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Stupanjem na snagu Zakona o upravnim sporovima iz 2010. godine, do$lo je do bitne promjene
u sustavu nadzora ustavnosti i zakonitosti oplih akata koje donose tijela jedinica samouprave.
Prema njegovim odredbama, ocjena zakonitosti opceg akta jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave postaje predmetom upravnog spora za Cije je rjeSavanje nadlezan Visoki upravni sud
Republike Hrvatske. S obzirom na prethodno izgradenu ustavnosudsku praksu u nadzoru opcih
akata ta promjena zahtijeva precizno razgrani¢enje nadleznosti Ustavnog suda Republike Hrvatske
i Visokog upravnog suda Republike Hrvatske. Navedeni zakon, medutim, u tom dijelu ima niz
nedostataka i nepotpunih rjeSenja na koje ¢e morati dati odgovore sudska praksa. Pritom se ponovno
aktualizira pitanje odredivanja predmeta nadzora odnosno definiranja pojma opéeg akta i njegovo
razlikovanje u odnosu na propise. Cilj ovog rada je dati pregled prethodnog zakonodavnog uredenja
i ustavnosudske prakse, analizirati novo zakonsko uredenje i praksu, ukazati na otvorena pitanja i
dvojbe te ponuditi rjeSenja za njihovo otklanjanje.

Kljucne rijeci: sudski nadzor ustavnosti i zakonitosti, upravni spor, opci akti,
nadleZnost, lokalna samouprava

1. UVOD

Ustavom Republike Hrvatske (,,Narodne novine“, broj 85/10 — procisceni
tekst, u daljnjem tekstu: Ustav)' proklamirano je naelo stroge ustavnosti i
zakonitosti propisa. Po tom nacelu, obveza je svih donositelja normativnih akata,
pa tako i donositelja opéih akata jedinica lokalne i jedinica podrucne (regionalne)
samouprave (u daljnjem tekstu pod zajedni¢kim nazivom: jedinice samouprave),
da akti koje donose budu u skladu s Ustavom i mjerodavnim zakonom.

U praksi, medutim, objektivno je moguce da predstavnicko tijelo jedinice
samouprave iz razlicitih razloga donese op¢i akt koji u cijelosti ili djelomice nije
u suglasnosti s Ustavom i/ili zakonom.

U hrvatski pravni sustav ugradeni su stoga pravni mehanizmi kojima se
eventualna neustavnost ili nezakonitost takvih akata moZe pravodobno utvrditi,

"' U ovom radu koristim se tim Pro¢i§¢enim tekstom Ustava kao zadnjim sluzbeno vaze¢im tekstom,
iako je Ustavni sud Republike Hrvatske svojim Izvjes¢em iz ozujka 2011. utvrdio da on nije izraden
u skladu s pravilima za izradu procCiséenih tekstova normativnih akata te da je njime ozbiljno narusen
integritet ustavnog teksta. IzvjeS¢e Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-X-1435/2011 od 23.
ozujka 2011. o ustavnopravno neprihvatljivim ucincima proci$¢enih tekstova Ustava Republike Hrvatske,
ustavnih zakona, zakona, drugih propisa i op¢ih akata (,,Narodne novine®, broj 37/11).
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otkloniti i po potrebi sankcionirati. Ti pravni mehanizmi potrebni su radi toga da se
istodobno zastite, s jedne strane objektivni pravni poredak, a s druge strane slobode
i prava gradana, kako stanovnika jedinice samouprave ¢ije je predstavnicko tijelo
donijelo neustavni ili nezakonit op¢i akt, tako i gradana s drugih podrucja.?

U tom smislu, od pocetka ustrojavanja sustava lokalne samouprave 1993.
godine, zakon kojim se ureduje sustav lokalne samouprave propisuje postupak
nadzora ustavnosti i zakonitosti op¢ih akata koje u samoupravnom djelokrugu
donose predstavnicka tijela jedinica samouprave. To je najprije bio Zakon o
lokalnoj samoupravi i upravi (,,Narodne novine*, broj 90/92, 94/93, 117/93, 5/97,
17/99,128/99,51/001105/00),a0od 11. travnja 2001. godine to je Zakon o lokalnoj
i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (,,Narodne novine®, broj 33/01, 60/01,
129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 150/11 i 144/12, u daljnjem tekstu: ZOLPRS).

Prema odredbama ZOLPRS-a (zaklju¢no s pretposljednjim izmjenama i
dopunama, ,,Narodne novine*, broj 150/11) nadzor su provodili op¢inski nacelnik,
gradonacelnik odnosno Zupan, uredi drzavne uprave u Zupanijama, sredi$nja tijela
drzavne uprave, Vlada Republike Hrvatske i Ustavni sud Republike Hrvatske (u
daljnjem tekstu: USUD), svaki u svom djelokrugu i u okviru svojih nadleZnosti
odnosno ovlasti. Pritom, jedino je USUD imao ovlast ukinuti odnosno ponistiti
osporeni opci akt, ako utvrdi da nije u suglasnosti s Ustavom i/ili zakonom.

Stupanjem na snagu Zakona o upravnim sporovima (,,Narodne novine*, broj
20/10, u daljnjem tekstu: ZUS/10; sukladno ¢lanku 92. stupio na snagu 1. sijeCnja
2012.), doslo je do bitnih promjena u sustavu nadzora ustavnosti i zakonitosti
op¢ih akata koje donose tijela jedinica samouprave. Njegovim odredbama, naime,
propisano je da je predmet upravnog spora, izmedu ostaloga, ocjena zakonitosti
opceg akta jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (Clanak 3., stavak
2.) te da je za rjeSavanje tih sporova nadlezan Visoki upravni sud Republike
Hrvatske (u daljnjem tekstu: VUS, ¢lanak 12., stavak 2., to¢ka 2.). Time je u
hrvatski pravni poredak uveden institut objektivnog upravnog spora® §to u
odnosu na prethodno razdoblje predstavlja pozitivni kvalitativni pomak u zastiti
pojedinacnih prava.

Medutim, navedena promjena bitno utjece na odnose USUD-a i VUS-a te
zahtijeva precizno razgraniCenje njihove nadleZnosti. Naime, pravne situacije
koje mogu nastati u primjeni ZUS-a/10, vezano za nadzor opcih akata jedinica
samouprave, umnozavaju broj potencijalnih dodirnih to¢aka tih dvaju sudova $to

2 Medvedovic (2005.): 86. — 87.

3 Prema Borkovicu, podjela upravnih sporova na subjektivne i objektivne varira ve¢ prema tome koji
su kriteriji uzeti kao osnova za njihovo razlikovanje. Kad se kao kriterij uzima cilj spora, onda se kao
objektivni prikazuje onaj spor kojemu je svrha prvenstveno zastita objektivne zakonitosti tj. objektivnog
pravnog poretka kao takvog, dok je subjektivni spor onaj kojemu je cilj zaStita subjektivnih prava
pojedinaca. Ako pak kao kriterij sluzi vrsta akata koji mogu biti predmet spora, onda se kao objektivni
spor uzima onaj koji se moze pokrenuti i protiv openormativnog akta, za razliku od subjektivnog spora
koji se pokrece i vodi protiv individualnog upravnog akta. Pritom istiCe kako je ta podjela zanimljiva
uglavnom samo akademski, dok je njezina prakti¢na primjena predodredena prirodom samih kriterija za
razlikovanje. Borkovic (2002.): 493.
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objektivno otvara Siroku moguénost pozitivnog i negativnog sukoba nadleznosti
izmedu njih.

To pitanje, na Zalost, nije uredeno ni tekstom ZUS-a/10 niti obrazlozenjem
njegova prijedloga odnosno konacnog prijedloga u postupku donosenja.

Stoga su u prvoj godini primjene ZUS-a/10 odredene dvojbe u njegovoj
primjeni, vezano za medusobno razgrani¢enje nadleznosti, VUS i USUD morali
razrijeSiti sami svojim pravnim stajaliStima odnosno praksom,* a to ¢e vjerojatno
morati Ciniti i dalje. Pritom nije rije¢ samo o pitanjima prakti¢ne naravi nego i
o odredenim pitanjima pravno-teorijske naravi, koja u biti proizlaze iz sljedecih
okolnosti:

nedostatka odredenja pojmova drugog propisa iz Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske (,,Narodne novine®, broj 49/02 — proci$Ceni tekst, u
daljnjem tekstu: UZUS) i opceg akta iz ZOLPRS-a i ZUS-a/10,

nedovoljne preciznosti i nepotpunosti odredbi ZUS-a/10,
neuskladenosti odredbi ZUS-a/10, ZOLPRS-a i UZUS-a.’

Ovaj rad bavi se stoga pravno-teorijskim i prakti¢cnim odredenjem pojmova
propisaiopceg akta opCenito i u odnosu na akte jedinica samouprave te prethodnim
stanjem i novim rjeSenjima hrvatskoga zakonodavstva u podrucju sudske kontrole
opCih akata jedinica samouprave. Rad ukazuje na otvorena pitanja i moguce
probleme u provedbi sudskog nadzora te nudi odredena rjeSenja.

2. ODREDENJE PROPISA I OPCEG AKTA - TEORIJSKI ASPEKT

2.1. Polazna stajaliSta — osnovni pojmovi

Ustavom je propisano da ,u Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u
suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i s Ustavom i sa zakonom* (Clanak 5.,
stavak 1.). Takoder je propisana nadleznost USUD-a da, izmedu ostaloga,
»~odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom* (Clanak 129.,
alineja 2.). U odnosu na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu, propisano
je da su njihova tijela u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga samostalna te
da ,,podlijezZu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih drZavnih tijela*
(Clanak 137.).

4 U tom smislu Omejec/Bani¢ iznijele su ocjenu kako ,konkretno zakonsko rjesenje pati od niza
nedostataka, nelogicnosti i polovicnih rjesenja* te su zakljucile da ,,zakonodavac nije imao jasnu i
cjelovitu viziju o nacinu na koji taj spor treba postaviti i urediti.** Stoga su izrazile misljenje da je, radi
osiguranja pravne sigurnosti, nuzna njihova medusobna suradnja ,kao temelj izgradnje konzistentne
sudske i ustavnosudske prakse koja ce nuzno nadomjestati nedostatke zakona*. Omejec/Banic: (2012.):
322.

3 Posljednja (ad. 3.) okolnost otklonjena je zadnjim izmjenama i dopunama ZOLPRS-a iz prosinca
2012. (,,Narodne novine“, broj 144/12) kojim su njegove odredbe o nadzoru op¢ih akata uskladene s
predmetnim odredbama ZUS-a/10, v. infra u poglavlju 6.1.
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S druge strane, ZOLPRS-om je propisano da predstavnicko tijelo jedinice
lokalne i jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave, izmedu ostaloga:

,»1. donosi statut jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave,

2. donosi odluke i druge opce akte kojima ureduje pitanja iz samoupravnog
djelokruga jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave “ (Clanak
35., tocke 1.12.).

Takoder je propisano da ,,predstavnicko tijelo opcine, grada i Zupanije u svom
samoupravnom djelokrugu donosi odluke i druge opce akte, u skladu sa svojim
statutom’* (¢lanak 73., stavak 1.).

Pojmovi opci akt iz ¢lanka 35., to¢. 2. ZOLPRS-a i drugi propis iz ¢lanka
129., alineja 2. Ustava klju¢ni su za definiranje predmeta nadzora ustavnosti i
zakonitosti nad tijelima lokalne samouprave.

Pod pojmom opci akt u najSirem smislu smatraju se akti koji sadrze opcenite
odredbe i koji na opéi nacin reguliraju druStvene odnose, pri ¢emu za njihov
nastanak nije potrebna suglasnost subjekata Cija su ponaSanja regulirana tim
aktima odnosno oni obvezuju subjekte na koje se odnose bez obzira na to jesu li
sudjelovali u njihovu donosenju.

Drugi klju¢ni pojam — propisi (engl. regulation, njem. Verordnungen, franc.
reglement) definiraju se kao usvojene i odredene obveze koje ureduju odnose i
postupke u drustvu® odnosno kao ona pravila koja su na viSem stupnju drustveno-
politicke organizacije zabiljeZzena pismom.’

Iz tih definicija nije moguce donijeti precizan i nedvojben zakljucak o odnosu
pojmova opéi akt i propis: obuhvacaju li isti krug pravnih akata (jesu li pravno
u stvari sinonimi) ili razli¢it krug pravnih akata te u kojoj se mjeri ti krugovi
eventualno preklapaju. Nedostatak preciznih definicija u pravnoj teoriji odraZava
se i u praksi gdje se kao jedan od centralnih problema u nadzoru opcih akata
jedinica samouprave postavlja pitanje odredivanja predmeta nadzora.®

2.1. Pojam propisa

Pojam propis u znanstvenoj se literaturi rijetko definira, ve¢ se kao oplepoznati
pojam vise koristi za definiranje drugih pojmova. Tako se, primjerice, podzakonski
op¢i akt definira kao genericki naziv za propise slabije pravne snage od zakona
(Lili¢), a upravni se propis definira kao akt upravne vlasti openormativnog
karaktera podzakonskoga ranga (Tomi¢).” Osim toga, taj se pojam istice kao

© Ani¢ (2004.): 1234.
7 Vukovi¢, M./Vukovié, ., (1997.): 35.

8 Pitanje odredivanja predmeta nadzora u odnosu na opée akte lokalne samouprave samo je dio
problematike sudske kontrole zakonitosti opCih akata uprave opcenito, ali vrlo karakteristican pa je u
pravnoj teoriji upravo taj dio osobito prikladan za ilustraciju cjeline problema, primjerice: v. Omejec
(2006): 92. — 94., (2009.): 90. — 92.i (2012.): 312. — 315.

? Lili¢ i dr. (2007.): 131, Tomic (2002.): 279.
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uvrijeZeni pojam za formalne izvore prava (Ivancevic), ople normativne pravne
akte (Viskovi¢) odnosno opée pravne akte (Vrban).!°

U formalnom smislu pojam propis oznatava obvezujuéi pravni akt koji
donosi ovlasteno tijelo vlasti (bilo da je rije¢ o originalnoj ili povjerenoj odnosno
prenesenoj ovlasti) po odredenom (viSe ili manje uredenom) postupku i koji
obi¢no ima odredeni naziv (zakon, uredba, pravilnik i dr.).

Prema Crnicu, za prosudbu djeluje li neki pravni akt kao propis, nije presudno
tko je njegov donositelj — da li drzavno ili neko drugo tijelo. Presudno je da taj akt
sadrZi normu, to jest opteobvezno pravilo ponaSanja kojega su se duzni pridrzavati
oni pojedinci ili grupe kojima je akt ,,upucen*. Da bi akt bio opéeobvezan potrebno
je, u pravilu, da sadrzi pravne sankcije za neprimjenjivanje ili drugu prinudu za
njegovo izvrSavanje i, §to je najvaznije, da je sastavni dio pravnog poretka. Za to
nije bitno da akt donosi drzavna vlast, ve¢ je bitno da ona izravno ili neizravno iza
njega stoji. Izravno iza njega stoji kada ga je i donijela, dok neizravno iza njega
stoji u svim slucajevima kada donositelj akta za njegovo donosenje ima ovlastenje
u zakonu.'!

Pod propisom u materijalnom smislu razumijeva se eksterni opéi akt
op¢enormativnog karaktera. Osnovna obiljeZja takvog akta, koja predstavljaju
op¢e mjerilo za njegovo odredenje, jesu apstraktnost (uredenje neodredenog i
neizvjesnog broja slu€ajeva) i generalnost (djelovanje ,,prema van* odnosno erga
omnes)."?

Prema Ivancevicu, ,,apstraktnost znaci da pravni imperativ ima pred sobom
neodreden i neizvjestan broj slucajeva koji su njime obuhvaceni — on se odnosi
na sve slucajeve koje predvida hipoteza sadrZana u tom propisu. Neizvjesnost
znaci u tom smislu jos i to hoce li uopce nastupiti povod za primjenu propisa
pod zadanim hipotezama. S druge strane, generalnost upucuje na krug subjekata
prema kojima se obraca pravni imperativ — to je svatko, fizicka ili pravna osoba
ili obje, a dispozicija pravne norme preciznije utvrduje koga pod time misli."®

Sukladno tome, Omejec smatra da se propisima ne bi mogli smatrati:

interni op¢i akti, koji jesu apstraktni, ali im nedostaje djelovanje erga omnes
(generalnost); oni ureduju unutarnje odnose u tijelima, djeluju samo ,prema
unutra® odnosno odnose se samo na zatvoreni krug osoba obuhvacenih u tom tijelu
(primjerice: pravilnik o unutarnjem ustrojstvu upravnih tijela jedinice samouprave,
iako je nedvojbeno normativni akt, sadrzi samo komponentu apstraktnosti, ali ne
i generalnosti, jer ima interno-normativno djelovanje samo prema sluzbenicima i
namjeStenicima u doti¢nim upravnim tijelima);

op¢i akti za pojedinacni slu¢aj koji su medusobno vrlo razliciti, ali ih se nacelno
moze kategorizirati u tri grupe: a) opCi akti koji nemaju kvalitetu apstraktnog

10 Tvantevi¢ (1983.): 28, Viskovi¢ (2001.): 178., Vrban (2003.): 322.
'Crni¢ (1994.): 23.

12 Omejec/Banic (2012.): 318.

13 Tvancevic (1983.): 31.
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pravila jer, iako djeluju prema svakome (erga omnes), ureduju samo konkretan
slucaj (primjerice: odluka predstavnickog tijela o odredivanju dijela odredenog
naselja pjeSackom zonom), b) op¢i akti koji su individualni (pojedinacni), jer
djeluju samo prema konkretnim subjektima, ali su apstraktni s obzirom na njihov
odnos prema treCima (primjerice: odluka o osnivanju neke ustanove kojom se
odlukom odreduju i tijela upravljanja tom ustanovom), c) opc¢i akti koji se
ticu konkretnog subjekta i odnose se na konkretan slucaj (primjerice: odluka
predstavnickog tijela o proglasenju odredene osobe potasnim gradaninom).'

Ovisno o mjestu u hijerarhiji pravnih akata 1 slijedom toga njihovoj
pravnoj snazi, propisima se na opcenit nacin ureduju odredeni druStveni
odnosi ili provedba drugih propisa viSe pravne snage. U tom smislu Arlovi¢
definira druge propise kao podzakonske akte izvrSnih i upravnih vlasti koji
razraduju i osiguravaju izvrSenje zakona."

Pojam propis, u smislu odredbe ¢lanka 129., alineja 1. i 2. Ustava,
obuhvaca dvije kategorije pravnih akata: zakon i drugi propis. Pritom
pojam drugi propis oplenito oznaCava propise slabije pravne snage od
zakona koje donose, u pravilu, izvrSna i upravna tijela te tijela jedinica
samouprave, a ako ih donosi zakonodavno tijelo, tada ih donosi po postupku
manje slozenom od zakonodavnog postupka. Za tu grupu propisa obic¢no
se koristi genericki naziv podzakonski propisi. Postojanje podzakonskog
propisa pretpostavlja postojanje zakona kojim se donositelj tog propisa
ovlas€uje na njegovo donosenje.

2.3. Pojam opceg akta

Pod pojmom opci akti razumijevaju se normativni pravni akti koji po svojoj
pravnoj snazi slijede iza ustava i zakona odnosno koji u hijerarhiji pravnih propisa
zauzimaju poziciju ispod zakona. U tom smislu u pravnoj se teoriji obi¢no koristi
naziv podzakonski opcenormativni akt.

Prema IvancCevicu, tim se nazivom oznacava: 1) da je rije¢ o apstraktnom i
generalnom pravilu ponaSanja — o op¢oj normativnosti i 2) da to pravilo stoji
ispod zakona. To svojstvo proizlazi iz naCela ustavnosti odnosno zakonitosti i ima
neizbjeznu posljedicu da ga se u odnosu prema zakonu mora smatrati propisom
nizeg reda.'s

Podzakonski oplenormativni akti izraz su zahtjeva pravne drzave da svi
drustveni odnosi budu regulirani pravnim propisima i nemogucnosti da se
zakonima obuhvati Citav opseg drusStvenih odnosa. Propisivanje pravila ponaSanja
u odredenoj drustvenoj zajednici isklju¢ivo putem zakonskih normi ideal je
koji nigdje nije moguée prakti¢no ostvariti. Stoga se dio normativne djelatnosti

4 Omejec (2009.): 90.
15 Arlovi¢ (2011.): 130.
16 Tvancevic (1983.): 85.
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zakonodavca prenosi na druga tijela u sustavu ¢ime se upotpunjuje pravni sustav.
Takva dekoncentracija normativne funkcije poznata je u svim sustavima.

Upotpunjavanje pravnog sustava donosenjem podzakonskih opéenormativnih
akata ima dvije osnove odnosno zasniva se na dva razlicita zahtjeva.

Prvi je zahtjev da se pravno uredi $to Siri opseg drustvenih odnosa. U tom smislu,
nemogucnost zakonodavnog tijela da, zbog svog karaktera i naCina rada, putem
zakona samo regulira sve druStvene odnose sanira se reguliranjem podzakonskim
opcenormativnim aktima onih druStvenih odnosa koji nisu regulirani zakonom.

Drugi je zahtjev da zakonski tekst bude pregledan, precizan, nedvosmislen
i jasan u izrazavanju. U tom smislu mnogi detalji, posebice oni koji su nuzni
za primjenu zakona, kad su inkorporirani u zakonski tekst djeluju suprotno
navedenim zahtjevima. Stoga je uputno te detalje razraditi posebnim aktom, a
najpogodnija forma za to je upravo podzakonski openormativni akt.

U pojedinim pravnim sustavima odredeni opéenormativni akti, s obzirom na
svoju poziciju u hijerarhijskoj ljestvici pravnih pravila te na pravu narav, mogu
imati zakonsku snagu i ubrajaju se u tzv. sekundarno ili delegirano zakonodavstvo
(engl. secondary legislation, delegated legislation ili subordinate legislation)."

Prema Kelsenu, podzakonski opéenormativni akti istodobno predstavljaju kako
stvaranje tako i primjenu pravne norme, jer propisuju odredena pravna pravila, a
sadrzajno i/ili postupovno temelje se na zakonu kao vi$oj pravnoj normi. Stoga ne
smatra sasvim pravilnom klasifikaciju pravnih akata na kreirajuce (law-creating)
i primjenjujuce (law-applying) akte. Naime, stvaranje pravne norme zapravo je
primjena vise pravne norme koja ureduje to stvaranje, dok je primjena viSe pravne
norme zapravo stvaranje nize pravne norme koja je njome propisana.'®

Za razliku od toga, Krbek izricito razlikuje podzakonske opée akte (naredbe)”
koji upotpunjuju zakonske odredbe i one koji donose nove propise odnosno akte
koji primjenjuju i akte koji zamjenjuju zakon. Naime, pojedini podzakonski akti
upotpunjuju (kompletiraju) zakon, dok drugi donose potpuno nova pravila. U
prvom slucaju djeluju secundum legem, a u drugom praeter legem, a izuzetno cak

17 Sekundarno zakonodavstvo Cine propisi koje ne donosi zakonodavac ve¢ izvr$na i druga tijela
na temelju ovlasti koje su im povjerene zakonima, a koji ¢ine primarno zakonodavstvo (engl. primary
legislation). Rijet je o tzv. zakonodavnoj delegaciji. O tome viSe v. Bari¢ (2009.): 231. — 252. Sekundarno
zakonodavstvo kao instrument regulacije Cesto se koristi za primjenu zakona kojima se ureduje podrucje
sluzbenickog prava, osobito u organizacijskom dijelu. OECD (1997.): 1.

'8 Prema Kelsenu, stvaranje zakona mora biti uredeno u pravnom poretku. Pritom stupanj tog uredenja
moZe biti razli¢it. Medutim, ono nikad ne moZe biti tako slabo da stvaranje zakona prestane biti primjena
(viseg akta, op. a.) niti moze biti tako jako da prestane biti stvaranje. Svaki akt kojim je stvorena norma
ima i stvaralatku komponentu, ¢ak i kad je u velikoj mjeri vezan viSom normom i to bez obzira je li rije¢
samo o postupovnoj ili i o sadrzajnoj vezanosti. Pitanje je li rije¢ o aktu kojim se stvara ili primjenjuje
zakon u biti neovisno je o pitanju u kojoj je mjeri tijelo koje donosi taj akt vezano vi§im aktom. Jedino akti
kojima nije stvorena norma predstavljaju Cistu primjenu zakona, kao $to je primjerice izvrSenje sankcije
u konkretnom slucaju, Sto predstavlja jednu krajnost. Drugu krajnost predstavlja donoSenje prvog ustava
iznad kojega nema viSe norme pa stoga ne predstavlja primjenu ve¢ samo stvaranje. Kelsen (2009.): 132.
—134.

1 Pod izrazom naredba Krbek razumijeva uredbu, a sve zapravo u znacenju podzakonskog
opcenormativnog akta, v. Krbek (1929.): 102.
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i contra legem. Dok prvi akt ima za cilj $to vjernije oZivotvoriti volju zakona, drugi
akt djeluje umjesto zakona. Pritom, prvi je akt sadrzajno uvjetovan zakonom, dok
drugog zakon samo ogranitava svojim sadrzajem.?

Teorijsku podjelu podzakonskih opéenormativnih akata nalazimo i kod
Borkovica koji razlikuje:

* podzakonske openormativne akte po posebnom ovlastenju — to su oni akti
koji se donose po posebnom ovlastenju sadrzanom u viSoj pravnoj normi, a koje
moze biti dano u formi ustavnog ili zakonskog ovlastenja, generalno ili za pojedine
situacije, vremenski uvjetovano ili ne, pri cemu je bitno da odredeno tijelo propusta
samo regulirati odredenu materiju za Cije je reguliranje inace ovlasteno i ovlasCuje
drugo tijelo da ono donese svoja pravna pravila u toj materiji;

* podzakonske oplenormativne akte za izvrSenje zakona — to su akti kojima je
svrha osigurati lakSe i uspjesnije izvrSenje zakona;

* podzakonske openormativne akte koji dopunjuju i koji zamjenjuju zakon;

* spontane podzakonske opéenormativne akte — to su akti kod kojih je ovlaStenje
za njihovo donosenje utvrdeno vec prije u nekoj visoj praVIlQ] normi (ustavu ili
zakonu) te se donosilac u sluajevima utvrdenim u viSem propisu moZe njime
koristiti djelujuci spontano tj. ne ¢ekajuci posebno ovlastenje u nekom drugom
pravnom propisu, jer takvo ovlastenje posjeduje veé otprije.?!

Pojam op¢i akt, medutim, ipak je neSto Siri od pojma podzakonskog
op¢enormativnog akta. Naime, on obuhvaca i neke druge opce akte koji se, s
obzirom na svoj sadrZzaj i pravni u¢inak, ne mogu bezrezervno ubrojiti u kategoriju
podzakonskih opéenormativnih akta. To su razli€iti programi, planovi, strategije
i sli¢ni akti.

No, osim toga, u novije se vrijeme, po uzoru na medunarodnu pravnu praksu, i
u nacionalnim pravnim sustavima na svim regulatornim razinama sve vise donose
razliCiti akti koji se klasificiraju u tzv. ,,meko zakonodavstvo™ (”soft law”)* kao
§to su smjernice, preporuke, pravila, priopenja, nacela, akcijski planovi i drugi
akti koji ponekad imaju pravno vrlo netipi¢na i slikovita imena (white paper, green
paper idr.). Takav tip akata proizasao je iz nove regulacijske politike ukorijenjene
u nacelima supsidijarnosti i proporcionalnosti te pociva na dva temeljna zahtjeva:

1. pojednostavljenje i deregulacija (izraZeno sloganom “do less in order to
do better”) u smislu smanjenja ili uklanjanja pravnih propisa ondje gdje
vise nisu nuzni ili gdje se ciljevi radi kojih su doneseni mogu djelotvornije
posti¢i putem alternativnih mehanizama;

2 Krbek (1939.): 75.
2 Borkovié (1987.): 45. — 47.

22 Pod tim se pojmom razumijevaju kvazipravni instrumenti koji nemaju pravno obvezujucu snagu ili
Cija je obvezujuca snaga na neki nacin slabija od obvezujuce snage tradicionalnih zakona koji spadaju u
kategoriju ,,tvrdog zakonodavstva® (“hard law”).
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2. diverzifikacija oblika vladanja odnosno upravljanja u smislu afirmacije
samoregulacije i dragovoljno usvojenih pravila.”

Koncept ,,mekog zakonodavstva“ privlacan je, jer takvi akti vrlo Cesto
sadrZe ciljeve koji su usmjereni ka najboljim mogucim scenarijima. Iako
koncept sadrzi odredene kontradikcije, osobito u odnosu na klasi¢ni pravni
sustav te zbog toga u teoriji trpi razlicite kritike,* takvi akti osobito su
primjenjivi kao instrumenti za testiranje novih inovativnih ideja u procesima
formuliranja javnih politika.

2.4. Opci akti lokalne samouprave

Afirmacijom nacela supsidijarnosti i procesa decentralizacija, djelokrug
lokalne samouprave postupno se Siri na sve veCi broj podrucja javnih politika
odnosno obuhvaca sve $iri krug djelatnosti.?

Sirenje djelokruga lokalne samouprave, medutim, ne obuhvaca samo opseg
djelatnosti veC i sadrzaj njezinih zadaca i poslova. Lokalna samouprava kao
organizacijski oblik putem kojega gradani lokalne zajednice u vlastitu interesu
i na vlastitu odgovornost relativno samostalno ureduju odredene javne poslove
i njima upravljaju, podrazumijeva pravo i ovlast lokalnih jedinica za donoSenje
odredenih akata koji sadrze opcenite odredbe i koji na opéi nacin reguliraju
drustvene odnose.

Op¢i akti koje donose tijela jedinica samouprave jedno su od sredstava u
pravnom poretku za ostvarenje ciljeva drustvene politike na lokalnoj razini.?
U tom smislu op¢i akti, osim Sto kao pravni akti moraju zadovoljavati klasi¢ne
zahtjeve nomotehnike, trebaju uzimati u obzir i odredene druge zahtjeve.

23 Senden (2005.): 4. - 9.

24 Tako, primjerice, D'Amato istiCe da je u biti svakog pravila ,,mekog zakonodavstva*“ nemogucnost
njegovog nametanja odnosno prinudne provedbe te da je ,,meko zakonodavstvo™ stoga kao glava bez
tijela: ,,Glava zna kamo Zeli i¢i, ali joj nedostaje sredstvo da tamo dode*. Smatra da bi teorija ,,mekog
zakonodavstva‘® ostvarila znacajan doseg kad bi uspjela objasniti samo svoju normativnu polovinu, ¢ak i
kad bi se ona druga, prinudna polovina prepustila kasnijem istrazivanju. D'Amato (2009.): 899.

% Na pitanje koje djelatnosti spadaju u samoupravni djelokrug nemoguce je dati jednoznacni odgovor,
jer razli€iti sustavi imaju u tom pogledu razlicita rjeSenja. Medutim, neke se djelatnosti odnosno poslovi
u velikom broju ili ve¢ini zemalja u pravilu obavljaju na lokalnoj razini. Osobito se to odnosi na tzv.
komunalne djelatnosti. Tako je, primjerice, istrazivanje Vije¢a Europe, provedeno 1988. godine u 15
drzava ¢lanica, pokazalo da se na lokalnoj razini:

— usvih 15 drzava obavlja djelatnost skupljanja otpada;

— u 14 drzava obavljaju djelatnosti: zaStita od pozara, opskrba vodom, odvodnja otpadnih voda,
odrzavanje groblja, javni prijevoz i odrzavanje javnih povrSina;

— u 13 drzava obavljaju djelatnosti: zastita okoliSa, djelatnost klaonica i djelatnost javnih kupalista;

— u 12 drzava obavljaju djelatnosti trznica i sajmova;

— u 10 drZzava djelatnost rije¢nog i morskog prijevoza;

— u9drzava djelatnosti opskrbe strujom i plinom.
Norton (1997.): 63.

%6 Osim opé¢im aktima kao pravnim sredstvima, ciljevi u drutvenoj politici ostvaruju se i razlititim

tehnickim, organizacijskim i administrativnim sredstvima. Vukovi¢, M./Vukovi¢ D. (1997.): 143.
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Naime, prihvacajuéi da regulacija opcenito podrazumijeva pravne ili upravne
instrumente za ostvarenje policy ciljeva,”” donositelj opeg akta kao instrumenta
regulacije treba pri njegovoj izradi i donoSenju uzeti u obzir i sljedece regulatorne
aspekte:

1. mogucnost realizacije ciljeva opim aktom odnosno prikladnost donoSenja
opCeg akta za ostvarenje cilja (nuZnost — nepotrebnost — nemoguénost
normiranja);

2.izbor najpogodnije (optimalne) vrste opCeg akta (kogentnost — dispozitivnost,
kategori¢nost — hipoteti¢nost, krutost — elasti¢nost);

3. sukladnost ostvarenja cilja donoSenjem opceg akta sa shvaCanjima i
potrebama sredine (podudarnost politic¢kog i psiholoskog temelja);

4. osiguranje pokretacke snage za ostvarenje provedbe opceg akta odnosno za
njegovu primjenu (dragovoljnost — mjere — sankcije).

U pravnoj teoriji op¢i akti koje donose tijela jedinica samouprave kategoriziraju

se po viSe kriterija.

S obzirom na snagu, doseg i utjecaj koji njihove odredbe imaju na drustveno

okruZzenje, op¢i akti mogu se podijeliti u tri grupe:

1 opcenormativni op¢i akti, kojima se na apstraktan i generalan nacin ureduju
odredeni drustveni odnosi u lokalnoj jedinici (lokalni propisi),*

2. pravnopoliticki op¢i akti, koji nemaju pravna obiljezja oplenormativnog
akta jer su viSe izraz politike i strategije upravljanja, a manje izraz pravnog
uredenja, ali se njima ipak neizravno utjece na Zivot stanovnika u lokalnoj
zajednici (planovi, programi, smjernice i sl.) i

3. interni op¢i akti, kojima se organiziraju razne sluzbe za izvrSenje zadaca iz
djelokruga lokalne jedinice.”

S druge strane, s obzirom na adresate, opci akti lokalne samouprave mogu se
svrstati u sljedece tri grupe:

1. op¢i akti opéenormativnog karaktera (eksterni op¢i akti) koji djeluju ,,prema
van* odnosno prema svima (erga omnes),

2. op¢i akti internonormativnog karaktera (interni op¢i akti) koji djeluju ,,prema
unutra“ odnosno unutar organizacije u kojoj su doneseni,

2 Prema Laucu, ,,regulacija je tehnologija (receptura) oblikovanja pravila igre kojima se konkretno
drustvo, driava, zajednica, tvrtka, fizicke i pravne osobe (samo)definiraju u odnosu na vizije koje se
namjeravaju osmisljavati i prakticirati, ali i na misije koje se dodjeljuju/priznaju raznovrsnim institucijama
radi realiziranja odabranih ciljeva i vrednota, te zadovoljavanja potreba i interesa gradanal/gradanki,
njihovih obitelji i skupina*, Lauc (2011.): 216.

2 Borkovi¢ definira opéenormativni akt uprave kao opéi akt kojim se reguliraju drustveni odnosi
na apstraktan nacin odnosno kao pravnu normu kojom se na opci nacin propisuje pravilo ponaSanja.
Borkovi¢ (2002.): 365.

» Usp. Medvedovic (2001.): 496. i 506.
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3. op¢i akti kojima se ureduje konkretna pravna situacija ili se odnose na
konkretnog subjekta (tzv. op¢i akti za pojedinacni slucaj).*
S aspekta nadzora vazno je i razlikovanje opcih akata lokalne samouprave
donesenih u vlastitom (samoupravnom, izvornom)*! djelokrugu i u povjerenom
(prenesenom) djelokrugu.®?

Osim toga, op¢i akti lokalne samouprave mogu se kategorizirati i po mjeri u
kojoj su lokalne jedinice autonomne u njihovu donosenju. Tako Gatari¢ opCe akte
lokalne samouprave kategorizira na:

1. samoupravne opce akte potpunog autonomnog prava, za ¢ije donosenje nije
potrebno izricito odobrenje ili naredenje za njihovo dono$enje u zakonu ili
drugom propisu,

2. samoupravne ople akte ograni¢enog autonomnog prava, koje jedinice
donose uz suglasnost nadleznog drzavnog tijela,

3. samoupravne opce akte koji spadaju u tzv. dirigirano autonomno pravo,
a koji se donose po sili zakona i €iji je sadrzaj njime nacelno odreden, uz
sankcije za propustanje donoSenja u roku.*

3. ODREDIVANJE PREDMETA NADZORA U PRAKSI

Tijekom proteklih godina funkcioniranja sustava lokalne samouprave, u
provedbi nadzora nad op¢im aktima jedinica samouprave pojavljivali su se u
praksi odredeni problemi i dvojbe.** Jednim dijelom oni su proizlazili iz navedenog
nedostatka pravnoteorijskih podloga, a drugim dijelom iz neuskladenosti tekstova
Ustava i UZUS-a, s jedne strane, te ZOLPRS-a s druge strane.

» Antié (2007.): 146.

31U pravnoj se teoriji koriste sva tri izraza, primjerice Ramljak koristi izraz viastiti djelokrug (1982.):
195, Borkovi¢ koristi izraz samoupravni djelokrug (2002.): 28., dok Lili¢ koristi izraz izvorni djelokrug
(2007.): 149.

32U pravnoj teoriji kao i u praksi, koriste se oba pojma §to smatram pogre$nim. Naime, pod prijenosom
poslova razumijeva se prenoSenje pojedinih poslova drzavne uprave iz drzavnog djelokruga u samoupravni
djelokrug; preneseni poslovi prestaju biti poslovi iz djelokruga drzavne uprave, a postaju poslovi iz
vlastitog (samoupravnog) djelokruga lokalne samouprave. Za razliku od toga, povjeravanjem poslova na
lokalnu se upravu prenosi samo fizi¢ko izvrSenje, ali oni i dalje ostaju poslovi drzavne uprave odnosno
u drzavnom djelokrugu; drzava i dalje ima potpuni nadzor nad njihovim obavljanjem, kako u odnosu na
zakonitost, tako i u odnosu na strucnost i svrhovitost njihova obavljanja i u svakom trenutku moze sama
preuzeti njihovo obavljanje. Anti¢ (2002.): 64., usp. Ramljak (1982.): 195., Marinkovi¢ (1998.): 51. i
Lili¢ i dr. (2007.): 150. U Hrvatskoj mjerodavni zakoni preuzeli su pojam povjerenih poslova — Zakon o
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi od samog pocetka (,,Narodne novine*, broj 33/01), a Zakon
o sustavu drzavne uprave od izmjena iz 2001. godine (,,Narodne novine®, broj 59/01, ¢lanak 1.).

¥ Gatari¢ (1978.): 84. — 85. Iako je ova podjela sacinjena na osnovi druk&ijeg drustveno-politickog i
pravnog sustava, ona je zapravo toliko opca da je s teorijskog aspekta primjenjiva i na aktualne sustave.

3 S obzirom na to da su lokalnu samoupravu od ustrojavanja 1993. godine do danas uredivala dva
zakona (v. supra u poglavlju 1.), radi izbjegavanja nepotrebnih ponavljanja i opSirnosti, predmetna
problematika u ovom poglavlju obraduje se samo u odnosu na ZOLPRS i to u razdoblju od njegova
stupanja na snagu 2001. godine do njegovih posljednjih izmjena i dopuna iz prosinca 2012., ,,Narodne
novine* 144/12 kojima je ZOLPRS uskladen sa ZUS-om/10 (v. infra, poglavlje 6.1.).
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Naime, iz gramatickog tumacenja mjerodavnih odredbi ZOLPRS-a (¢lanci 79.
—82.a). proizlazi da nadzoru i ocjeni ustavnosti i zakonitosti podlijezu svi op¢i akti
predstavnickih tijela jedinica samouprave. Pritom se kroz tekst Zakona kao op¢i
akti spominju ,,statut, poslovnik, proracun, odluke i drugi opci akti**. Medutim,
u tekstu zakona uopce se ne spominju propisi niti se navedeni op¢i akti na bilo
koji nacin povezuju uz taj pojam. S obzirom na to, moguce je izvesti tumacenje
da jedinice samouprave u samoupravnom djelokrugu ne donose propise, vec to
(eventualno) mogu Ciniti samo u povjerenim poslovima drzavne uprave.

S druge strane, iz ¢lanka 129., alineje 2. Ustava proizlazi da ustavnosudskom
nadzoru suglasnosti s Ustavom i zakonom podlijezu samo oni pravni akti koji
imaju obiljeZja propisa.

Iz toga bi se konatno mogao izvesti zakljucak da se opCi akti jedinica
samouprave, doneseni u samoupravnom djelokrugu, u formalnopravnom smislu
nalaze izvan nadzora ustavnosti i zakonitosti odnosno nadleznosti USUD-a, §to je
za uredeni pravni poredak nedopustivo.

Prema Omejec, ,, rijec je o jednom od najteZih i najslabije istraZenih problema
naseg pravnog poretka, osobito stoga Sto ustavnu nadleznost USUD-a, ogranicenu
na apstraktnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti propisa, nije dopusteno prosirivati
nijednim zakonom, osim onim ustavne snage.**

RjeSenje tog problema i popunjavanje praznine do stupanja na snagu ZUS-a/10
rjeSavao je USUD svojom praksom. ZUS-om/10 problem se pokuSao rijeSiti
sustavno, ali se u tome samo djelomi¢no uspjelo. Naime, na dio pitanja opet je
morala odgovoriti ustavnosudska praksa, a neka su pitanja i dalje ostala otvorena.

3.1. Problemi i pravna stajalista vezana za odredivanje predmeta
nadzora do stupanja na snagu ZUS-a/10

U postupcima nadzora suglasnosti s Ustavom i zakonom opc¢ih akata koje
donose predstavnicka tijela jedinica samouprave, u praksi se pojavio problem
u odredivanju predmeta nadzora koji se izrazavao u obliku pitanja: ,.koji se
podzakonski opcenormativni akti imaju smatrati propisima u smislu clanka 128.
(129., op. a.), alineje 2. i clanka 130. (131., op. a.), stavka 2. Ustava odnosno
koji podzakonski opcenormativni akti mogu biti predmetom apstraktne kontrole

ustavnosti i zakonitosti* >

Naime, u tom razdoblju nije bila propisana nadleZznost odredenog suda koji
bi bio nadleZzan za nadzor opéih akata tijela javne vlasti oplenito. S obzirom
na to, USUD je na sebe preuzeo objektivnu kontrolu zakonitosti op¢ih akata u
slu¢ajevimakad je zbog oCuvanja temeljnih ustavnih vrijednosti bilo nuzno njihovo
uklanjanje iz pravnog poretka. U tom smislu, USUD je u okviru svoje nadleZnosti

3 Omejec (2009.): 90.

% Omejec (2002.): 111. Pitanje je postavljeno opéenito odnosno u odnosu na sve podzakonske

opcenormativne akte Sto ukljuCuje i ople akte jedinica samouprave, pri ¢emu istiCe kako je rijec ,,0
krucijalnom pitanju hijerarhije pravnih normi u ustavnopravnom poretku Republike Hrvatske .
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za provodenje apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti podzakonskih propisa,
propisom proglaSavao i one opce akte koji to nisu bili, ali je postojala objektivna
potreba da ih se ukloni iz pravnog poretka zbog njihove eklatantne nezakonitosti.
Stoga se takvo postupanje protumacilo kao postupanje po nacelu nuzde.*’

S obzirom naranije navedene odredbe UZUS-a 1 ZOLPRS-a, rjeSenje problema
u ustavnosudskoj praksi naSlo se povezivanjem pojmova opci akt i propis
zajednickim obiljezjima odnosno njihovo ,,svodenje na zajednicki nazivnik®.
U tom smislu ,,spajanjem* mjerodavnih odredbi navedenih zakona izveo se
zakljucak da su ustavnosudskom nadzoru ustavnosti i zakonitosti podlozni oni
op¢i akti jedinica samouprave koji imaju obiljeZja propisa.

Kao $to je ranije navedeno, prema odredbama ZOLPRS-a predstavnicka tijela
jedinica samouprave donose odluke i druge opce akte, ali se pritom ti pojmovi ne
definiraju niti pobliZe opisuju. Pravna praksa pokazala je da istoimene akte donose
tijela razlicitih dijelova vlasti (zakonodavne, izvrs$ne i sudbene) te razliCitih razina
vlasti (srediSnje i lokalne), da se oni odnose na razlicite pravne stvari te da imaju
razli¢ite pravne ucinke. Pritom naziv akta Cesto ne odrazava njegovu stvarnu
pravnu narav. Stoga niti pravna doktrina nije pokuSala odrediti pravnu prirodu
tih akata kao ni formalnu i sadrzajnu razliku izmedu njih.*® Tek analiza sadrzaja
odluka kao i drugih op¢ih akta koje predstavnicka tijela jedinica samouprave
donose pod razli¢itim nazivima (pravilnik, zakljucak, plan, program, uputa,
mjerila, procjena i dr.) pokazuje jesu li oni po pravnoj naravi opéenormativni akti
(propisi) ili nisu. U tom smislu u praksi nisu rijetke situacije u kojima je ta crta
razlikovanja vrlo tanka i dvojbena.

USUD se u svojoj praksi u postupcima ocjene suglasnosti drugih propisa s
Ustavom i zakonom Cesto susretao s pitanjem je li u konkretnom slucaju rijec o
aktu koji ima karakter propisa. Pritom je zauzeo pravno stajaliSte prema kojemu
se pod pojmom drugog propisa u smislu odredbe ¢lanka 129., alineje 2. Ustava
razumijeva opci akt koji kumulativno:

1) ureduje odnose na opcenit (apstraktan) nacin,
2) primjenjuje se na Siri krug adresata i
3) ima opéeobvezni karakter.*

37 Arlovi¢ (2011.): 145, Omejec/Bani¢ (2012.): 311.1313.

¥ Medvedovi¢ smatra da se iz dikcije pravne norme — odluke i drugi op¢i akti moze zakljuciti da se
odluke takoder smatraju opcim aktima, jer bi u suprotnom trebala stajati formulacija odluke i opci akti,
dakle bez rijeci drugi. Pritom pretpostavlja da su odluke izdvojene iz cjeline opcih akata jer su uobicajene
i CeS¢e se upucuju na autoritativnost i obveznost. Medvedovi¢ (2001.): 503. To je misljenje nacelno u
redu, ali smatram da je ipak u svakom konkretnom slu¢aju nuZno ocijeniti o kakvom je pravnom aktu rije¢
(op¢em, pojedina¢nom ili nekom tre€em) i to s materijalno-pravnog (s obzirom na sadrzaj), a ne formalno-
pravnog (po nazivu) aspekta.

¥ RjeSenje broj U-1I-19/1994 od 9. veljace 1994. Ta definicija propisa postala je stabilno pravno
stajaliSte USUD-a, potvrdeno brojnim kasnijim odlukama (primjerice: odluka U-II-1083/1999 od 12.
sije¢nja 2000. godine, rjeSenja broj U-11-3010/2003 i U-11-4405/2005, oba od 22. veljace 2006.), dostupno
na: www.usud.hr, pristup: 2. listopada 2012.
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Kada je ocijenio da osporeni op¢i akt ne udovoljava tim mjerilima te stoga
nema obiljeZja propisa, USUD je odbacivao zahtjev odnosno prijedlog za ocjenu
njegove ustavnosti i zakonitosti.

Primjerice, USUD je rjeSenjem odbacio zahtjev za pokretanje postupka
ocjene suglasnosti s Ustavom i zakonom Odluke o raspuStanju Gradskog vijeca
Grada R. uz obrazloZenje da u konkretnom slucaju nije rije¢ o drugom propisu,
ve¢ o pojedinacnom aktu izvr$nog tijela jedinice lokalne samouprave $to ga je u
zakonom propisanom slucaju i na temelju izravne zakonske ovlasti donio njegov
predsjednik. Jednako tako, USUD je rjeSenjem odbacio prijedlog za pokretanje
postupka ocjene suglasnosti s Ustavom i zakonom Odluke Op¢inskog poglavarstva
Opcine V. kojom je prihvacen program izgradnje visokonaponske mreze i glavnog
voda na otoku V. Po ocjeni USUD-a, osporena Odluka po svom sadrZzaju nije
drugi propis u smislu mjerodavne ustavne odredbe, vec je rije¢ o aktu poslovanja
kojim je utvrden program izgradnje odredene infrastrukture. USUD je takoder
odbacio prijedlog koji se odnosio na ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom
konstituiranja Zupanijske skupstine i izbora zupana D-N Zupanije s obrazlozenjem
da se ne radi o propisima.*’

Ipak, u praksi se pokazalo da navedena mjerila za procjenu opfe normativnosti
nekog opéeg akta nisu dovoljno egzaktna, zbog ¢ega je USUD u svakom pojedinom
konkretnom slucaju ocjene ustavnosti i zakonitosti opceg akta ujedno odgovarao
je li rije¢ o propisu ili nije.

Nedostatak egzaktnih mjerila nije ostao bez kritike pravne doktrine.

Tako, primjerice, Medvedovic istice da: ,,naZalost, unatoc¢ nekim pokusajima,
Ustavni sud, u svojoj visegodisnjoj praksi, nije razvio i eksplicirao u publiciranim
odlukama konzistentnu koncepciju pojma propisa i njegovih temeljnih obiljeZja,
te, s tim u vezi, kriterija razlikovanja propisa od ostalih akata opcéeg karaktera. !

S tom konstatacijom nacelno se slaze i Omejec.*” Ona, medutim, naknadno
obrazlaze kako nije bila rije€ o ,,nespremnosti USUD-a da povuce jasnu granicu
izmedu propisa i opceg akta®, veC je to ,,bio rezultat njegove procjene da ta
granica ne smije biti povucena sve dok u Hrvatskoj ne postoji sudsko tijelo koje ce
preuzeti kontrolu zakonitosti opéih akata.**

Nedostatak egzaktnih mjerila za procjenu ope normativnosti nekog opéeg
akta u praksi je rezultirao razli¢itom ustavnosudskom praksom u istovjetnim
predmetima te promjenama pravnih stajaliSta, Sto svakako nije bio doprinos
pravnoj sigurnosti.

Jedan od ocitijih primjera je pitanje pravne naravi opéih akata koji ureduju
unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave ili lokalne samouprave i sli¢nih opcih
akata. U pocetku USUD je predmete za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom

4 Prema: Crni¢ (2002.): 100. - 101.
4 Medvedovié¢ (2001.): 530.

42 Omejec (2009.): 93.

4 Omejec (2012.): 314.
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takvih akata meritorno rjeSavao iz Cega je proizlazilo pravno stajaliSte da je rijec
0 propisima iz ¢lanka 129., alineje 2. Ustava koje je on nadlezan ocjenjivati.*
Kasnije je USUD izmijenio svoje staJahste te rjeSenjima odbacivao prijedloge
predlagatelja S obrazlozenjem da je u konkretnom slucaju rljec 0 internom
op¢em aktu koji po svojim pravnim obiljeZjima nije drugi propis koji bi mogao
biti predmetom ocjene ustavnosti i zakonitosti pred USUD-om.** Medutim,
USUD je nakon toga ponovno izmijenio pravno stajaliSte, ocijenivsi da je rije¢ o
organizacijskom propisu drzavnog tijela Sto je drugi propis u smislu ¢lanka 90.,
stavka 1. i ¢lanka 129., alineje 2. Ustava te je stoga USUD nadleZan za ocjenu
njegove suglasnosti s Ustavom i Zakonom.*

U praksi lokalne samouprave, dvojba o pravnoj naravi opceg akta posebice
je bila izraZena u pogledu akata prostornog uredenja koji se donose na lokalnoj
razini — prostornih planova, urbanistickih planova uredenja i detaljnih planova
uredenja. To su akti za ¢ije su donoSenje nadleZzna tijela jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave. Oni pripadaju samoupravnom djelokrugu lokalne
samouprave (tzv. samoupravni rezervat).¥ To znaCi da prostorni planovi nisu
akti tijela drzavne uprave koje lokalna tijela donose u povjerenom im djelokrugu
poslova drzavne uprave, pa ih nijedno tijelo izvrSne i upravne vlasti nema pravo
ukidati.

Medutim, zbog naglaSenog tehnic¢kog aspekta njihove naravi, forma tih
akata bitno se razlikuje od standardne forme pravnog akta — oni obvezno sadrze
tekstualni dio (odredbe za provodenje plana), ali i graficki dio te razliCite priloge
(izvod iz dokumenata prostornog uredenja, strucne podloge studlje mlsljenja
stru¢nih tijela i dr.), zbog Cega su za njihovo razumijevanje, primjenu kao i
kontrolu potrebna posebna strucna znanja.

* Primjerice rjeSenje: U-1I-2913/2003 od 27. studenoga 2003. (Uredba o unutarnjem ustrojstvu
Ministarstva pomorstva, prometa i veza).

4 Primjerice rjeSenja: U-II-3464/2006 od 31. ozujka 2009. (Uredba o unutarnjem ustrojstvu
Obavjestajne agencije) i U-1I-3534/2006 od 31. ozujka 2009. (Uredba o unutarnjem ustrojstvu
Protuobavjestajne agencije).

4 Primjerice rjeSenje U-11-3486/2006 od 12. svibnja 2009. (Uredba o unutarnjem ustrojstvu vojno-
sigurnosne agencije) i odluka U-I1-296/2006 od 27. listopada 2010. (Uredba o unutarnjem ustrojstvu
Ministarstva unutarnjih poslova).

47 Pojam rezervat normativnih akata u pravnoj teoriji oznacava podrucja koja sukladno nacionalnim
ustavima moraju biti uredena to¢no odredenim normativnim aktima pojedinih tijela, a ne nekim drugim
normativnim aktima drugih tijela. Rije¢ je, dakle, o materiji koja je na temelju ustava u ekskluzivnoj
nadleZnosti odredenog tijela odnosno razine vlasti (primjerice parlamenta, tijela lokalne samouprave i
dr.). U tom smislu mogu se razlikovati ustavni rezervati, zakonski rezervati, statutarni rezervati, rezervati
kolektivnog pregovaranja i dr. Bari¢ (2006.): 198. — 199. i (2009.): 126. Pojedini autori u istom znacenju
koriste izraz ekskluzivna zakonska (ustavna, statutarna i dr.) materija, primjerice: Baci¢ (2000.): 414.
Rezervati se najce§¢e razmatraju kao pitanje (ne)mogucnosti uredenja odredene materije propisom
nizim od onog propisanog ustavom, osobito zakonske delegacije. Medutim, u novije vrijeme pitanje
rezervata razmatra se i u obrnutom smjeru — kao (ne)mogucénost visih razina vlasti da preuzmu uredenje ili
rjeSavanje odredene materije iz djelokruga nizih razina vlasti. U tom smislu i USUD je u svojim odlukama
prihvatio koriStenje izraza samoupravni rezervat za ,,Ustavom i zakonom zajamcenu samoupravnu
nadleZnost zupanije odnosno grada i opCine (rjeSenje broj U-11-425/2002 i odluka broj U-11-2153/2007,
oboje u ,,Narodnim novinama®, broj 14/08). Samoupravni rezervat predstavljao bi, dakle, ekskluzivnu
samoupravnu materiju lokalnih jedinica.
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S druge strane, izvjesno je da se ti prostorni planovi ne odnose ni na kakav
pojedinacni slucaj, da se njima pravne situacije ureduju na apstraktan nacin, da
su usmjereni prema svima koji dodu u pravnu situaciju da se na njih odredeni
prostorni plan ima primijeniti (erga omnes) i — $to je mozda najvaznije — na
temelju njih izdaju se konkretne lokacijske i gradevinske dozvole odnosno drugi
pojedinacni akti u podrucju prostornog planiranja i graditeljstva (to jest, na njima
se zasniva rjeSavanje o pravima i obvezama konkretnih subjekata u upravnim
postupcima).

Uvazavajuci prethodne navode, a polazei od Cinjenice da prostorni planovi
nedvojbeno nisu ni interni op¢i akti ni opCi akti za pojedinacni slucaj, USUD
je u svojoj praksi prihvatio odlucivati o suglasnosti prostornih planova jedinica
samouprave s Ustavom i zakonom, ocjenjujuci da oni imaju obiljeZja propisa.

Na temelju te prakse, zakonodavac je kasnije mjerodavnim zakonom izrijekom
propisao da dokumenti prostornog uredenja odnosno ,,prostorni planovi imaju
snagu i pravnu prirodu podzakonskog propisa‘ (Clanak 8. Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o prostornom uredenju, ,,Narodne novine*, broj 100/04; ¢lanak
54., stavak 3. Zakona o prostornom uredenju i gradnji, ,,Narodne novine®, broj
76/07, 38/09, 55/11, 90/11 i 50/12).

Iako su na opisani nacin rijeSeni mnogi problemi vezani za kontrolu zakonitosti
op¢ih akata jedinica samouprave, pravno stajaliste USUD-a o tome koji se opci
akti jedinica samouprave smatraju drugim propisom u smislu odredbe ¢lanka 129.,
alineje 2. Ustava od strane pravne teorije ocijenjeno je kao prili¢no restriktivno
tumacenje navedene ustavne odredbe, jer je prema njemu velik dio op¢ih akata
(programi, planovi, strategije i sl.) joS uvijek ,,izbjegao* ne samo nadzor i ocjenu
USUD-a, ve¢ i svaki drugi nadzor.*®

Naime, oni opéi akti iz samoupravnog djelokruga lokalnih predstavnickih
tijela za koje je USUD utvrdio da nisu propisi, fakticki su se nalazili izvan bilo €ije
kontrole zakonitosti, pa onda i ustavnosti, jer nijedno tijelo drzavne vlasti nije bilo
nadleZno za njihovo ukidanje, odnosno ponistavanje. Prema ocjeni pravne teorije
to je bila ,,0zbiljna i iznimno opasna pravna praznina u danasnjem nacionalnom
pravnom poretku, koja moZe uzrokovati nesagledive stetne posljedice, kako za
sigurnost objektivnog pravnog poretka, tako i za pravnu sigurnost gradana na ciju
subjektivnu pravnu situaciju ti akti vrlo Cesto imaju posredan pravni ucinak.**

Osim toga, odredene opce akte donose i izvrSna tijela jedinica samouprave.
Ti akti ne mogu biti akti optenormativne naravi (propisi), jer takve akte mogu
donositi samo predstavnicka tijela. Medutim, to mogu biti generalni upravni akti
tj. akti kojima se u nekoj upravnoj stvari odlucuje u konkretnoj situaciji o pravima
ili obvezama vece skupine osoba koje su samo odredive po nekim zajednickim

“ Medvedovié¢ (2010.): 2.1 (2012.): 26., Anti¢ (2011.): 141.; usp. Omejec/Bani¢ (2012.): 314.
“ Omejec (2006.): 94.
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obiljezjima.* Jednako tako, to mogu biti interni akti koji su usmjereni samo prema
subjektima unutar organizacije, a nemaju neposrednih pravnih u¢inaka u pravima
ili obvezama. Na te se akte, buduci da ih nije donijelo predstavnicko tijelo i da
nisu propisi, ne primjenjuju odredbe o nadzoru op¢ih akata.

Taj se problem zapoceo rjeSavati tek 2001. godine, ali, na Zalost, ne
odgovaraju¢om zakonskom regulacijom ve¢ upravnom praksom zapocetom
u tadasnjem Ministarstvu pravosuda, uprave i lokalne samouprave, a kasnije
nastavljenom u SrediSnjem drZavnom uredu za upravu te kona¢no Ministarstvu
uprave. RijeC je o tome da je takve akte i radnje koje je utvrdilo nezakonitim
Ministarstvo odnosno Sredi$nji drzavni ured svojevrsnom pravnom konstrukcijom
ukidao ili poniStavao na temelju odredbi Zakona o opfem upravnom postupku
(,,Narodne novine*, broj 53/911 103/96, u daljnjem tekstu: ZUP/91) o ponistavanju
i ukidanju po pravu nadzora (¢lanci 263. i 264.). Pravna osnova odnosno ovlast
nadzornog tijela za donoSenje akta o poniStenju bila je konstruirana kombinacijom
i analognom primjenom odredbi ZOLPRS-a, Zakona o sustavu drzavne uprave
(,,Narodne novine®, broj 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 127/00 — vjerodostojno
tumacenje, 59/01, 190/03 — prociSceni tekst, 199/03 i 79/07, u daljnjem tekstu:
ZSDU) i ZUP-a/91.°' Medutim, bila je rije€ o vrlo dvojbenoj pravnoj konstrukciji
koja je proizasla iz elementarne potrebe za zaStitom zakonitosti, ali je pritom sama
za sebe predstavljala povredu nacela vladavine prava. Njezino nacelno opravdanje
moze se izraziti na sljedeci naCin: radi zaStite nizeg nacela, Zrtvuje se viSe nacelo,
jer to nalaze svakodnevni zivot.’* Slijedom toga, prakti¢no objasnjenje glasi ,,da
Jje ponistenje sjednice, a potom i njenih odluka naprosto ¢ist posao, sto je ponekad
vaznije od stru¢no-teoretske cistoce.”> Takva praksa bila je potvrdena i odlukama
Upravnog suda Republike Hrvatske.** Na Zalost, niti jedan od tih predmeta nije

U ovu grupu Medvedovi¢ ubraja i akte kojima se u nekoj upravnoj stvari odlucuje u konkretnoj
situaciji o pravima ili obvezama vece skupine osoba koje mogu biti poimeni¢no pobrojane. Medvedovi¢
(2005.): 90.

3l Ta pravna konstrukcija glasi: ,,Odredba ZOLPRS-a kojom je propisano da se nadzor nad
zakonitoscu rada i akata jedinica samouprave provodi na nacin i u postupku utvrdenim zakonom kojim
se ureduje drZavna uprava ne moze se tumaciti restriktivno u smislu primjene jedino onih odredbi o
nadzoru koje su sadriane u Zakonu o sustavu driavne uprave (u daljnjem tekstu: ZSDU), jer odredbe o
nadzoru sadrze i neki drugi zakoni. Osim toga, prigodom provedbe nadzora nad zakonitoséu rada i akata
Jjedinica samouprave odredbe ZSDU-a o nadzoru primjenjuju se na odgovarajuci nacin, jer se one izvorno
odnose na poslove drzavne uprave. Kad nadzorno tijelo u postupku nadzora ocijeni da postoje odredene
nezakonitosti i nepravilnosti, na temelju odredbi ZSDU-a poduzima mjere u svrhu njihova otklanjanja,
prikupljajuci dokumentaciju, podatke i druge obavijesti o radu. ZSDU, medutim, propisuje samo mjere
u slucaju kad je ispravljanje nezakonitih ili nepravilnih radnji moguce, a ne i pravne instrumente koji se
primjenjuju u slucaju da se to ne moZe uciniti. Stoga, ako utvrdi da su pocinjene povrede takve prirode
da se obavljene radnje ne mogu ispraviti odnosno da se primjenom mjera propisanih ZSDU-om uocene
nezakonitosti i nepravilnosti ne mogu otkloniti, ve¢ da radnje treba u cijelosti ponoviti, nadzorno tijelo
primjenjuje pravne instrumente propisane ZUP-om, osobito ponistavanje i ukidanje po pravu nadzora
(clanci 263. i 264. ZUP-a/91).** Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samouprave, klasa: 023-01/01-
01/436, ur. broj: 514-11/01-1-4 od 23. listopada 2001.

32 Klari¢ (2004.): 2.
33 Rulic Hren (2005.): 189.
> Primjerice: presuda broj Zpa-6/2001 od 22. studenoga 2001.

557



Dr. sc. Teodor Anti¢: RazgraniCenje nadleznosti za ocjenu ustavnosti i zakonitosti op¢ih akata...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 3/2013., str. 541.-572.

po ustavnoj tuzbi doSao na razinu odlucivanja USUD-a koji bi ocijenio zakonitost
donesenih odluka.?

Sustav nadzora ustavnosti i zakonitosti opCih akata koje donose tijela jedinica
samouprave, a koji je bio u primjeni do stupanja na snagu ZUS-a /10, moze se
jednostavno prikazati tablicom na sljedeci nacin:

Tablica 1. Sustav nadzora opcih akata do stupanja na snagu ZUS-a/10

predmet nadzora
(vrsta akta) op¢i akt = propis opci akt # propis
sadrzaj nadzora
suglasnost s Ustavom USUD nitko!
suglasnost sa zakonom USUD nitko!

3.2. Odredenje predmeta nadzora nakon stupanja na snagu ZUS-a/10

ZUS-om/10 propisano je da je predmet upravnog spora, izmedu ostaloga,
ocjena zakonitosti opCeg akta jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave,
pravne osobe koja ima javnu ovlast i pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu
(¢lanak 3., stavak 2.) te da je za rjeSavanje tih sporova nadlezan VUS (¢lanak
12., stavak 2., tocka 2.). Prema obrazloZenju Konac¢nog prijedloga ZUS-a, tim
odredbama osigurava se pravna zastita u odnosu na opce akte jedinica samouprave
za ocjenu kojih nije nadlezan USUD.*

Ocjena legaliteta opcih akata (ukljucujuci i opCe akte jedinica samouprave) u
upravnom sporu, apsolutna je novost u hrvatskom pravnom sustavu.

U tom smislu, uvodenje sudske kontrole op¢ih akata pred VUS-om nedvojbeno
predstavlja bitni kvalitativni pomak u povec¢anju opsega sudske zastite u podrucju
kontrole akata uprave.

Medutim, upravo u tom dijelu u postupku pripreme i donosenja ZUS-a/10
izostala je pobliza analiza razloga uvodenja upravnog spora kao i podrobnije
obrazloZenje ciljeva i ocekivanih u¢inaka uvodenja objektivnog upravnog spora,
§to je vrlo bitno za njegovu djelotvornu primjenu u praksi.’’

5 Problem je konatno rijesen tek krajem 2012. odgovaraju¢im dopunama ZOLPRS-a (,,Narodne
novine®, broj 144/2012., ¢lanak 36. kojim se u tekst ZOLPRS-a dodaje novi ¢lanak 78.a).

% Konacni prijedlog Zakona o upravnim sporovima, drugo Citanje, PZ.E. br. 378: 32, dostupno na:
www.sabor.hr/Default.aspx?art=31717, pristup: 19. studenoga 2012.

57 Jo$ prigodom izrade Prijedloga Zakona, u znanstvenoj i stru¢noj javnosti vodile su se rasprave o
pojedinim predloZenim rjeSenjima koja su ve¢ u pocetku njegove primjene izazvala razlicite dvojbe. O
tome opSirnije v. Perda (2010.).
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Tako je pravna teorija pravodobno upozoravala na potrebu jasnog normativnog
razgranic¢enja izmedu opceg akta i propisa kao i odredivanja vrsta op¢ih akata
koji bi podlijegali upravnosudskoj kontroli,® u tekstu ZUS-a/10 izostala je
definicija opceg akta ili barem njegovo priblizno odredenje, a ono nije vidljivo
niti iz obrazlozenja njegova Konacnog prijedloga, pa se u praksi otvorilo pitanje
o kojim bi to op¢im aktima, opcenito ili primjerice, moglo biti rijec. Naime,
VUS u upravnom sporu moze odlucivati o zakonitosti samo onih opcCih akata za
¢iju ocjenu nije nadlezan USUD,* jer su i dalje na snazi odredbe Ustava RH
(¢lanak 129., alineja 2.) i UZUS-a (Clanci 35. — 61.) prema kojima o suglasnosti
drugih propisa s Ustavom i zakonom odlu¢uje USUD. Kao pravni akt niZe razine,
ZUS/10 ne moZze derogirati njihove odredbe pa je zapravo u jednom dijelu rije¢ o
paralelnoj nadleznosti.*®

Slijedom toga, pojavio se i problem razgrani¢enja nadleznosti izmedu USUD-a
i VUS-a.

Naime, ZUS/10 rijesio je problem onih opc¢ih akata za koje je USUD u svojoj
praksi bio utvrdio da nisu propisi i otklonio svoju nadleZnost za ocjenu njihove
ustavnosti i zakonitosti, ¢ime su oni bili ostali izvan svakog nadzora, jer nitko za to
nije bio nadlezan. Stupanjem na snagu ZUS-a/10-a, za ocjenu njihove zakonitosti
nadlezan je VUS Cime je konacno postignuta potpunost u apstraktnoj kontroli
zakonitosti.

Medutim, ostalo je otvoreno pitanje §to s onim brojnim opéim aktima koje
je USUD tijekom svoje dugogodi$nje prakse utvrdio propisima i s obzirom na
to donosio odluke kojima je ocjenjivao njihovu ustavnost i zakonitost, ¢ime se
razlikovanje opcih akata i propisa u velikoj mjeri prakti¢no izgubilo. U tom smislu
postavljaju se pitanja: 1) hoce li njihovu zakonitost i dalje ocjenjivati USUD
ili ¢e to ubuduce Ciniti VUS? 2) koji su kriteriji prema kojima ¢e se vezano za
predmet nadzora odredivati crta razgraniCenja nadleZnosti tih dvaju sudova? 3) na
koji na€in u provedbi te kontrole izbjeci pozitivni ili negativni sukob nadleZnosti
izmedu USUD-a i VUS-a?

Problem u biti proizlazi iz istodobnog postojanja dvaju kriterija za razgrani¢enje
nadleZnosti:
1) obiljezje opceg akta (je li konkretni op¢i akt propis ili nije propis, kriterij na
temelju UZUS-a odnosno ustavnosudske prakse) i

2) sadrzaj kontrole (suglasnost konkretnog opceg akta s Ustavom ili njegova
suglasnost sa zakonom, kriterij iz ZUS-a/10).

3 v. Omejec (2006.): 95., Medvedovi¢ (2010.): 3., Arlovi¢ (2011.): 145. — 146.

3 Medvedovi¢ (2010.): 3, Perda/Siki¢ (2012.): 97.

% Na Zalost, to nije jedini takav slu¢aj u naS§em pravnom sustavu. Ista je stvar i s odredbama Zakona
o sudovima (,,Narodne novine“, broj 150/05, ¢lanci 27. i 28. te izmjene i dopune, ,,Narodne novine*, broj
153/09, ¢lanak 7. kojim je izmijenjen Clanak 28.), kojima je zaStita prava na sudenje u razumnom roku
osigurana u sustavu sudbene vlasti na sudu viSe instance od suda na kojem se postupak vodi, a da su
pritom i dalje ostale na snazi odredbe ¢lanka 63. UZUS-a po kojima o tome odlucuje USUD.
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S obzirom na to, moguca je situacija koja dovodi do pozitivnog ili negativnog
sukoba nadleZnosti USUD-a i VUS-a.

Primjerice, USUD moZe zakljuciti da nije nadlezan za ocjenu osporenog opceg
akta, jer smatra da nije rije¢ o propisu, a VUS moze zakljuciti da nije nadleZzan za
ocjenu tog istog opceg akta, jer smatra da njime nije povrijeden zakon nego Ustav.

Graficki, problem se moZe prikazati na sljedeci nacin:

Tablica 2. Sustav nadzora op¢ih akata nakon stupanja na snagu ZUS-a/10

predmet nadzora
(vrsta akta) opCi akt = propis opéi akt # propis

sadrzaj nadzora

?
suglasnost s Ustavom USuD (potencijalni negativni sukob
nadleznosti USUD-a i VUS-a)

?
suglasnost sa zakonom (potencijalni pozitivni sukob VUS
nadleznosti USUD-a i VUS-a)

U traZenju rjeSenja za ovu situaciju, Citav se problem ponovno vratio na pitanje
definiranja opceg akta i kriterija za njegovo razlikovanje od drugog propisa,
posebice u odnosu na opce akte lokalne samouprave.

Nedvojbeno je da mnogi akti koje donose predstavnicka tijela jedinica
samouprave imaju obiljezja propisa — apstraktnost i generalnost. Mozda
najizrazitiji primjer jest gradska/op¢inska odluka o komunalnom redu koja je
propis par excellence: ona sadrZi pravila kojima se svim osobama na podrucju
lokalne jedinice nalazu ili zabranjuju odredena ponasanja kao i odredbe kojima se
propisuju kazne za krSenje tih pravila. No i velik broj drugih op¢ih akata lokalnih
jedinica u vecoj ili manjoj mjeri sadrzi navedena obiljeZja (primjerice: odluka o
gradskim/op¢inskim porezima, odluka o lokalnom javnom prijevozu, odluka o
davanju gradskih/op¢inskih stanova u najam itd.). Osim toga, treba se podsjetiti
da je prostornim planovima jedinica samouprave zakonom izri€ito utvrdena snaga
i pravna priroda podzakonskog propisa (v. supra u poglavlju 4.1.).

U tom smislu, ako se za medusobno razlikovanje opceg akta i propisa prihvati
materijalnopravni kriterij, tada je ocCito da veCina, mozda Cak i svi op¢i akti
jedinica samouprave sadrze optenormativne elemente, dakle da su u materijalnom
smislu propisi te da je stoga ocjena njihove zakonitosti u nadleZznosti USUD-a, a
ne VUS-a.
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U tom slucaju, medutim, potpuno se gubi smisao odredbi ZUS-a/10 o ocjeni
zakonitosti op¢ih akata u upravnom sporu kao i njihova primjena u praksi, barem
kad je rije¢ o op¢im aktima jedinica samouprave. Osim toga, na taj nacin ne
otklanja se mogucnost sukoba nadleznosti izmedu USUD-a i VUS-a.

Slijedom toga, za prihvacanje kriterija razgranic¢enja nadleznosti USUD-a i
VUS-a za ocjenu zakonitosti opCih akata jedinica samouprave u praksi, nametnuo
se zakljuCak o nuznosti ograniCenja na formalni kriterij, dakle na uvazavanje
norme o nadleZnosti odnosno prihvacanje presumpcije da je za ocjenu zakonitosti
svih op¢ih akata koje su donijela nadleZna tijela jedinica samouprave nadlezan
VUS.©!

S obzirom na pravnu narav pojedinih opc¢ih akata lokalnih jedinica, s pravno-
teorijskog aspekta takvo stajaliSte nedvojbeno ima svojih slabosti. Medutim,
jednako je tako nedvojbeno da se na taj nacin potpunije i bolje mogu ostvariti
svrha i cilj koji se zakonskim rjeSenjem Zele posti¢i — potpunost nadzora bez
sukoba nadleznosti.

Stupanjem na snagu ZUS-a/10 odnosno pocetkom njegove primjene, rjeSenje
pitanja razgranicenja nadleznosti USUD-a i VUS-a za ocjenu zakonitosti opCih
akata jedinica samouprave postalo je neodgodivo.

U takvoj situaciji, s obzirom na svoj ustavni poloZaj i zadacu, reagirao je USUD
donoSenjem rjeSenja kojim je zateCene nerijeSene predmete u kojima se osporava
zakonitost opcih akata iz ¢lanka 3., stavka 2. u vezi s ¢lankom 12., stavkom 3.,
tockom 2. ZUS-a/10 ustupio na rjeSavanje VUS-u kao nadleZznom sudu.

Pritom, USUD je u obrazlozenju rjeSenja utvrdio nekoliko pravnih stajaliSta
izuzetno vaznih kako za njegovu vlastitu praksu tako i za praksu VUS-a u
postupcima ocjene zakonitosti opcih akata:

1. Odredenje opceg akta iz ZUS-a/10. Kao temeljno mjerilo za odredenje
opceg akta USUD je prihvatio donositelja akta (tzv. normu o nadleznosti) te
je, sukladno tome, utvrdio da je stupanjem na snagu ZUS-a/10 (1. sijeCnja
2012.) ocjena zakonitosti opCih akata jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i pravne osobe koja obavlja
javnu sluzbu u nadleznosti VUS-a (tocka 2. obrazloZenja).

2. Odredenje drugog propisa iz ¢lanka 129., alineje 2. Ustava. Slijedom
navedenoga, USUD je izmijenio dosadaSnje odredenje drugog propisa,
uskladujuci ga s okolnostima koje su u pravnom poretku nastupile stupanjem
na snagu ZUS-a/10. Prema novom stajalistu USUD-a, pod drugim propisom u

¢! Takav stav osobito je zastupala predsjednica USUD-a prof. dr. J. Omejec, smatrajuéi pritom da
bi jedini izuzetak trebali biti statuti jedinica samouprave, koji bi — kao ustavna kategorija — morali biti
pridrzani kontroli USUD-a. Omejec/Bani¢ (2012.): 319.

92 RjeSenje broj U-1I-5157/2005 i dr. od 5. oZzujka 2012., ,,Narodne novine*, broj 41/12.
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smislu ¢lanka 129., alineje 2. Ustava® ,,razumijeva se eksterni opcenormativni
i pravno obvezujuci akt koji je donijelo tijelo drZavne vlasti radi uredenja
pojedinih pitanja, izvrSenja i/ili provedbe zakona, odnosno provedbe
drugog propisa vise pravne snage, koji ureduje odnose na opcenit nacin
i koji djeluje prema svima koji se nadu u pravnoj situaciji da se na njih
doticni akt ima primijeniti. Sukladno tome, temeljna materijalna obiljeZja
«drugog propisa» ... jesu njegova apstraktnost i generalnost.” (Tocka 3.
obrazloZenja).

3. Odredenje koji se opci akti ne smatraju drugim propisima. USUD
istiCe da se drugim propisima u smislu prethodno navedenog ¢lanka Ustava ne
smatraju ,,eksterni i interni opci akti koje donose tijela jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, druge pravne osobe s javnim ovlastima i pravne osobe
koje obavljaju javau sluzbu u smislu clanka 3., stavka 2. ZUS-a* te da je ,,kontrola
njihove zakonitosti u nadleznosti ... Visokog upravnog suda Republike Hrvatske.*
(Tocka 3. obrazloZenja).

4. Zadrzavanje nadleznosti USUD-a za ocjenu zakonitosti Statuta jedinica
samouprave. USUD je kao jedinu iznimku od prethodno navedenog pravila
utvrdio da kontrola zakonitosti statuta jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave ,,zbog njihove vaznosti za ostvarenje Ustavom zajamcenog prava
gradana na lokalnu i podrucnu (regionalnu) samoupravu (clanak 4., stavak
1. i glava VI. Ustava)“, mora biti izuzeta iz nadleznosti VUS-a i neposredno
provedena u okviru kontrole ustavnosti i zakonitosti od strane USUD-a (tocka 3.
obrazloZenja).

5. Mogucnost ocjene ustavnosti i zakonitosti opceg akta koji nema sva
obiljeZja drugog propisa. USUD je takoder utvrdio da on moZze odluciti ,,provesti
kontrolu ustavnosti i zakonitosti i opceg akta tijela drZavne viasti koji ima samo
Jjedno materijalno obiljeZje «drugog propisa» (apstraktnost ili generalnost), ako
ocijeni da je to nuZno radi zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamcenih
Ustavom i drugih najvisih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske
utvrdenih u ¢lanku 3. Ustava.” (Tocka 3. obrazloZenja).

Dakle, ono $to iz navedenog rjeSenja USUD-a proizlazi u odnosu na pitanje
razgranicenja nadleznosti USUD-a i VUS-a za ocjenu zakonitosti u smislu ¢lanka
129., alineje 2. Ustava te ¢lanka 3., stavka 3. i Clanka 12., stavka 2., tocke 2.
ZUS-a/10, jest sljedece:

* pojam drugog propisa iz ¢lanka 129., alineje 2. Ustava obuhvaca samo akte
koje donose tijela drzavne vlasti i ocjena njihove zakonitosti u nadleZnosti je
USUD-a;

% U predmetnom rjeSenju navodi se ¢lanak 125., alineja 2. Ustava, jer se USUD u svojim odlukama
i rjeSenjima ne poziva na prociSceni tekst Ustava (,Narodne novine®, broj 85/10), nego na prociSceni
tekst koji je sam izradio sukladno IzvjeS¢u broj U-X-1435/2011 (v. supra, biljeska 1) i objavljen je na
internetskoj stranici USUD-a www.usud.hr.
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* op¢i akti jedinica samouprave nisu drugi propis iz Clanka 129., alineje 2.
Ustava; ocjena njihove zakonitosti u nadleZnosti je VUS-a, osim ocjene zakonitosti
statuta;

* ocjena zakonitosti statuta jedinice samouprave u nadleznosti je USUD-a.

Sukladno navedenome, razgranicenje nadleZnosti za ocjenu zakonitosti propisa
i opCih akata de lege lata moZe se prikazati na sljedeci nacin:

Tablica 3. Sustav nadzora nakon donoSenja rjeSenja USUD-a

predmet nadzora
(vrsta akta) propisi op¢i akti statut jedinice
ocjena zakonitosti (osim statuta j.s.) samouprave
nadleznost USUD VUS USUD
4. OTVORENA PITANJA

ZUS-om/10 osigurana je pravna zaStita u odnosu na ople akte jedinica
samouprave za koje nije nadlezan USUD, a pravnim stajali§tima USUD-a
razgrani¢ena je nadleznost USUD-a i VUS-a za ocjenu zakonitosti propisa i
opcih akata jedinica samouprave. Na taj nacin ucinjen je bitni kvalitativni pomak
u povecanju opsega sudske zasStite u podrucju kontrole opéenormativnih akata
uprave.

Medutim, i nakon donoSenja ZUS-a/10 u tom pravnom podrucju ostalo je
nekoliko nerazja$njenih pitanja koja su nakon njegova stupanja na snagu tijekom
prve godine primjene u praksi dovela do odredenih dvojbi, a koje potpunost zastite
dijelom i danas ¢ine upitnom.

To se prije svega odnosi na:

- neuskladenost odredbi ZOLPRS-a sa ZUS-om/10,

- pitanje ocjene ustavnosti opCih akata jedinica samouprave,

- pitanje ocjene suglasnosti opleg akta jedinice samouprave s njezinim
statutom.

4.1. Neuskladenost odredbi ZOLPRS-a sa ZUS-om/10

ZUS/10 imao je izuzetno rijetko dugo vakacijsko razdoblje od gotovo dvije
godine: Hrvatski sabor donio ga je na sjednici 29. sijec¢nja 2010. godine, a stupio
je na snagu 1. sije¢nja 2012.

Tako dugi vakacijski rok, vjerojatno odreden zbog opsega i sloZenosti
pripremnih aktivnosti koje je trebalo poduzeti za poCetak njegove primjene, na
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Zalost nije iskoriSten i za uskladenje svih propisa koji su vezani za to podrucje.**

To se prije svega odnosi na ZOLPRS.

Naime, odredbe ZOLPRS-a, kojima je do izmjena i dopuna iz prosinca 2012.
bilo uredeno pokretanje postupka sudske ocjene zakonitosti op¢ih akata jedinica
samouprave (tada$nji ¢lanci 82. i 82.a), ni u tako dugom vakacijskom roku
ZUS-a/10 nisu s njime bile uskladene i tijekom gotovo cijele prve godine njegove
primjene i dalje su propisivale pokretanje postupka pred USUD-om. Pritom treba
primijetiti i to da su oba zakona u djelokrugu Ministarstva uprave pa je zapravo
nemoguce naci objektivno i razloZno opravdanje za takav propust.

Ipak, nakon $to je navedeni problem konatno bio uocen, Vlada Republike
Hrvatske polovicom listopada 2012. prihvatila je Prijedlog zakona o izmjenama
i dopunama ZOLPRS-a u kojem je, izmedu ostaloga, predlozila rjeSenje i tog
pitanja te ga uputila Hrvatskome saboru u proceduru donosenja.

Hrvatski sabor donio je 14. prosinca 2012. Zakon o izmjenama i dopunama
Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (,,Narodne novine*, broj
144/12) koji je stupio na snagu 29. prosinca 2012.

Tim izmjenama i dopunama, izmedu ostaloga, propisano je da zahtjev za
ocjenu zakonitosti opleg akta jedinice samouprave podnosi sredi$nje tijelo
drzavne uprave i to VUS-u (¢lanak 42. kojim se mijenja ¢lanak 82. ZOLPRS-a),
dok jedino postupak za ocjenu suglasnosti statuta jedinice samouprave s Ustavom
i zakonom pokrece Vlada Republike Hrvatske i to pred USUD-om (¢lanak 43.
kojim se mijenja ¢lanak 82.a ZOLPRS-a).

Dakle, navedenim izmjenama i dopunama uskladene su odredbe ZOLPRS-a o
nadzoru zakonitosti op¢ih akata jedinica samouprave s odgovaraju¢im odredbama
ZUS-a/10, ali istodobno i s ranije navedenim RjeSenjem USUD-a odnosno
njegovim pravnim stajaliStem o nadzoru zakonitosti statuta jedinica samouprave.®

Na taj nacin problem neuskladenosti odredbi ZOLPRS-a sa ZUS-om/10, iako
s nepotrebnim zakas$njenjem, ipak je rijeSen.

4. 2. Ocjena ustavnosti op¢ih akata jedinica samouprave

PremaodredbamaZUS-a/10, VUS je nadleZan samo za ocjenu zakonitosti opCih
akata jedinica samouprave, a ne i za ocjenu njihove ustavnosti. Istodobno, prema

% Zanimljivo je da iznimno dugo vakacijsko razdoblje ni u prvom Prijedlogu Zakona niti u njegovom
Konatnom prijedlogu nije uopce obrazlozeno. Po (loSem) obicaju, obrazlozenja obaju prijedloga ne
sadrZe razloge, ve¢ samo ponavljaju informaciju o stupanju na snagu 1. sije¢nja 2012., koja ionako pise
u tekstu Prijedloga, ali takva praksa nije tema ovog rada. Prijedlog zakona o upravnim sporovima, prvo
titanje, P.Z.E. br. 378, dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=2§726, Konatni prijedlog
Zakona o upravnim sporovima, drugo Citanje, PZ.E. br. 378, dostupno na: www.sabor.hr/Default.
aspx?art=31717, pristup: 19. studenoga 2012.

% Vlada Republike Hrvatske, 57. sjednica od 17. listopada 2012., 1. tocka dnevnog reda. Klasa: 015-
01/12-01/04, Ur. broj: 50301-09/09-12-2, dostupno na: www.vlada.hr, pristup: 18. listopada 2012.

V. supra u poglavlju 4.2. (ad. 4.).
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ranije navedenom pravnom stajali§tu USUD-a, op¢i akti jedinica samouprave nisu
propisi koje bi on mogao ocjenjivati na temelju ¢lanka 129, stavka 2. Ustava.

Stoga se postavlja pitanje tko je nadleZzan za ocjenu ustavnosti opCih akata
jedinica samouprave. Prema sada$njem stanju stvari, u slu¢aju osporavanja
ustavnosti opéeg akta jedinice samouprave moglo bi do¢i do negativnog sukoba
nadleznosti u kojem bi oba suda otklonila svoju nadleznost: USUD zbog toga Sto
nije rije¢ o propisu, a VUS zbog toga $to ne moZe ocjenjivati ustavnost.®’

Vjerojatno je da je tijekom izrade i donoSenja zakona ocijenjeno kako u praksi
u postupku kontrole nekog opleg akta nije moguce ,,preskociti“ osporavanje
njegove zakonitosti i izravno osporavati njegovu ustavnost, buduci da se oni
uvijek donose na temelju odredenog zakona, a ne izravno na temelju Ustava pa se
svaka nevaljalost opeg akta moZe svesti na nezakonitost.

lako je objektivno teSko zamisliti situaciju u kojoj bi neki opéi akt bio
nesuglasan s Ustavom, a da pritom istodobno nije nesuglasan sa zakonom, takva
se moguénost ne moze ni potpuno iskljuciti, osobito s obzirom na trend $irenja
samoupravnog djelokruga i njegova definiranja oplom klauzulom, Sto ostavlja
potencijalnu moguénost uredenja odredenih pitanja koja uopCe nisu uredena
nekim zakonom.

Potvrdu realne moguénosti postojanja takve situacije mozemo naéi u
komparativnoj ustavnosudskoj praksi na primjeru Ustavnog suda Republike
Slovenije (u daljnjem tekstu: USRS) koji je provodio postupak ocjene suglasnosti s
Ustavom Republike Slovenije jednog ¢lanka,,Odluke o imenovanjuipreimenovanju
naziva te smjeru pruZanja ulica i cesta na podrucju gradske opcine Ljubljana* Sto
ju je donijelo Gradsko vije¢e Ljubljane. Osporenim ¢lankom dio jedne ceste u
Ljubljani preimenovan je u ,,Titovu cestu’*. USRS donio je odluku kojom je ukinuo
osporeni ¢lanak zbog njegove protuustavnosti. U obrazlozenju odluke USRS je,
izmedu ostaloga, naveo da je .,...velicanje komunistickog totalitarnog reZima
od strane vlasti imenovanjem ceste po vodi toga reZima protuustavno. Takvom
novom imenovanju na danasnjem prostoru i u danasnje vrijeme nema mjesta,
Jjer je u suprotnosti s nacelom postivanja ljudskog dostojanstva koje je jedno od
sredisnjih nacela ustavnog uredenja Republike Slovenije. ... Takvo postupanje u
suprotnosti je s vrednotama na kojima se temelji Ustav. ... Ustavni je sud presudio
da je clanak 2. Odluke protuustavan, jer se njime krsi nacelo postovanja ljudskog
dostojanstva.”®

Taj primjer uvjerljivo dokazuje postojanje ne samo teorijske veC i stvarne
mogucnosti da se isti ili slican slu¢aj dogodi i u Hrvatskoj. Stoga bi bilo dobro Sto
prije na odgovarajuci nacin rijesiti i tu dvojbu.

7 Ta situacija u pravnoj literaturi slikovito je nazvana ,,ping-pong efektom*. V. Medvedovi¢ (2012.):
36, Perda/Siki¢ (2012.): 97.

 Odluka USRS broj U-I-109/10-11 od 26. rujna 2011., tocke 18. i 19., Uradni list RS, §t. 78/2011,
dostupno na: http://odlocitve.us-rs.si/usrs-odl.nsf/o/AB6C747BESDF7AF3C125791F00404CF9, pristup:
19. studenoga 2012.

565



Dr. sc. Teodor Anti¢: RazgraniCenje nadleznosti za ocjenu ustavnosti i zakonitosti op¢ih akata...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 3/2013., str. 541.-572.

Pritom u osnovi postoje samo dvije mogucnosti:

1. nadleZznost VUS-a za ocjenu zakonitosti op¢ih akata jedinica samouprave
prosiriti i na nadleznost za ocjenu ustavnosti ili

2. razdvojiti nadleZnost kontrole op¢ih akata jedinica samouprave te nadleznost
za ocjenu njihove zakonitosti ostaviti VUS-u, a nadleZnost za ocjenu njihove
ustavnosti izricito povjeriti USUD-u.

U ,,vaganju® navedenih rjeSenja, s prilicnom izvjesno$¢u moze se predvidjeti
da se USUD nece odreci iskljucive nadleznosti za odlu¢ivanje o ustavnosti
odnosno da nece prihvatiti kao ustavno rjeSenje po kojem bi i o ustavnosti opCih
akata jedinica samouprave odluc¢ivao VUS.

S druge strane, treba uzeti u obzir i moguce loSe strane rjeSenja po kojem se
nadleZnosti za ocjenu ustavnosti i za ocjenu zakonitosti daju razli¢itim sudskim
tijelima, a za koje Krbek navodi da je ne samo ,,pravno nedosljedno, vec i prakticki
neprilicno, jer bi se moralo uvijek, na taj nacin, od slucaja do slucaja razlikovati,
da li naredba (propis, op. a.) vrijeda zakon ili neposredno sam ustav. Zato je, pri
takvome sustavu najdosljednije i najprakticnije, da direktnu sudsku kontrolu, nad
svim naredbama od reda, vrsi ono isto ustavno sudiste, koje vrsi i tu kontrolu u
pogledu ustavnosti zakona ...“.%°

4.3 Ocjena suglasnosti opceg akta jedinice samouprave s njezinim
statutom

Statut jedinice samouprave najvisi je opci akt u hijerarhiji pravnih izvora koje
jedinice samouprave autonomno donose u svom samoupravnom djelokrugu pa svi
ostali op¢i akti, osim §to moraju biti sukladni s Ustavom i zakonom, moraju biti
sukladni i sa statutom jedinice. To proizlazi iz ¢lanka 73., stavka 1. ZOLPRS-a.

U praksi moguca je situacija u kojoj opci akt predstavnickog tijela nije izravno
suprotan zakonu, ali u materijalnopravnom ili formalnopravnom smislu nije
suglasan statutu jedinice.

Primjerice, statutom jedinice samouprave moze biti propisano da je
predstavnicko tijelo prije donoSenja opleg akta kojim ureduje pitanja od interesa
za pripadnike nacionalnih manjina na njezinu podru¢ju duZzno zatraZiti miSljenje
svog radnog tijela za pitanja nacionalnih manjina. U jednom trenutku predstavnic¢ko
tijelo moze donijeti odluku o nacCinu financiranja aktivnosti udruga nacionalnih
manjina, a da prethodno nije zatraZilo navedeno misljenje. Takav opci akt ne bi
bio nesuglasan sa zakonom, ali bi nedvojbeno bio formalno suprotan statutu.

ZUS/10, medutim, nije izri¢ito niti jasno uredio postupak i nadleZnost za nadzor
suglasnosti op¢ih akata jedinica samouprave s njihovim statutima (statutarnost).

Naime, njegovim odredbama kojima je utvrdena nadleZnost VUS-a propisana
je samo nadleZnost za odluCivanje o zakonitosti opCih akata (Clanak 12., stavak
3., tocka 2.), ali ne i za odluCivanje o njihovoj suglasnosti sa statutom, iz cega

% Krbek (1939.b): 191.
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proizlazi da u sustavu nadzora nad oplim aktima jedinica samouprave takva
kontrola ne postoji.

Pojedini autori, medutim, smatraju da nadzor VUS-a ne obuhva¢a samo ocjenu
zakonitosti nego i ocjenu statutarnosti op¢ih akata, a tu nadleznostizvode iz odredbe
ZUS-a/10 o ovlasti VUS-a za ukidanje opceg akta u slucaju utvrdenja njegove
nesuglasnosti sa zakonom ili statutom (¢lanak 86., stavak 3.).” Iz te se odredbe
zaista moze pretpostaviti volja zakonodavca da VUS-u dodijeli i tu nadleznost, ali
nije jasno zbog Cega to nije izri¢ito ucinio u odredbama o njegovoj nadleZnosti
vet je nju potrebno posredno izvoditi iz odredbe o kasacijskim ovlastima VUS-a,
§to je u najmanju ruku pravno nespretno i nomotehnicki nekorektno te nepotrebno
moZze izazvati dvojbe u praksi.

NadleZnost za ocjenu statutarnosti oplih akata jedinica samouprave mogla bi
se izvesti i pravnom konstrukcijom koja polazi od zahtjeva propisanog ¢lankom
73., stavkom 1. ZOLPRS-a da op¢i akti koje donosi predstavnicko tijelo jedinice
samouprave moraju biti u skladu sa statutom pa stoga op¢i akti koji nisu u skladu sa
statutom zapravo nisu u skladu sa zakonom te su slijedom toga posredno podloZni
nadzoru u postupku ocjene zakonitosti. Ta konstrukcija ipak prakti¢cno odmice
fokus nadzora od biti stvari (pravnog sadrzaja), jer sve moguce nesuglasnosti sa
statutom, ma koliko sadrzajno odnosno materijalnopravno bile razlicite, svodi na
samo jednu nezakonitost — nesuglasnost s ¢lankom 73., stavkom 1. ZOLPRS-a.

Zbog navedenih razloga, a radi otklanjanja mogucih dvojbi u primjeni, smatram
da ZUS/10 treba dopuniti odredbom koja Ce izricito propisati nadleznost za ocjenu
i donosenje odluke o suglasnosti opCih akata sa statutom javnopravnog tijela.

7. ZAKLJUCAK

Uvodenje instituta objektivnog upravnog spora u hrvatski pravni poredak
Zakonom o opéem upravnom postupku iz 2010., koji je stupio na snagu 1. sijecnja
2012., nedvojbeno predstavlja pozitivni kvalitativni pomak u povecanju opsega
sudske kontrole akata uprave i zaStite pojedinacnih prava gradana. Pritom rjeSenje
prema kojemu ocjena zakonitosti opCih akata jedinica samouprave postaje
predmetom upravnog spora u nadleZnosti Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske zahtijeva potpuno i precizno razgrani¢enje njegove nadleznosti od
nadleznosti Ustavnog suda Republike Hrvatske koji je provodio veci dio tog
nadzora u prethodnom razdoblju.

Dvojbe vezane za taj problem razrijeS$io je Ustavni sud Republike Hrvatske
opredjeljenjem za formalni kriterij razgranicenja kao jedini na¢in na koji se ono
moZe provesti bez rizika za potencijalni sukob nadleZnosti dvaju sudova i za
ostvarenje ciljeva koji se uvodenjem tog modela kontrole Zele posti¢i. RjeSenje
prema kojemu Visoki upravni sud postaje nadlezan za ocjenu zakonitosti svih
op¢ih akata jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, osim za

"0 Rajko (2011.): 36. 1 (2012.): 83., Perda/Siki¢ (2012.): 311.
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ocjenu zakonitosti njihovih statuta, $to je pridrzano Ustavnom sudu, otklanja sve
moguce situacije u kojima bi moglo do¢i bilo do negativnog ili pozitivnog sukoba
nadleznosti tih dvaju sudova u tim postupcima.

Medutim, neka su pitanja ostala i dalje otvorena. Pitanje uskladivanja Zakona
o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi s novim modelom kontrole
zakonitosti op¢ih akata u meduvremenu rijeSen je donoSenjem izmjena i dopuna
tog zakona. Na pitanja koja se odnose na nadleZnost za ocjenu ustavnosti opCih
akata jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave kao i za ocjenu njihove
statutarnosti trebat ¢e odgovoriti Ustavni sud i Visoki upravni sud kroz svoju
praksu.
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DRUGI PRAVNI AKTI

Ustavni sud Republike Hrvatske

Rjesenje broj U-II-19/1994 od 9. veljace 1994.
Odluka broj U-II-1083/1999 od 12. sijecnja 2000.
RjeSenje broj U-11-425/2002 od 16. sijecnja 2008.

Rjesenje broj U-11-2913/2003 od 27. studenoga 2003.

RjeSenje broj U-11-3010/2003 od 22. veljace 2006.
Rjesenje broj U-11-4405/2005 od 22. veljace 2006.

Rjesenje broj U-1I-5157/2005 i dr. od 5. ozujka 2012.

Rjesenje broj U-11-296/2006 od 27. listopada 2010.
Rjesenje broj U-1I-3464/2006 od 31. ozujka 2009.
Rjesenje broj U-11-3486/2006 od 12. svibnja 2009.
Rjesenje broj U-1I-3534/2006 od 31. ozujka 2009.
RjeSenje broj U-II-2153/2007 od 16. sije¢nja 2008.
Izvjesce broj U-X-1435/2011 od 23. ozujka 2011.
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DELINEATION OF RESPONSIBILITIES TO REVIEW
CONSTITUTIONALITY AND LEGALITY OF THE LOCAL
GOVERNMENTS GENERAL ACTS

The 2010 Administrative Disputes Act introduced significant changes in the system of review
of the constitutionality and legality of general enactments passed by units of local self-government.
Under the Act, the review of legality of these enactments became a subject matter of an administrative
dispute before the High Administrative Court. Considering already established legal practice of the
Constitutional Court in cases related to the review of general enactments, this change requires for
the competence of the Constitutional Court of the Republic of Croatia and the High Administrative
Court to be precisely defined. To that end, however, the Administrative Disputes Act entails several
shortcomings and offers quite inadequate solutions that will have to be resolved in practice. In the
process, the issue of determining the subject of the review, i.e. defining the term "general enactment"
and its distinction from the term "regulation" has been in focus again. This paper is aimed to present
the former legal regulation and the Constitutional Court case-law, analyse the new legal framework
and practice and indicate some pending issues and doubts as well as to offer possible solutions to
overcome them.

Key words: judicial review of constitutionality and legality, administrative
disputes, general enactments, jurisdiction, local self-government
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