaju prebivaliste na podrucju Grada Samobora, Sluzbene vijesti Grada Samobora, br. 1 od
16. sijecnja 2015.

49 V. primjerice Odluku o zabrani spaljivanja smeca, korova, suhe trave i drugih poljoprivrednih
i Sumskih otpadaka i ostataka biljaka nakon Zetve i berbe, te loZenje vatre u Sumama i blizini
Sume, Sluzbeni glasnik Medimurske Zupanije, br. 3/2015.

50 V. primjerice ¢l. 53. i 54. Zakona o ustanovama, Narodne novine, br. 76/93, 29/97, 47/99,
35/08.

51 V. primjerice Rjesenje VUS-a Uso0z-5/2012-7 od 12. lipnja 2013.
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o op¢im aktima, dok drugi zagovaraju njihovu pravnu prirodu opceg akta. Zakon
o prostornom uredenju (dalje: ZPU)** u ¢lanku 58. stavku 1. navodi da prostorni
planovi imaju snagu i prirodu podzakonskog propisa. Tu se ne bi smjelo automatski
sloziti sa zakonodavéevom regulacijom o drugom propisu, nego pri razmatranju
pravne prirode prostornog plana, treba uzeti u obzir ustavna i zakonska rjeSenja o
djelokrugu JLRS-a.

U dodjeljivanju poslova iz samoupravnog djelokruga prihvac¢eno je nacelo
supsidijarnosti i metoda opée klauzule (¢l. 135. st. 3. Ustava i ¢l. 19. ZLRS-a).*®
Rijec¢ je o poslovima koji su u samoupravnom djelokrugu JLRS-a pa tako ZLRS
u ¢lanku 19. navodi da ,, opéine i gradovi** u svom samoupravnom djelokrugu
obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe
gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni drzavnim tijelima i to osobito
poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisticko
planiranje...“ U samoupravnom djelokrugu Zupanija su poslovi od podru¢nog
znacaja, a izmedu ostalih, tu je i prostorno i urbanisti¢ko planiranje (¢1. 20.
ZLRS-a). Radman kritizira takvo uredenje jer se u slucaju urbanistickog planiranja
kod Zupanija ne moze smatrati da je rije¢ o poslovima od podruc¢nog ili regionalnog
znacenja, zbog samog karaktera i znacenja urbanistickog planiranja i urbanistickog
plana, §to za posljedicu ima preklapanje nadleznosti, prevelike ovlasti Zupanija, te
ostale posljedice koje Stete autonomiji>> lokalne samouprave.*

Prostorni plan je op¢i akt predstavni¢kog tijela’” i kao takav ima odredene
posebnosti.’® On spada u najsloZenije opce pravne akte koje donose jedinice
lokalne samouprave, a pravo i duznost njihova donoSenja jedan su od najvaznijih
instrumenata iz djelokruga jedinica lokalne samouprave.>’

USUD je odlu¢ivao o zakonitosti i ustavnosti prostornih planova u svojim
brojnim odlukama i rjeSenjima.®

52 Zakon o prostornom uredenju, NN 153/13.

53 Radman, Zoran, Ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu u prostornom uredenju, Hrvatska
javna i komparativna uprava, 14 (2014) 1; str. 106.

54 Prema ¢l. 19.a st. 2. ZLRS-a u odnosu na ovu materiju, isti djelokrug imaju i veliki gradovi.

55 O zatiranju autonomije lokalne samouprave v.: Medvedovi¢, Nadzor izvrsne viasti nad opéim
aktima jedinica lokalne samouprave - de lege lata i de lege ferenda, 2005., str. 102., Koprié,
Ivan, Prosirenje djelokruga i suzavanje nadzora sredisnjih drzavnih organa, Hrvatska javna
uprava, 2 (2000) 3; str. 391. —436.

56 Vise o toj nepreciznosti i preklapanju nadleznosti lokalnih i regionalnih tijela v. u: Radman,
Ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu u prostornom uredenju, 2014., str. 107. — 110. 1
115.-120.

57 O kontroli nad prostornim planovima od strane drzavnih tijela v. Radman, Ostvarivanje
prava na lokalnu samoupravu u prostornom uredenju, 2014., str. 110. — 114. i Bienenfeld,
Josip, Izrada i donosenje prostornih planova u jedinicama lokalne i podrucne samouprave,
HGK — Sektor za trgovinu, Jedanaesti forum poslovanja nekretninama, 2006., str. 33. — 35.

58 Radman, Ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu u prostornom uredenju, 2014., str. 110.

59 Bienenfeld, Izrada i donoSenje prostornih planova u jedinicama lokalne i podrucne
samouprave, 2006., str. 18.

60 V. primjerice: U-11-921/1994 od 4. srpnja 2001., U-II-1075/2000 od 18. travnja 2007., U-II-
2970/2004 od 11. srpnja 2007., U-11-2559/2006 od 27. veljace 2008., U-11-3454/2005 od 16.
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U Odluci U-11-1892/2000 od 12. travnja 2001. USUD je ukinuo sedam akata.
Utvrdio je da pri donoSenju osporenih opc¢ih akata, odnosno izmjena predmetnih
prostornih planova, nadlezna tijela nisu postovala zakonom propisani postupak.
Navedeni osporeni akti bili su prostorni planovi u smislu odredbe ¢lanka 57. stavka
1. Zakona o prostornom uredenju.’' Nad njima je bio proveden nadzor sukladno
ZLRS-u te je Ministarstvo zaStite okoliSa i prostornog uredenja rjeSenjem®
obustavilo od izvrSenja osporene prostorne planove. Bio je proveden redoviti
nadzor, kojim je potvrdena odluka Ministarstva. Donose¢i osporene propise na nacin
u kojem se nije postovao zakonom propisani postupak, nadlezna tijela postupila su
protivno odredbi ¢lanka 135. stavka 3. Ustava i time povrijedila odredbe ¢lanka 3. i
5. Ustava (t. 7. Odluke U-11-1892/2000).

USUD je Odlukom U-II-1610/2003 od 28. rujna 2004. ukinuo Odluku
o donoSenju Detaljnog plana uredenja prostora Trumbiceva obala - Drazanac
u Splitu®® koju je donijelo Gradsko vije¢e Grada Splita, a bila je podvrgnuta
postupku redovitog nadzora te ju je obustavio Ured drzavne uprave u Splitsko -
dalmatinskoj zupaniji. Tu je obustavu potvrdilo Ministarstvo pravosuda, uprave i
lokalne samouprave Republike Hrvatske. Za ovaj je rad vazna tocka 7.3. u kojoj
USUD navodi da on moze ocjenjivati samo zakonitost podnesene mu Odluke
bududi da ona jest propis podlozan ustavnosudskoj ocjeni,* pa se u tom smislu,
a u svezi s Programom mjera, moze ocjenjivati jedino s glediSta jesu li njezinom
donosenju prethodili dokumenti koji prema zakonu moraju biti prethodno donesenti,
jer ti dokumenti, prema odredbama Zakona o prostornom uredenju,® imaju znacaj
postupovne pretpostavke, bez Cijeg ispunjenja nije mogla biti donesena niti
osporena Odluka. Iako USUD ovdje o prostornom planu kaze da je on ,propis
podlozan ustavnosudskoj ocjeni, upravo suprotno navodi u spomenutoj Odluci
U-11-1892/2000 od 12. travnja 2001. gdje je izrijekom rekao da je prostorni plan
op¢i akt.

U Odluci U-11-4833/2005 od 21. veljace 2007. kojom je USUD odbio
podnositelja, o Generalnom urbanistickom planu rekao je sljedece:

,, Generalni urbanisticki plan (u daljnjem tekstu: GUP) dokument je prostornog
uredenja (prostorni plan) koji ima snagu i pravau narav podzakonskog propisa.
Njime se utvrduje temeljna organizacija prostora, zastita prirodnih, kulturnih
i povijesnih vrijednosti, koriStenje i namjena povrsina s prijedlogom
prvenstva njihovog uredenja; sadrzi nacin i oblike zastite i koristenja, uvjete

travnja 2008., U-11-3648/2007 od 30. travnja 2008., U-11-3441/2005 od 22. prosinca 2009.,
U-11-3656/2006 od 29. lipnja 2010., U-1I-57/2006 od 25. sije¢nja 2011., U-1I-2574/2005
od 15. velja¢e 2011. - u t. 6. Obrazlozenja ove odluke USUD je istaknuo da donositelji
podzakonskih propisa nisu ovlasteni donositi vjerodostojna tumacenja propisa).

61 Ocjenjivala se suglasnost sa Zakonom o prostornom uredenju, NN 30/94, 68/98 i 61/00.

62 Klasa: 362-01/00-02/0028, ur. broj: 531-01-00-4 od 20. studenoga 2000.

63  Odluka o donosenju Detaljnog plana uredenja prostora Trumbiceva obala - DraZanac u
Splitu, Sluzbeni glasnik Grada Splita, broj 12/01.

64 Istaknuli autori.

65 Zakon o prostornom uredenju, NN 30/94, 68/98, 61/00, 32/02.
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i smjernice za uredenje i zaStitu prostora, mjere za unapredenje i zastitu
okolisa, podrucja s posebnim prostornim i drugim obiljeZjima te druge
elemente od vaznosti za podrucdje za koje se donosi (¢lanak 25. ZPU-a).%
Clankom 26. ZPU-a propisano je da Generalni urbanisticki plan Grada Zagreba
donosi Gradska skupstina Grada Zagreba prema postupku propisanom clankom 24.
tog Zakona. "

I RjeSenjem U-11-3655/2006 od 29. lipnja 2010.5” Ustavni je sud naveo da
dokumenti prostornog uredenja imaju snagu i pravnu prirodu podzakonskog propisa
(t. 5.).% Osim toga, USUD je rekao da nije nadlezan za ocjenu suglasnosti s Ustavom
zakona, odnosno suglasnosti s Ustavom i zakonom drugog propisa sa stajaliSta da
je njegov donositelj u samome propisu nesto propustio urediti (propisati) (t. 11.).
Napomenuo je i da medusobna uskladenost odredaba nekog propisa ne moze biti
predmet ustavnosudske kontrole u smislu ¢lanka 128. Ustava (t. 12.).

Rjesenjem U-I1-1586/2014 od 9. travnja 2014. USUD se u tocki 1. proglasio
nenadleznim za odlucivanje o suglasnosti sa zakonom Odluke o donoSenju
urbanisti¢kog plana uredenja neizgradenog dijela naselja Podgora - Veliko Brdo®
te Odluke o donosenju ciljanih izmjena Urbanistickog plana uredenja neizgradenog
dijela naselja Podgora - Veliko Brdo.”” U t. 2. navodi da je i dalje nadleZan za
odlucivanje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom, a da je stupanjem
na snagu Zakona o upravnim sporovima 1. sije¢nja 2012. ocjena zakonitosti opcih
akata’ jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u nadleznosti VUS-a.

Iz ove odluke jasno proizlazi da USUD prostorne planove smatra opéim
aktima.”> Medutim, cjelokupna nesredenost oko pravne prirode je nastala, osim zbog
zakonskog uredenja u kojem se prostorni planovi izrijekom nazivaju podzakonskim
propisima, i zbog prakse USUD-a koji je neodlucan u tom pogledu. USUD
prostorne planove Cesto naziva podzakonskim aktima. Oni jesu podzakonski akti,
ali ne oni koje donose tijela drzavne vlasti, nego podzakonski akti — opéi akti koje
donose JLRS. Dakle, situacija bi trebala biti jasna. Ako se kao kriterij razlikovanja
drugog propisa i opéeg akta uzme norma o nadleznosti, tj. donositelj akta, prostorni
planovi su sasvim sigurno op¢i akti jer su njihovi donositelji predstavnicka tijela
JRLS-a.

66 Zakon o prostornom uredenju, NN 30/94, 68/98, 61/00, 32/01, 100/04.

67 USUD je ispitivao ustavnost i zakonitost Uskladenja Prostornog plana Primorsko-goranske
zupanije, (Sluzbene novine Primorsko-goranske Zupanije, broj 12/05.) te je utvrdio da je
suglasano s Ustavom i zakonom.

68 Isto je stajaliste USUD zauzeo u Rjesenju U-11-3462/2007 od 25. listopada 2010.

69  Odluka o donoSenju urbanistickog plana uredenja neizgradenog dijela naselja Podgora -
Veliko Brdo, Glasnik - sluzbeno glasilo Op¢ine Podgora, broj 7/13.

70 Odluke o donosSenju ciljanih izmjena Urbanistickog plana uredenja neizgradenog dijela
naselja Podgora - Veliko Brdo, Glasnik - sluzbeno glasilo Op¢ine Podgora, broj 20/13.

71 Istaknuli autori.

72 Djelomi¢no suprotno smatra Medvedovi¢ zbog ustavnosudske prakse do 2005. u pogledu
akata prostornog uredenja (Medvedovi¢, Nadzor izvisne vlasti nad opcéim aktima jedinica
lokalne samouprave — de lege lata i de lege ferenda, 2005., str. 89.).
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Po stupanju na snagu ZUS-a ocjenu zakonitosti prostornih planova preuzeo
je VUS.” Tako je primjerice rjeSenjem Usoz-47/2012-6™ obustavio postupak jer
predmetni opéi akt vise nije bio na snazi.”” Ovdje se moZe istaknuti RjeSenje Usoz-
5/2012-7 od 12. lipnja 2013., gdje se radilo o Uskladenju Prostornog plana Splitsko
- dalmatinske zupanije s Uredbom o uredenju i zastiti zasticenog obalnog podrucja
mora’® i Ispravka uskladenja Prostornog plana Splitsko-dalmatinske Zupanije s
Uredbom o uredenju i zastiti zasticenog obalnog podrucja mora.”” VUS je odbacio
zahtjev jer je akte donio ravnatelj Zupanijskog zavoda za prostorno uredenje pa
predmetni akti nisu op¢i akti.”® Iz ove odluke proizlazi strogo postovanje norme o
nadleznosti kao kriterija za odlu¢ivanje o prirodi podzakonskog akta.

U Rjesenju Usoz-147/2012-6 od 21. veljace 2014. pogresno je naznaceno da
je do obustave doslo prema ¢lanku 88. stavku 1. ZUS-a jer je akt prestao vaziti.””
Naime, ispada da je podnositelj povukao zahtjev $to ovdje nije bio slucaj. VUS bi
trebao biti oprezniji u navodenju ¢lanaka temeljem kojih je odlucivao.’#!

73 VUS je usvojio zahtjeve u presudama koje su se odnosile na prostorne planove, primjerice
Uso0z-75/2012-7 od 25. listopada 2013. (zahtjev je djelomi¢no usvojen), Usoz-13/2012-12 od
28. sijecnja 2014., Uso0z-203/2012-5 od 28. ozujka 2014., Usoz-43/2012-21 od 30. svibnja
2014., Usoz-140/2012-10 od 30. svibnja 2014., Usoz-141/2012-8 od 30. svibnja 2014.

Odbio je zahtjeve u sljede¢im presudama, Usoz-110/2012-10 od 25. listopada 2013., Usoz-
57/2012-9 od 26. studenoga 2013., Usoz-146/2012 od 21. veljace 2014., Usoz-76/2012-10
od 28. ozujka 2014., Us0z-98/2012-10 od 28. ozujka 2014., Usoz-116/2012-6 od 28. ozujka
2014., Usoz-107/2012-7 od 30. svibnja 2014.

Vus je odbacio zahtjeve u rjesenjima Usoz-192/2012-6 od 28. ozujka 2014., Usoz-193/2012-
6 od 28. ozujka 2014., Usoz-194/2012-6 od 28. ozujka 2014., Usoz-197/2012-8 od 28. ozujka
2014., Us0z-326/2013-9 od 28. ozujka 2014.

74 Cetvrta sjednica Vijeéa od 24. travnja 2013. Vijeée je odlugivalo o zakonitosti Odluke o
donoSenju prostornog plana Istarske zupanije, objavljenoj u Sluzbenim novinama Istarske
zupanije br. 10/02.

75 Do obustave vezano uz materiju prostornih planova doslo je i kod sljedec¢ih odluka VUS-a:
Usoz-109/2012-9 od 25. listopada 2013., Usoz-111/2012-7 od 26. studenoga 2013., Usoz-
33/2012-11 od 28. sije¢nja 2014., Usoz-147/2012-6 od 21. veljace 2014., Usoz-71/2012-7 od
29. travnja 2014., Us0z-93/2012-14 od 29. travnja 2014.

76  Uredba o uredenju i zastiti zasticenog obalnog podrucja mora, Sluzbeni glasnik Splitsko-
dalmatinske zupanije broj 5/05.

77 Uredba o uredenju i zastiti zaSticenog obalnog podrucja mora, Sluzbeni glasnik Splitsko-
dalmatinske Zupanije, broj 5/06.

78 Predmetni podzakonski akt nije opé¢i ni u odluci Usoz-4/2012-6 od 18. lipnja 2013. jer je
donositelj takoder ravnatelj Zupanijskog zavoda za prostorno uredenje, dakle, osoba koja
nema zakonskog ovlastenja za donoSenje opéeg akta kakav je dokument prostornog uredenja.

79 Markovi¢ upozorava kako prestankom vazenja jednog propisa ne prestaju istodobno i pravni
odnosi koji su nastali na temelju tog propisa (Markovi¢, Sandra, Pravni rezim prijelaznih
(i zavrsnih) odredaba pravnih propisa u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske, List
Infomator, br. 5821 od 19. 12. 2009., str. 19.).

Iako se rad odnosio na rezim prijelaznih i zavr$nih odredaba propisa u praksi USUD-a, dobro
je 1ovdje to imati na umu.

80 Slic¢na situacija i u odlukama Usoz-105/2012-7 od 21. veljace 2014., Usoz-111/2012-7 od
26. studenoga 2013.

81 Ostala rjesenja VUS-a u kojima je doslo do obustave su: Uso0z-29/2013-3, Usoz-30/2013-3,
Uso0z-31/2013-3, Us0z-48/2013-3, Us0z-49/2013-3, Usoz-50/2013-3, Usoz-51/2013-3 od 26.
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Nakon ove analize, moze se zakljuciti da bi zakonodavac paralelno trebao
intervenirati u dva smjera. Prvo, odredba ¢lanka 58. ZPU-a koja glasi:

~Prostorni planovi imaju snagu i pravnu prirodu podzakonskog propisa.*
trebala bi biti izmijenjena i propisivati sljedece:

,, Prostorni planovi su po snazi ispod zakona i imaju pravnu prirodu opceg
akta.*

Drugo, odredba clanka 83. stavka 1. ZUS-a koja glasi:

~Postupak ocjene zakonitosti opceg akta Visoki upravni sud pokrece na zahtjev
fizicke ili pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajednickim interesom ako je
pojedinacnom odlukom javnopravnog tijela koja se temelji na opéem aktu doslo do
povrede njihova prava ili pravnog interesa. Zahtjev se podnosi u roku od 30 dana
od dostave odluke.

trebala bi biti izmijenjena i propisivati sljedece:

~Postupak ocjene zakonitosti opceg akta Visoki upravni sud pokrece na zahtjev
fizicke ili pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajednickim interesom ako
smatraju da bi opc¢i akt neposredno ili da bi na opcem aktu temeljene pojedinacne
odluke javnopravnih tijela mogle dovesti do povrede njihova prava ili pravnog
interesa.

Dodatni argument koji podupire izmjenu c¢lanka 83. stavka 1. ZUS-a
je Cinjenica da je tijelo koje ima najslicniju zadaéu Vije¢ima za zakonitosti
op¢ih akata USUD, koji u ocjeni zakonitosti i ustavnosti drugih propisa ne trazi
dostavu pojedinacnih odluka javnopravnih tijela kojima bi podnositelji, odnosno
predlagatelji u¢inili vjerojatnim povredu prava odnosno pravnog interesa.

Primjerice, u Njemackoj je situacija jasnija. U Njemackoj opce akte®? donose
autonomne pravne osobe kao $to su lokalne jedinice ili profesionalne organizacije
koje su uredene kao pravne osobe javnoga prava s ciljem organiziranja vlastitog
djelokruga.®® Opcine su ovlastene, a u nekim slu¢ajevima obvezane, donositi pravne
norme u obliku op¢ih akata, primjerice statute, proracune, planove gradenja, prihode
u obliku op¢ih akata koji su doneseni temeljem odredenih dohodovnih propisa
na drzavnoj razini, ili uvjeta za koriStenje javnih sluzbi. Komunalnim propisima

rujna 2014., Usoz-133/2013-3, Usoz-134/2013-3, Usoz-135/2013-3, Usoz-136/2013-3, Usoz-
138/2013-3, Usoz-139/2013-3, Uso0z-140/2013-3 od 3. listopada 2014., Us0z-80/2013-4,
Uso0z-81/2013-4, Usoz-84/2013-3, Us0z-85/2012-7 od 28. studenoga 2014., Usoz-54/2012-6,
Uso0z-213/2013-3, Uso0z-330/2013-5 od 22. prosinca 2014.

82 Detaljan pregled opéih akata koji ulaze u doseg kontrole prema ¢l. 47. st. 1. br. 2. v. u Quaas,
Michael, Zuck, Riidiger, Prozesse in Verwaltungssachen, 2. izdanje, Nomos, Baden-Baden,
2011., str. 692. — 696.

83 Reimann, Mathias, Zekoll, Joachim, Introduction to German Law, 2. izdanje, Kluwer Law
International, Haag 2005., str. 92.
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postavljeno je niz uvjeta s kojima op¢i akti moraju biti sukladni. Op¢i akti moraju
biti doneseni u obliku odluka opc¢inskog vijeca koje treba objaviti u sluzbenom
glasniku ili sluzbenim novinama, a neki vazniji opéi akti trebaju potvrdu nadzornog
tijela. Ispravci takvih akata moguéi su prema posebnoj proceduri. U opée akte u
Njemackoj ulaze i urbanisticki plan i plan gradenja.

Urbanisticki plan (Fldchennutzungsplan) predvida osnovne smjernice za
uporabu zemljiSta unutar pojedine lokalne jedinice. Odreduje podruéja koja ce
biti iskoriStena kao zemljiSta za ustanove kojima je cilj zaStita javnog interesa,
primjerice bolnice, skole, itd., zatim podrucja koja su predodredena u prometne
svrhe te zelene povrSine i prirodne rezervate.** Urbanisticki plan donosi se prije
plana o gradenju i obvezuje tijela koja su ga donijela. Ovdje se u prvom redu to
odnosi na lokalne vlasti, na susjedne lokalne jedinice koje su sudjelovale u njegovoj
izradi i nisu opovrgle taj plan. Gradani ne moraju izravno biti zahvadéeni tim
planom.®

Najvaznija vrsta opéih akata koji prema BauGB-u ulaze u doseg kontrole
prema Clanku 47. stavku 1. br. 1. su planovi o gradenju (Bebaungspldine) koji su
uredeni ¢lankom 10. stavkom 1. BauGB.* Urbanisti¢ki plan je temelj za plan o
gradenju (Bebaungsplan). Planovi gradenja se izdaju u obliku op¢ih akata prema
¢lanku 10. BauGB-a. Oni detaljno odreduju iskoriStavanje zemljiSta opéine (Cl. 8. -
13. BauGB) te vrstu (npr. stambeni ili poslovni prostor) i dimenziju zgrada (veli¢inu
i visinu). Odreduju i koji ¢e prostor imati posebnu namjenu (¢l. 9. BauGB) zbog
zastite od narusavanja plana izgradnjom novih zgrada za vrijeme procesa planiranja,
lokalne vlasti mogu odgoditi rjeSavanje o zahtjevima za gradevinske dozvole,
zabraniti bilo kakvu gradnju na tom podrué¢ju, mogu zabraniti parcelaciju zemljista i
mogu iskoristiti pravo prvokupa sukladno zakonu (¢l. 24. — 28. BauGB).

Planom gradenja je predvidena zakonska dopustivost gradenja. Svatko tko
namjerava izgraditi zgradu mora postupati sukladno planu o gradenju. Primjerice,
ne moze se izgraditi poslovna zgrada na zemljistu koje je namijenjeno za
stanovanje. Ako plan o gradenju nije jo§ donesen, projekt gradnje je dopustiv ako je
sukladan karakteru podrucja u cjelini, primjerice, ako je u skladu s ve¢ postoje¢im
zgradama (Cl. 34. BauGB). Gradenje izvan podruéja postojecih gradevina, osim tzv.
privilegiranih projekata za poljoprivredu ili za javne svrhe, dopusteno je samo ako
ne Steti javnom interesu, a pogotovo ne smije biti Stetno za krajolik 1 okolis (¢1. 35.
BauGB). Detalji o toj tematici odredeni su sudskom praksom.

Gradevinska dozvola (Baugenehmigung) je pretpostavka da bi se moglo
pristupiti gradenju nove ili izmjeni postojece gradevine. Ona osigurava da su
ispunjeni zahtjevi za planiranje i gradenje postavljeni u zakonu. Pri ocjeni zahtjeva
osobe koja namjerava graditi (Bauherr) nadlezno tijelo ¢e ispitati je li projekt u

84 1Ibid., str. 111. Za detaljniji opis v. ¢l. 5. Zakona o gradenju (Baugesetzbuch - BauGB, zakon
od 1960., u verziji objavljenoj 2004. (BGBI. I S. 2414), zadnja izmjena od 2014. (BGBL. I S.
1748).

85 Reimann, Zekoll, Introduction to German Law, 2005., str. 111.

86 Schenke, Wolf-Riidiger, Verwaltungsprozessrecht, 14. Auflage, C. F. Miiller, 2014., str. 306.
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skladu s propisima i uredbama te planom o gradenju (¢l. 30. BauGB). Ako projekt
udovoljava svim postavljenim zahtjevima, graditelju ¢e biti izdana gradevinska
dozvola, odnosno on tada ima utuzivo pravo prema ¢lanku 14. GG-a, tj. pravo na
gradenje postaje sastavni element njegova stvarnog, odnosno vlasnickog prava.

Ako je gradevinska dozvola izdana nezakonito, odnosno ako projekt ne
odgovara propisima, susjedi na koje takva dozvola ima uc¢inke mogu tuziti graditelja.
Oni u tom sluc¢aju moraju dokazati ne samo da je doslo do povrede prava opcenito,
nego, u najmanju ruku, da je dozvola povrijedila odredbu koja §titi njihove interese
(Schutznormtheorie).’’

2.1.4. Ocjena ustavnosti lokalnih opéenormativnih akata

Do 2010. ocjenu ustavnosti drugih propisa pod koje su u vecini slucajeva
bili podvedeni op¢i akti, provodio je USUD. Dakle, postojalo je tijelo koje je
nadziralo njihovu ustavnost sukladno Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu.
Uredenjem instituta objektivnog upravnog spora po kriteriju vrste akta, ojacalo je
upravno sudstvo. Njemu je kroz VUS, povjerena vazna zadac¢a ocuvanja objektivne
zakonitosti. Medutim, pri tom uredenju, doslo je do viSe pogresaka pa je moguce
zakljuciti da svrha objektivnog upravnog spora koja se sastoji u ocuvanju objektivne
zakonitosti, a podredno i subjektivnih prava gradana, nije ispunjena.

Nepostojanje zakonskih odredbi o ocjeni ustavnosti op¢ih akata,*® stavlja na
suce VUS-a koji sjede u Vijecu za ocjenu zakonitosti odgovornost koja se sastoji u
tome da primjecuju neustavnost opéih akata, a ne smiju to istaknuti jer se norma koja
odreduje njihovo postupanje u ocjeni zakonitosti op¢ih akata ne odnosi na ocjenu
njihove ustavnosti. Buduci da je takvo stanje neodrzivo za moderni pravni poredak,
autori pronalaze uglavnom dva rjeSenja.® Prvo, u kojem bi se ocjena ustavnosti,
uz ocjenu zakonitosti, povjerila VUS-u. Koliko je to izgledno s obzirom na to da
USUD to nije izrijekom dosad rekao, niti je predvideno nekom pravnom normom,
moze nam odgovoriti jedino USUD ili zakonodavac. Prednosti takvog rjesenja su
da je cjelokupna kontrola, dakle i ustavnosti i zakonitosti u rukama jednog tijela.”
Tako bi gradani sa sigurno$¢u mogli znati kojem tijelu mogu podnijeti zahtjev za
ocjenu zakonitosti i ustavnosti op¢eg akta. Medutim, nedostatak je taj da VUS,
postupajuci sukladno ZUS-u, mora zatraziti od pojedinca pojedina¢nu odluku. Ako

87 Reimann, Zekoll, Introduction to German Law, 2005, str. 111. — 112.

88 O kontroli ustavnosti op¢ih akata govori Ljubi¢, medutim, ne pravi razliku izmedu pojmova
op¢i akt i drugi propis, tako da se njegov rad zapravo odnosi na kontrolu propisa pred USUD-
om. V. u: Ljubi¢, Dubravko, Ustavnosudska kontrola propisa — rjesenje broj: U-1-4175/2013-
PP, Hrvatska pravna revija, 14 (2014) 1; str. 8. — 9.

89 O dva mogucda rjesenja v. i: Anti¢, Teodor, Razgranicenje nadleznosti za ocjenu ustavnosti i
zakonitosti op¢ih akata lokalne samouprave, Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, 50 (2013) 3;
str. 566.

90 Takvo je i Krbekovo stajaliSte jer je , najdosljednije i najprakticnije da direktnu sudsku
kontrolu, ..., vrsi ono isto ustavno sudiste koje vrsi i tu kontrolu u pogledu ustavnosti zakona *
(Krbek, Sudska kontrola naredbe, 1939., str. 191.).
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pojedinacne odluke nema, bilo iz razloga jer ju stranka odbije podnijeti ili jer se ona
uopce ne donosi u konkretnoj stvari, VUS ¢e odbaciti potencijalno neustavan akt.
Svrha objektivne zakonitosti ostaje neispunjena.

Drugo je mogucée rjesenje da USUD prihvati ocjenjivati ustavnost op¢ih akata.
Medutim, time bi doSlo do disperzije nadleznosti za kontrolu op¢ih akata. Koliko
god je rjesenje da USUD rjesava o ustavnosti opcih akata teoretski gledano dobro iz
vise razloga, primjerice zbog Sirine znanja ustavnih sudaca i dugotrajnog iskustva u
odlucivanju u toj materiji, toliko je i loSe jer stvara pravnu nesigurnost. Osim toga,
da je USUD namjeravao biti nadlezan za ocjenjivanje ustavnosti op¢ih akata, to bi u
dvije godine rada VUS-a sasvim sigurno istaknuo. To se nije dogodilo, ali USUD je
barem djelomicno pokusao rijesiti problem u RjeSenju U-II-5157/2005 od 5. ozujka
2012. Moze se uociti da su podnositelji zahtjeva za ocjenu zakonitosti op¢ih akata,
ve¢ sad zbunjeni jer regulacija koja postoji danas nije doradena. Ako bi se na to
dodao sustav u kojem bi podnositelj koji je laik morao znati koje je tijelo nadlezno
za apstraktnu kontrolu zakonitosti, a koje za apstraktnu kontrolu ustavnosti, a da se
pritom osporava isti akt, uvelo bi se jo§ nepotrebnih komplikacija u ve¢ zamrseni
postojeci sustav.

Unato¢ nepostojanju posebnog tijela koje bi kontroliralo zakonitost opce-
normativnih akata lokalnih jedinica, Slovenija je zadrzala sustav sli¢an onome
kakav je Hrvatska imala do stupanja na snagu ZUS-a te time izbjegla pravnu
prazninu vezano uz kontrolu ustavnosti akata jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave. Akti lokalnih jedinica uredeni su u osmom dijelu
Zakona o lokalni samoupravi, a dijele se na opce i pojedinac¢ne.”’ Opcina (obcina)
odlucuje o upravnim stvarima iz vlastite nadleznosti, kao i u upravnim stvarima
iz prenesenoga drzavnog djelokruga. Op¢i akti koje donosi lokalno predstavnicko
tijelo (obcinski svet) regulirani su Zakonom o lokalnoj samoupravi u VIII. glavi.”
Izrijekom je kao op¢i akt naveden statut lokalne jedinice (obcina). Ostali akti se ne
navode, medutim, zanimljivo je vidjeti da slovenski zakonodavac ne ¢ini razliku
izmedu propisa i op¢ih akata, barem ne u materijalnom smislu. Tako je u ¢lanku 66.
stavku 1. Zakona o lokalni samoupravi propisano:

wtatut in drugi predpisi obcine morajo biti objavijeni, veljati pa zacnejo
petnajsti dan po objavi, ¢e ni v njih drugace doloceno.

U prijevodu, rije¢ je o reguliranju objave statuta i drugih propisa lokalne
jedinice.” Ovo nerazlikovanje propisa i op¢ih akata razumljivo je zbog tijela koje
provodi kontrolu nad njima. U X. poglavlju koje nosi naziv , Nadzor drzavnih

91 Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list Republike Slovenije br. 94/2007 - sluzbeni pro¢is¢eni
tekst.

92 Zakon o lokalni samoupravi, UL 94/2007 — procisc¢eni tekst, 76/2008, 79/2009, 51/2010.

93 Hacek i Grabner navode da je teSko raspravljati o odredenom sadrzaju nekog opéeg akata
jer svaka op¢ina ima mogucénost autonomno urediti odredena pitanja (Hacek, Miro, Grabner,
Anja, Local Sub-Decentralisation and Sub-Municipal Division in Slovenia, Hrvatska
komparativna i javna uprava 13 (2013) 1; 2013., str. 220.).



M. SIKIC, M. CRNKOVIC, Upravnosudska i ustavnosudska kontrola...
442 Zb. Prav. fak. Sveud. Rij. (1991) v. 37, br. 1, 423-447 (2016)

organov“ u ¢lanku 88.a propisano je da kontrolu zakonitosti pojedinacnih i opéih
akata opc¢ina koji su doneseni u njihovom djelokrugu provode ministarstva, svako
iz svoje nadleZnosti. Osim ministarstava, za kontrolu su zaduzeni zupan i Vlada.**
Rijec je o kontroli koja prethodi kontroli sudova, u konkretnom sluéaju, sudskoj
kontroli upravnog i ustavnog suda.

U pogledu opé¢ih akata, kontrolno tijelo koje provjerava i ustavnost i zakonitost
op¢ih akata nije, kao Sto je sluc¢aj u Hrvatskoj i Njemackoj, upravni sud, nego je to
isklju¢ivo USUD. Odredbom iz ¢lanka 88.a stavka 4. propisano je:

,,Ce organ obcine ne uskladi svojega splosnega akta z ustavo ali zakonom,
mora ministrstvo predlagati vliadi, da zahteva zacetek postopka pred ustavnim
sodiscem za oceno skladnosti splosnega akta obcine z ustavo in zakonom. “%

Upravni sud nadlezan je samo za ocjenu zakonitosti pojedinacnih akata koji su
doneseni u upravnom postupku (¢l. 69. Zakona o lokalnoj samoupravi).’

2.1.5. Izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude VUS-a o
ocjeni zakonitosti opcih akata jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave

Prema trenutnom uredenju objektivnog upravnog spora VUS je zadnja instanca
u provodenju redovite kontrole nad opéim aktima jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave. Podnositelj zahtjeva za ocjenu zakonitosti opéeg akta
¢esto je onemogucen da ishodi odluku VUS-a o nezakonitosti zbog niza postupovnih
prepreka. Do izmjena ZUS-a 2014. ocjena zakonitosti op¢ih akata bila je moguca
samo ako je zahtjev podnijela stranka kojoj je bila dostavljena pojedina¢na odluka
javnopravnog tijela kojom je bilo povrijedeno neko njeno pravo ili pravni interes.
Takvo je uredenje dosta strogo samo po sebi, a dodatno ga je postrozio VUS
svojom praksom prema kojoj VUS nije prihvacao one zahtjeve koji su mu pristigli
s prekoracenjem roka od 30 dana iako su uredno i u roku bili predani nekom
drugom tijelu sa svrhom ocjene zakonitosti opceg akta. Nadalje, VUS nije uzimao
u razmatranje one akte koje bi donijelo nenadlezno tijelo te su na snazi ostajali
akti koji su ocito nezakoniti, ali zbog nedostatka formalnih pretpostavki nisu se u
praksi VUS-a smatrali opéim aktima te zahtjevi za ocjenu njihove zakonitosti bili
odbaceni. U navedenim situacijama, podnositeljima se zatvara put pravne zastite. O
navedenim rjeSenjima vec je bilo rijeci, a na ovom ¢emo se mjestu zadrzati samo na

94 Dubaji¢, Daria, Lokalna samouprava u Sloveniji, Hrvatska javna uprava, 10 (2010) 2; str.
480.

95 U prijevodu: ,, 4ko tijelo opcine ne uskladi svoj opci akt s ustavom ili zakonom, ministarstvo
mora predloziti viadi, da zahtijeva pocetak postupka za ocjenu suglasnosti opceg akta opcine
s ustavnom i zakonom pred ustavnim sudom. *

96 Kontrola akta koje provodi ministarstvo te postupak upucivanja ustavnom sudu za ocjenu
ustavnosti i zakonitosti regulirani su i odredbama u ¢l. 64., 65. 1 66., Zakona o drzavni upravi,
UL 113/2005, 48/2009, 21/2012, 47/2013, 12/2014, 90/2014. Isti zakon regulira provodenje
kontrole nad aktima osoba s javnim ovlastima.
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izvanrednom pravnom sredstvu — zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomoc¢ne presude VUS-a o ocjeni zakonitosti op¢ih akata jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave.

Odredbama c¢lanka 78. ZUS-a ureden je institut izvanrednog preispitivanja
zakonitosti pravomoc¢ne presude. Stranke mogu predloziti Drzavnom odvjetnistvu
Republike Hrvatske da podnese zahtjev za preispitivanje pravomocne presude
ili rjesenja upravnog ili VUS-a. Zahtjev moze podnijeti Drzavno odvjetni$tvo po
sluzbenoj duznosti ili u roku od Sest mjeseci od dana dostave pravomoc¢ne sudske
presude strankama. O zahtjevu odlucuje Vrhovni sud Republike Hrvatske u sastavu
od pet sudaca. Ako zahtjev usvoji, moze ukinuti presudu i vratiti predmet na
ponovo rjesavanje ili moze preinaciti presudu. Sve navedeno vrijedi kada je rijec o
presudama upravnih, odnosno Visokih upravnih sudova kod ispitivanja zakonitosti
pojedina¢nih akata. Medutim, pred Vrhovnim se sudom pojavilo i pitanje odlucivanja
o zakonitosti opéeg akta jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te je
Vrhovni sud donio rjeSenje o odbacivanju zahtjeva kao nedopustenog. U rjeSenju
U-zpz 10/14-4 od 4. veljace 2015. navedeno je sljedece: ,, Prema shvacanju ovoga
suda zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude nije
dopusten u postupku radi ocjene zakonitosti opéeg akta “.

Navedeno je obrazloZzeno trima argumentima. Prema prvom, ovaj se izvanredni
pravni lijek ne moze primijeniti jer je propisan u glavi tre¢oj, a ocjena zakonitosti
u glavi Sestoj, te zbog toga jer bi se taj pravni lijek trebao primjenjivati samo u
postupku u kojem se radi o nekom pojedina¢nom pravu stranke o kojem se odlucuje
o upravnom postupku. Ni u jednom zakonu ono §to je napisano prije ne iskljucuje
ono $to je napisano poslije, a ni obrnuto. Navedeno bi tumacenje predstavljalo
suprotnost cjelovitom ili holistickom i teleoloskom tumacdenju nekog zakona.
Ovakvo gramaticko tumacenje vaznog izvanrednog pravnog lijeka u kojem je ¢ak
izrijekom propisano da se moze podnijeti protiv pravomocne presude upravnih
i VUS-a, pokusava iskljuciti primjenjivost izvanrednog pravnog lijeka izri¢ito
propisanog ZUS-om sa svrhom osiguranja zakonitosti u pogledu ocjene zakonitosti
op¢ih akata jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.”” Nadalje,
pojedinacni se akti donose na temelju opéenormativnih. Dakle, pojedinac¢ni akti
moraju biti utemeljeni u nekoj viSoj pravnoj normi. Rijec je o pravnoj vezanosti kao
jednoj od bitnih karakteristika upravnog akta,”® ukratko, rije¢ je o postivanju nacela
zakonitosti. Neki pojedinacni akt ne moze biti zakonit ako je donesen temeljem
nezakonitog opéeg akta te je potrebno ispitati i zakonitost temelja za pojedinacni akt
koji se nalazi u opéenormativnom aktu.”

97 Stani¢i¢ navodi da iako ZUS izrijekom ne propisuje da se to izvanredno pravno sredstvo
moze koristiti protiv tih rjesenja /ili presuda, ta je moguénost otvorena Zakonom o sudovima
u ¢l. 20. st. 3. (Stani¢i¢, Frane, Mogucnost primjene izvanrednog preispitivanja zakonitosti
pravomocne presude protiv odluka Visokog upravnog suda, Informator, br. 6399 od 4.
sijecnja 2016., str. 15.)

98 V. Borkovi¢, Upravno pravo, 2002., str. 362.

99 Za dodatne argumente koji govore o prilog primjeni izvanrednog pravnog lijeka za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude VUS-a u slucaju ocjene zakonitosti opcih
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Drugi argument Vrhovnog suda je u tome da se stranka moze zastititi na
nacin da podnese zahtjev nadleznom javnopravnom tijelu za izmjenu pojedinacne
odluke javnopravnog tijela kojom je povrijedeno neko pravo ili pravni interes
odgovaraju¢om primjenom odredaba o obnovi upravnog postupka u roku od tri
mjeseca od dana objave presude u narodnim novinama. S ovim se argumentom ne
bismo mogli sloziti. Javnopravnom tijelu za izmjenu pojedinacne odluke javit ¢e se
one stranke koje su uspjele u postupku pred VUS-om, odnosno ako je nezakoniti
akt ukinut pa imaju temelj za traZenje izmjene odluke koja je donesena temeljem
nezakonitog. Vrhovnom sudu ¢ée se javiti pretezno stranke koje zele ostvariti svoja
prava koja im vrijeda nezakoniti akt, dakle one koje nisu uspjele u postupku pred
VUS-om te je njihov zahtjev odbacen ili odbijen. Nadalje, Vrhovni sud nije uzeo
u obzir situaciju u kojoj je VUS nezakonito postupio i ukinuo zakoniti opéi akt.
Stoga obracanje javnopravnom tijelu ne predstavlja alternativu za preispitivanje
zakonitosti pravomoéne presude VUS-a, a Vrhovni sud bi trebao predstavljati
kontrolni mehanizam nad pravomoénim presudama VUS-a te postupiti po zahtjevu
Drzavnog odvjetniStva ako ono podnese zahtjev smatrajuci da je VUS postupio
nezakonito.

Treé¢i argument kojim Vrhovni sud pokusava otkloniti svoju nadleznost
je u tome Sto u dijelu u kojem je regulirana ocjena zakonitosti op¢ih akata nije
spomenuto to da se stranka moze obratiti Vrhovnom sudu, te se ponovo govori
o postavljanju zahtjeva javnopravnom tijelu prema odredbama o ponavljanju
postupku. Odnosno, ovaj treé¢i argument spaja prva dva u argumente koji ne stoje
zasebno, a ni zajedno.

Za istaknuti je da argumenti i navedno tumacenje Vrhovnog suda Republike
Hrvatske nisu prihvatljivi iz vise razloga. Kao prvo, tumacenju ZUS-a nije
pristupljeno sistemati¢no i na holisti¢ki ili sveobuhvatni na¢in. Nedopustivo je
cjepkanje jednog cjelovitog zakona na sastavne dijelove. Logikom Vrhovnog
suda Republike Hrvatske, VUS uopce ne bi trebao primjenjivati ZUS jer u prvom
¢lanku ZUS-a nije propisano da je predmet ovog zakona postupanje VUS-a nego
se spominju samo upravni sudovi.!® To §to je kasnije izrijekom propisano da je
predmet upravnog spora i ocjena zakonitosti op¢ih akata, bilo bi manje vazno jer se
ne nalazi u istom ¢lanku gdje je propisan predmet zakona.

Drugo, valja uzeti u obzir da je VUS prva i zadnja instanca u redovnom
postupku ocjene zakonitosti opéih akata $to znaci da je rije¢ o jednostupanjskom
postupku. Ustavna tuzba se za sad ne moze podnijeti, a izvanrednog pravnog lijeka,
ako se iskljuci zahtjev Vrhovnom sudu Republike Hrvatske, nema.

akata v. u: Stani¢i¢, Mogucnost primjene izvanrednog preispitivanja zakonitosti pravomocne
presude protiv odluka Visokog upravnog suda, Informator, br. 6399 od 4. sije¢nja 2016., str.
13.-15.

100 Clanak 1. ZUS-a glasi: ,,Ovim se Zakonom ureduju nadleznost, sastav suda i pravila postupka
na temelju kojih upravni sudovi odlucuju o zakonitosti odluka javnopravnih tijela o pravima,
obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba i drugih stranaka te o zakonitosti
postupanja javnopravnih tijela iz podrucja upravnog prava (u daljnjem tekstu: upravni
spor).
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Trece, nikako se zahtjev javnopravnom tijelu ne moze poistovjetiti s nekim
sudskim sredstvom. Dojam je da Vrhovni sud prilikom donosenja citiranog rjesenja
ni u jednom trenu nije uzeo u obzir da je svrha objektivnog upravnog spora
reguliranog u ¢lancima 83. - 88. ZUS-a u ostvarenju objektivne zakonitosti. Dakle,
ta vazna svrha objektivnog upravnog spora koja se sastoji u o¢uvanju objektivne
zakonitosti, odnosno u sprecavanju toga da temeljem jednog nezakonitog
op¢enormativnog akta bude donesen neodreden broj nezakonitih pojedinac¢nih akata
uopce nije bila uzimana u obzir, $to je pogresno i kosi se sa svrhom ZUS-a, ali i s
ustavnom vrednotom vladavine prava.

3. ZAKLJUCAK

Akte jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u Republici
Hrvatskoj kontroliraju upravni sudovi, VUS i USUD. Podjela je izvrSena nakon
reforme upravnog sudovanja koja je rezultirala donosenjem novoga ZUS-a kojim je
uvedeno dvostupanjsko upravno sudovanje. Buduéi da je podjela opéenormativnih
akata uredena na nacin da postoje op¢i akti i drugi propisi, njih nadziru razlicita
tijela.

Kontrola statuta lokalnih jedinica u rukama je USUD-a, dok ostale opce akte
lokalnih jedinica kontrolira VUS. Odredba clanka 3. stavka 2. ZUS-a prema kojoj je
VUS nadlezan za kontrolu op¢ih akata tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, a ne samo opc¢ih akata predstavnickih tijela, ostavlja VUS-u Siroku
moguénost za tumacenje navedene odredbe prema kojoj bi se osim opc¢ih akata koje
donese predstavnicko tijelo JLRS mogli ocjenjivati i oni akti koji su apstraktni i
generalni, a ne donosi ih iskljuc¢ivo predstavnicko tijelo.

Nadalje, mislimo da je obveza sudaca VUS-a da prilikom uoc¢ene nezakonitosti
opceg akta iz razloga nenadleznosti, dakle kada op¢i akt donose nenadlezno tijelo,
upozoriti na takvu nezakonitost te nezakoniti opénormativni akt sankcionirati
stavljanjem izvan snage. Navedeno rjeSenje poznaje francusko pravo, ali i na§ ZUS
u dijelu u kojem je propisana kontrola nad pojedinacnim aktima. Uz to, posebni
zakoni nisu uskladeni sa ZUS-om, a kao primjer se moze navesti ZPU koji i dalje
propisuje da su prostorni planovi po svojoj pravnoj prirodi propisi. Buduéi da
VUS ne kontrolira propise nego opée akte, nuzno je navedenu odredbu mijenjati
sukladno prijedlogu iznesenom u ovom radu. Veliki je nedostatak u zakonskoj
regulativi nepostojanje kontrole nad ustavnoscu opéih akata jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave. Uz to, nedostatak se moze pronacdi i u stajalistu
Vrhovnog suda Republike Hrvatske prema kojem on nije nadlezan za postupanje
po izvanrednom pravnom lijeku - zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomo¢éne presude VUS-a ako je VUS odluc¢ivao o ocjeni zakonitosti opéeg akta.
Komparativna rjeSenja ve¢inom su sustavnija i sredenija od trenutnog hrvatskog
uredenja, iako nikako ne smijemo zanemariti ¢injenicu da je sama reforma upravnog
sudovanja pruzila barem temelje za bolje i uredenije djelovanje sudova u kontroli
akata jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nego je to bio slucaj do
2010. i ranije.
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Summary

ADMINISTRATIVE JUDICIAL CONTROL AND
CONSTITUTIONAL CONTROL OF LEGALITY OF THE LOCAL
SELF-GOVERNMENT ACTS

The administrative courts’ reform in Croatia has caused changes in special
legislation. Important consequence of the reform is a different judicial control over
local government acts. Under the current regulation, the Constitutional Court of the
Republic of Croatia is competent for the control of constitutionality and legality
of the local statutes, and High Administrative Court is the competent body for
the review of the legality of general acts of local self-government. The paper also
analyzes comparative solutions related to the issue of judicial review of general
acts of local and regional government, especially French, German and Slovenian
regulation.

Key words: judicial control, general acts of local self-government,
administrative reform.

Zusammenfassung

VERWALTUNGSGERICHTLICHE UND
VERFASSUNGSKONTROLLE DER RECHTMASSIGKEIT DER
KOMMUNALEN SELBSTVERWALTUNGSGESETZE

Die Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit hat durch die neue Regulierung
der Verwaltungsgerichtsbarkeit und Verwaltungsgerichtorganisation die
Anderungen auch in besonderer Gesetzgebung bewirkt. So traten die Anderungen
des Gesetzes iiber die lokale und regionale Selbstverwaltung ein. Fiir diese Arbeit
sind die Anderungen im Blick zur Gerichtskontrolle iiber die Lokalakten wichtig,
die vor der Reform das Verwaltungsgericht der Republik Kroatien und das
Verfassungsgericht betrieben haben. Das Verfassungsgericht hat laut der aktuellen
Einrichtung die Zusténdigkeit fiir die Verfassungs- und Gesetzlichkeitskontrolle nur
iiber die Statute der Lokaleinheiten behalten. Verwaltungsgerichte in Zagreb, Rijeka,
Osijek und Split kontrollieren die einzelnen Akte im ersten Grad und Klageprozesse
auch der Hohe Verwaltungsgerichtshof. Fiir die Kontrolle der Grundakte, welche die
Lokaleinheiten erlassen ist der Hohe Verwaltungsgerichtshof der Republik Kroatien
zustindig. In dieser Arbeit werden auch die komparativen Losungen, die mit der
Problematik der Gerichtskontrolle von Lokalakten verbunden sind, analysiert und
zwar die franzosische, deutsche und slowenische Anordnung.

Schliisselwirter: Gerichtskontrolle, Lokalakte, Verwaltungsreform.
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Riassunto

IL CONTROLLO GIUSAMMINISTRATIVO E
GIUSCOSTITUZIONALE DI LEGALITA DEGLI ATTI DEGLI
ENTI LOCALI E REGIONALI

La riforma della giustizia amministrativa ha comportato mediante la nuova
disciplina del contenzioso amministrativo e¢ dell’organizzazione dei tribunali
amministrativi modifiche anche nella legislazione speciale. In tale modo sono
intervenute le modifiche della legge sull’amministrazione locale e regionale.
Precisamente, per quanto interessa il presente lavoro, rilevano le modifiche che
riguardano il controllo giudiziario sugli atti locali, il quale prima della riforma
veniva effettuato dal Tribunale amministrativo della Repubblica di Croazia e dalla
Corte costituzionale. La Corte costituzionale in base all’attuale organizzazione ha
mantenuto la competenza per il vaglio della legittimita costituzionale e della legalita
soltanto nei confronti degli statuti degli enti locali; mentre, i singoli atti in prima
istanza vengono controllati dai tribunali amministrativi di Zagreb, Rijeka, Osijek e
Split, e nel procedimento di impugnazione anche dall’Alta corte amministrativa. Per
il controllo degli atti generali che emanano gli enti locali ¢ competente 1’Alta corte
amministrativa della Repubblica di Croazia. Nel lavoro vengono altresi analizzate le
soluzioni di diritto comparato connesse alla questione del controllo giudiziario degli
atti locali, intendendo all’uopo i sistemi francese, tedesco e sloveno.

Parole chiave: controllo giudiziario, atti locali, riforma amministrativa.





