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Sazetak:

Klju¢ne rijeci:

Ogjena ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata je vrlo intrigantno kako
teorijsko, tako i prakti¢no pitanje. Uz pojasnjenje §to se podrazumijeva pod
apstraktnom kontrolom ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata te utvr-
denja mogucéeg razlikovanja izmedu ovog i drugih (u svijetu prisutnih) modela
ocjene ustavnosti i zakonitosti opéenormativnih akata, znacajni dio rada po-
svecen je (upravo zbog hrvatskih posebnosti) odredenju pojma podzakonskih
akata i njihovom razlikovanju od drugih opéenormativnih akata, koji doduse
jesu op¢enormativni, ali nisu i ne mogu se svrstati u podzakonske opéenorma-
tivne akte, bilo zbog svoje supstancijalne razlikovnosti u odnosu na njih, bilo
zbog toga §to to po svojoj pravnoj naravi nisu.

Autor se detaljnije bavi pitanjem ukidajucih i poni$tavajuéih odluka koje Ustav-
ni sud Republike Hrvatske moZe donijeti (i donosi) provodeéi postupak ocje-
ne ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata te, dakako, o njihovom u¢inku,
poglavito na trece.

Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske predvidena je samo
moguénost donosenja ponistavajuce odluke prilikom odlu¢ivanja o ustavnosti
i zakonitosti propisa i to ako se steknu uvjeti njime propisani. Nadalje, Ustav-
ni zakon o Ustavnom sudu unosi subjektivnu komponentu ¢&ija je provedba u
nadleznosti Ustavnog suda. Naime, on njemu stavlja u nadleznost da moze do-
nijeti takvu odluku procjenjujuéi “osobito tezinu povrede Ustava ..., ali ju ne
mora donijeti. U radu se obrazlaZe stajaliste da je takva moguénost Ustavnog
suda zapravo obveza ako su to tako teske povrede Ustava da one povrjeduju i
temeljne “najvige vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske” iz ¢l. 3. Us-
tava Republike Hrvatske.

nacelo ustavnosti i zakonitosti, drugi propisi, op¢i akti, podzakonski akti, ocje-
na suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i za-
konom, ukidajuée i ponistavajuce odluke, itd.

1 Radje ukratko prezentiran na Medunarodnoj konferenciji na temu: "Contemporary Challenges of the Constitutional Judiciary:
1. The principle of separation of powers and its protection by the Constitutional Court, and
2. Constitutional review of by - laws, Ustavnih sudova, odrZzanoj u Republici Makedoniji, Skopje od 18.-21. rujna 2014.g.
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1.UVOD

Ustavnost i zakonitost su jedan od vaznih (po mom misljenju s pravnog aspekta najvazniji)
kamena temeljaca na kojima po¢iva ustavna drzava vladavine prava. Ostvarivanjem ustavnosti i
zakonitosti realizira se i potvrduje sama vrednota® vladavine prava3 i pravne sigurnosti ustavne
drzave*. Zapravo, najbitniji dio sadrZaja ustavne vrednote vladavine prava u pravnom smislu “za-
htijeva strogo pridrzavanje ustava i zakona od strane svih drzavnih tijela i pojedinih duZnosni-
ka, kao i od samih gradana. Razumije se samo po sebi da nacelo ustavnosti i zakonitosti u sluzbi
ostvarivanja vladavine prava podrazumijeva zabranu svake arbitrarnosti pri odlu¢ivanju i postu-
panju svih drzavnih tijela koja mogu intervenirati u odnose medu ljudima jedino putem zakona,
odnosno na temelju ovlasti dobivenih zakonom”.>

Sto se ti¢e odredivanja, odnosno definiranja nacela ustavnosti i zakonitosti, ustavnoprav-
na teorija je oko bitnih elemenata definicije postigla visoki stupanj suglasnosti, pogotovo kad se
oni definiraju u tzv. uzem smislu. Tako B. Smerdel i S. Sokol pisu: “nacelo ustavnosti shvaceno
u uzem pravnom smislu zahtijeva da se zakoni donose u skladu s razdiobom ovlasti utvrdenom
Ustavom, da zakonodavac pri donosenju zakona strogo postuje za to Ustavom predvideni postu-
pak, te da sadrzajno budu u skladu s odredbama Ustava. Samo akt koji je donijelo nadlezno za-
konodavno tijela prema predvidenom postupku i u skladu sa sadrzajem ustavnih normi zadovo-
ljava zahtjeve nalela ustavnosti u formalnom i materijalnom smislu”. U tom smislu autori sma-
traju: “formalna protuustavnost zakona javlja se kad zakonodavac ne postuje ustavom predvide-
ni postupak donosenja zakona ili pak kada bi prekrsio odredbe o obliku u kojem se donose zako-
ni. Materijalna protuustavnost zakona sluéaj je kada zakon svojim odredbama sadrzajno protu-
rije¢i odredbama ustava.”

Nacelo zakonitosti po njima, pak “u formalnom smislu zna¢i da je akt donio nadlezni organ u
propisanoj formi i po zakonom propisanom postupku”’, a u “materijalnom smislu zna¢i da je sa-
drzaj akta u skladu sa zakonom”. No, uz to vazno je naglasiti da se “nacelo zakonitosti odnosi i

2 Vladavina prava kao jedna od najvisih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske propisana je ¢lankom 3. njezinog Ustava
(“NN 8s/10. - procisceni tekst).

3 B.SmerdeliS. Sokol u svojoj knjizi: “Ustavno pravo”, Zagreb, 2006.g. o vladavini prava pisu: “U polititkom smislu, koncepcija vla-
davine prava (rule of law) objedinjava u sebi niz na¢ela ustavne vladavine, prema kojima su svi nositelji funkcija vlasti podvrgnuti
ograni¢enjima uspostavljenim pravnim poretkom u drZavi, pod politickim nadzorom predstavnickih tijela, na temelju mandata
dobivenog od naroda, $to osigurava pruzanjem zastite neovisno sudstvo u primjerenom i zakonom propisanom postupku u
kojem je osigurano postivanje prava ¢ovjeka.

U pravnom smislu vladavina prava zahtijeva strogo pridrzavanje Ustava i zakona od strane svih drzavnih tijela, pojedinih duz-
nosnika, kao i od samih gradana. No, formalno pridrzavanje zakona nije dovoljno sa stajali§ta vladavine prava. Ustav i zakoni
moraju imati odredeni sadrZaj koji uklju¢uje: diobu vlasti i jamstvo ljudskih prava i sloboda, te sustav zatite tih prava pred
nositeljima vlasti i drzavnim tijelima. Ona, dakle, kao sloZeni politi¢ko-pravni koncept, predstavlja skup normativnih zahtjeva
koji izrazavaju ideju ustavne vladavine, kako smo je ranije opisali, odnosno liberalne gradanske drzave iz kojih se ustavno izvode
sustavi institucija nuznih za odrZzavanje demokratskog politickog poretka i njegov razvitak.

Srodna koncepcija pravne drZave (rechtsstaat) nastala je u njemackoj teoriji 19. stoljeca. Ta je teorija bila manje zaokupljena po-
litickim elementima i teZiSte stavlja na zakonsku snagu ustavnopravnih normi i hijerarhiju izvora prava koja iz nje slijedi. Pravni
sustav shvaca se kao stupnjevito izvedena cjelina, u kojoj se pravne norme dedukcijom izvode iz vigih pravnih normi, a cjeloviti je
sustav unutar sebe uskladen obvezom pridrZavanja ustavnih nacela. TeZiste je na uspostavljanju i odrzavanju jedinstva pravnog
sustava putem hijerarhije pravnih propisa i sustava nadzora kojim se odrZava jedinstvo sustava.”, str. 161.

4 O poimanju ustavne drzave vige primjerice kod P. Haberlea: “Ustavna drzava”, Zagreb, 2002.g., str. 21.-26. te str. 52.

5 B. Smerdel i S. Sokol, isto, str. 162.
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na opce pravne akte (propise) i na pojedina¢ne pravne akte. Glede opéih pravnih akata nacelo za-
konitosti zahtijeva da propisi budu u suglasnosti s opéim pravnim aktima vece pravne snage te
da se zasnivaju na zakonu.”

Potreba za prihvacanjem, postivanjem, ustavnopravnim reguliranjem i oZivotvorenjem nace-
la ustavnosti i zakonitosti, kao bitnim instrumentom realiziranja vladavine prava - vaZzne ustav-
nopravne vrednote i jednog od nezamjenjivijih elemenata konstitucionalizacije i ostvarenja su-
vremene ustavne drZave, postaje sastavni dio, ne samo suvremenih ustavnopravnih sustava po-
jedinih drZava, ve¢ i milenijskog projekta europskih drZava i medunarodne zajednice u $irem
smislu te rije¢i. Dakako, s ciljem da se u okviru i putem ustavne drzave vladavine prava na osno-
vama zajednickog kulturoloskog i politickog nasljeda, tradicije ideala slobode i demokracije kon-
stitucionaliziraju, $tite i ostvaruju ljudska prava i slobode uklju¢ujuéi prava i slobode nacionalnih
i drugih manjina, kao jednom od bitnih sastavnica suvremenog konstitucionalizma.’

2. OBJEKTIVNI SPOR - SPOR APSTRAKTNE KONTROLE
USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

Radi ostvarenja svojih, ali i zajedni¢kih gore spomenutih (i drugih) ciljeva i vrednota, danas,
gotovo da i nema drzave koja nije prihvatila neki od modela ustavnog sudovanja na nacelima
ustavnosti i zakonitosti.

Republika Hrvatska je od pocetka prakticiranja ustavnog sudovanja® prihvatila tzv. german-
ski® model. Ovaj model, za razliku od posrednog, odnosno akcesornog ili pak od mjesovitog, po-
¢iva na metodama neposrednog ili apstraktnog® odlu¢ivanja o ustavnosti i zakonitosti zakona i

6 Isto, str. 164.

7  Vide o bitnim sastavnicama suvremenog konstitucionalizma vidjeti kod P. Ba¢i¢: “Konstitucionalizam i sudski aktivizam”, Split,
2010.g,, str. 78.

8  Ustavno sudovanje u Republici Hrvatskoj uvedeno je 1963. Ustavom Socijalisticke Republike Hrvatske kada je tim Ustavom kon-
stituiran Ustavni sud Socijalisti¢ke Republike Hrvatske. Ustavni sud je zapoceo s radom 16. veljace 1964.g., nakon $to je te godine
u sije¢nju donesen Zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

9 Germanski model ustavnog sudovanja ¢esto se u teoriji naziva “europsko-kontinentalni ili austrijski”, odnosno “Kelsenov”, vi-
djeti npr. kod J. Omejec i S. Bani¢: “Diferencija propisa i op¢ih akata u buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu
Zakona o upravnim sporovima (2010.)”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, br. 2/2012., str. 310. Imena ovog modela
vezana su uz nekoliko ¢injenica. Prvo, jedna od prvih institucija ustavnog suda ustrojena je Ustavom Republike Austrije 1920.g.,
Drugo, redaktor cijelog projekta bio je Hans Kelsen, koji je smatrao “da je postojanje ustavnog sudstva nuzno povezano s posto-
janjem krutog ustava, a napose u federativnim drzavama”. Trece, zbog ogromnog supstancijalnog doprinosa Saveznog ustavnog
suda Njemacke ostvarivanju metode apstraktnog sudovanja s jedne strane te s druge s obzirom na njegov utjecaj pri osnivanju i
prihvacanju iste metode ustavnog sudovanja kod drugih, posebno europskih ustavnih sudova.

10 B. Smerdel i S. Sokol isti¢u da: “Kod posrednog ili akcesornog ocjenjivanja ustavnosti zakona, pitanje ustavnosti nije bit (me-
ritum) sudskog postupanja. Ono se javlja kao prethodno (prejudicijelno) pitanje koje valja rijesiti kako bi se mogao rijesiti sam
predmet sudbenog spora. Zbog toga, kod posrednog odlu¢ivanja o ustavnosti zakona, odluka suda ima u¢inak samo u odnosu
na konkretan predmet u kojem se zakon izuzima od primjene, to jest kaze se kako djeluje samo izmedu stranaka (inter partes).
Odluka ima retroaktivno vaZenje u pogledu ustavnosti zakona. Sustav se naziva i difuznim ili decentraliziranim jer o ustavnosti
zakona odlucuju svi sudovi. U suvremenoj Europi takav sustav primjenjuju Danska, Svedska, Norveska, Irska i Estonija.” Za razli-
ku od akcesornog, “kod neposrednog ili apstraktnog odlu¢ivanja o ustavnosti zakona, pitanje sukladnosti zakona s ustavom pred-
stavlja samu bit spora koji sud mora rijesiti, tako da se njegova zadaca sastoji u usporedbi i ocjeni zakona in abstracto, bez obzira
na bilo kakav konkretni slu¢aj. Budu¢i da je pitanje ustavnosti bit i meritum spora radi se o ustavnom sporu, a odluka suda imat
¢e nacelno djelovanje erga omnes, prema svima, s posljedicama po samu opstojnost zakona, odnosno pojedinih njegovih odredbi.
Sustav se naziva i centraliziranim jer o ustavnosti zakona odlu¢uje ustavni sud. Pored Njemacke, Italije, Austrije i Spanjolske,
vedina tranzicijskih zemalja preuzela je taj sustav.” No, “neke zemlje poput Portugala, Greke i Svicarske, primjenjuju mjesoviti
sustav centraliziranog nadzora od strane vrhovnih sudova. Poseban sustav primjenjuje Francuska, gdje je nadzor u posebnom
obliku povjeren Ustavnom savjetu (Conseil constitutionnel).” Vidjeti njihovu knjigu: “Ustavno pravo”, Zagreb, 2006.g., str. 170. i
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podzakonskih opée-normativnih i “drugih” propisa. Njega se u pravnoj teoriji uzima kao primjer
i osnovu za definiranje tzv. “klasi¢nog primjera objektivnog spora”.™

Bit apstraktnog, odnosno neposrednog odlucivanja kod ustavnosudskog spora ispitivanja
ocjene ustavnosti i zakonitosti zakona, odnosno zakona i drugih propisa ogleda se u ¢injenici
da je pitanje ustavnosti zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti zakona i drugih propisa sama
esencija ustavnog spora. Naime, u ovom ispitivanju predmet samog ustavnog spora je pitanje
ustavnosti ili ustavnosti i zakonitosti normativnog akta kojeg nadlezno tijelo (u pravilu Ustav-
ni sud) mora rijesiti. Zapravo, tijelo koje rje$ava ovaj spor ispituje, ocjenjuje i usporeduje ospore-
ni akt i/ili pojedine njegove odredbe u odnosu na norme i ¢jelinu Ustava™, odnosno kod pitanja
zakonitosti podzakonskih akata i prema zakonu. Tijelo - Ustavni sud - odlu¢uje in abstracto bez
obzira na bilo koji konkretni slu¢aj. U tom smislu u ovom ustavnom sporu, u kojem se ispituje
ustavnost zakona i ustavnost i zakonitost podzakonskih akata, nadlezno tijelo teZi utvrditi ono
$to odgovara objektivnom pravu, a ne moguéem interesu jednog ili drugog sudionika u sporu.
Upravo stoga, radi se o objektivnom sporu u kojem se rje$avaju pitanja vezana uz objektivno pra-
vo, a ne subjektivna prava i obveze kao kod subjektivnog sudskog spora, kao spora izmedu stra-
naka. Za ovaj objektivni (ustavni) spor nije bitno hoée li se ili neée prihvatiti zahtjev pokretaca
spora, kao §to je to bitno za spor medu strankama, ve¢ je od temeljne vaznosti da se u cijelosti ri-
jesi pitanje ustavnosti, odnosno zakonitosti. Tako bi se iz ustavnopravnog poretka otklonio prav-
ni propis, odnosno pojedina njegova odredba koja nije u skladu s Ustavom, odnosno s Ustavom i
Zakonom i koji su zbog toga ugrozavali vladavinu prava i pravnu sigurnost. Zbog toga, tijelo koje
rje$ava pitanje ustavnosti i zakonitosti nekog pravnog propisa ili njegove pojedine odredbe u ap-
straktnom modelu njegovog ispitivanja nije i ne moze biti vezano razlozima koje iznosi podnosi-
telj prijedloga, odnosno zahtjeva za ocjenu ustavnosti zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti
drugog propisa. Ovakvo stajalidte nuzno proizlazi iz ¢injenice da je “cilj ustavnog spora ... utvrdi-
tije li jedan akt ustavan”, odnosno zakonit, “a ne je li on to s obzirom na odredene razloge” koje
u svom podnesku iznosi podnositelj zahtjeva, odnosno prijedloga. Zbog toga tijelo (Ustavni sud)
kad ispituje i ocjenjuje ustavnost i/ili zakonitost osporenog pravnog propisa, odnosno pojedine
njegove odredbe u skladu s propisanim mu ovlastima i procedurama samo po svom nahodenju
poduzima mjere, radnje i provodi potrebne postupke koji ¢e mu omoguciti takvu interpretaciju
i zauzimanje stajali$ta kojim ¢e razmrsiti pitanje sporne ustavnosti, odnosno ustavnosti i zako-
nitosti nekog pravnog propisa. Iz izlozenog je razvidno da nadlezno tijelo (Ustavni sud) kod ap-
straktne kontrole ustavnosti i zakonitosti primjenjuje tzv. “inkvizicijsko nacelo”.

171.

11 Pojam “klasi¢an primjer objektivnog spora”, preuzet od I. Krbeka: “Ustavno sudovanje”, Zagreb, 1962.g., str. 76., gdje on uz upo-
trebu ovog pojma dodatno upozorava da “objektivni spor po svojoj osnovnoj prirodi ne moze uopce biti uskostranacki spor.”

12 O tome da je Ustav cjelina i da mu se u provodenju apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti mora pristupati kao cjelini, zau-
zeo je stajaliste i Ustavni sud Republike Hrvatske pisuéi: “Ustav ¢ini jedinstvenu cjelinu. Njemu se ne moze pristupati na na¢in da
se iz cjeline odnosa koji se njime ustrojavaju izvla¢i jedna odredba pa se ona onda tumac¢i zasebno i mehanicki, neovisno o svim
ostalim vrijednostima koje su Ustavom zasti¢ene. Ustav posjeduje unutarnje jedinstvo i znacenje pojedinog dijela vezano je uz
sve ostale odredbe. Promatra li ga se jedinstveno, Ustav odraZava pojedina sveobuhvatna nacela i temeljne odluke u vezi s kojima
se moraju tumaditi sve njegove pojedina¢ne odredbe. Stoga se nijedna ustavna odredba ne moze izvuéi iz konteksta i samostalno
interpretirati. Drugim rije¢ima, svaka pojedina ustavna odredba uvijek se mora tumaciti u skladu s najvisim vrijednostima ustav-
nog poretka koje su temelj za tumacenje samog Ustava.” (Vidjeti njegovo rjedenje broj: U-I-3789/2003 i dr. od 8. prosinca 2010.,
NN 142/10.)

Navedeno stajaliste Ustavnog suda Republike Hrvatske u cijelosti je prihvatljivo i primjenjivo na ustavni spor apstraktne kon-
trole ustavnosti i zakonitosti zakona i drugih propisa. Naprosto stoga §to je imanentno takvom ustavnosudskom sporu kao
objektivnom sporu.
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Zapravo, po svojoj pravnoj naravi ustavni spor u kojem se na apstraktan nacin ispituje ustav-
nost zakona i/ili ustavnost i zakonitost podzakonskih propisa je spor izmedu normativno prav-
nih akata, odnosno pravnih normi kod kojih je jedna po pravilu ustavna, dok je druga neustavna
ili jo$ to¢nije donositelj prijedloga tvrdi da je neustavna. Naravno, kad se radi o ispitivanju (ne)
ustavnosti zakona. Ovo se stajalidte moze i mora adekvatno primijeniti i na pitanje ispitivanja
(ne)ustavnosti, odnosno (ne)zakonitosti podzakonskih propisa. Samo se u potonjem sluéaju radi
o ustavnom sporu u kojemu su na jednoj strani normativni akti, odnosno pravna norma ustav-
nog i zakonskog karaktera, dok je na drugoj neustavna i nezakonita pravna norma, odnosno nor-
mativni pravni akt nizeg ranga ili podzakonskog karaktera.”» Moglo bi se re¢i da se radi o ispitiva-
nju uskladenosti hijerarhijskog reda unutar hijerarhijske strukture ustavnopravnog sustava i to
utemeljenog po nacelu pravne snage pojedinih vrsta pravnih propisa. U ovoj strukturi ustavno-
pravnog sustava pravni propisi viSeg pravnog ranga imaju prednost i nadredeni su pravnim pro-
pisima nizeg pravnog ranga. Ovo se temelji na teorijskoj koncepciji da je ustav najvisi pravni akt
u okviru ustavnopravnog sustava. Da je on in ultima linea osnova (izravni i/ili/ neizravni) za do-
nosenje svih drugih pravnih propisa te da svi drugi pravni propisi moraju biti u skladu s njimis
propisima (zakonima) koji su doneseni u skladu s ustavom, ako su ti propisi doneseni na temelju
tog pravnog akta. Iz ovog teorijskog koncepta proizlazi i ustavnopravni normativni izraz nacela
ustavnosti, koji u Ustavu Republike Hrvatske glasi:

“U Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i s Usta-
vom i sa zakonom.

Svatko je duzan drzati se Ustava i prava i postivati pravni poredak Republike Hrvatske™ Ci-
tirana nacela ustavnosti i zakonitosti jasno daju poziciju superiornosti Ustavu u odnosu na sve
zakone i druge propise, a Ustavu i zakonu u odnosu na podzakonske akte. Temeljem tako postav-
ljenog nacela ustavnosti i zakonitosti u strukturi ustavnopravnog sustava u kojemu se primje-
njuje model apstraktnog ispitivanja (ne)ustavnosti zakona te (ne)ustavnosti i zakonitosti drugih
propisa stvaraju se preduvjeti da se: a) ustroji posebno sudbeno tijelo (Ustavni sud) koje odluc¢u-
je o pitanjima ustavnosti i zakonitosti; b) kad u postupku apstraktnog ispitivanja ustavnosti i za-
konitosti nekog pravnog propisa Ustavni sud utvrdi njegovu neustavnost i/ili nezakonitost nuz-
na posljedica je ukidanje (a kod podzakonskih propisa i ponistenje kad se za to steknu Ustavnim
zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske) takvog pravnog akta, odnosno pojedine njego-
ve odredbe i njegovo odstranjivanje iz ustavnopravnog poretka; c) odluka Ustavnog suda kojom
se neustavni zakoni, odnosno neustavni i/ili nezakoniti podzakonski akti ili njihova takva poje-
dina odredba ukida, odnosno ponistava, djeluje erga omnes.’

Zaklju¢no isti¢emo da se model apstraktnog ispitivanja ustavnosti zakona adekvatno primje-
njuje na ispitivanje ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata.

3. POLOZAJ I ZADACA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE

Jedna od posebnosti koja odlikuje, a istovremeno i razlikuje Ustavni sud Republike Hrvatske
od veéine drugih ustavnih sudova u svijetu, odnosno sudova i drugih tijela koja se bave ustav-

13 O ustavnosudskom sporu apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti vidjeti u “Pravna enciklopedija”, Beograd, 1979.g., str.
1556.
14 Ustav Republike Hrvatske, NN 85/10. - pro¢iséeni tekst - ¢lanak 5.

15  Vidjeti ¢lanak 31. stavak 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 49/02. - pro¢idceni tekst.
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nim sudovanjem, ogleda se u ¢injenici da je njegov polozaj, nadleznost, zadaca te druga pitanja
od znalenja za njegov ustroj i djelovanje uredeno pravnim aktima ustavnog karaktera i pravne
snage. To su Ustav Republike Hrvatske* i Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.”
Takav pristup u pravnoj regulaciji pitanja od znacenja za poloZaj, nadleznost i zadace Ustavnog
suda rezultat su Zelje Hrvatskog sabora da Ustavnom sudu utvrdi posebno mjesto, status i znace-
nje kao ustavnom tijelu koje bi zbog toga u odnosu na sva druga ustavna i zakonska tijela u drus-
tvenoj i drzanoj zajednici bilo neovisno, samostalno i neutralno ustavno tijelo.

Osim toga, takva ustavnopravna pozicija Ustavnog suda Republike Hrvatske doprinosila je i
doprinosi ja¢anju njegove ustavnopravne sigurnosti i stabilnosti koje onda po prirodi stvari re-
verzibilno ja¢aju njegovu primarno institucionalnu neovisnost.*®

Iskazano stajali$te proizlazi, naprosto, iz ¢injenice $to se silom odredaba samog Ustava Repu-
blike Hrvatske donogenje i/ili izmjena i dopuna pravnih akata ustavne snage odvija po slozenom
postupku te odlu¢ivanjem kvalificiranom ve¢inom u svim fazama odlu¢ivanja prilikom njihova
donosenja. Po postupku propisanom za promjenu Ustava Republike Hrvatske propisano je, nai-
me, da se donosi i Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.*

Drugo pitanje koje je vazno za ustavnopravno razumijevanje polozaja Ustavnog suda Repu-
blike Hrvatske proizlazi iz samog poloZaja, odnosno mjesta koje on zauzima u strukturi Ustava
Republike Hrvatske. Za razliku od svih drugih tijela drzavne vlasti koja su uredena u glavi IV. Us-
tava, polozaj, nadleZnost, izbor ustavnih sudaca te druga pitanja vezana uz Ustavni sud i ustav-
no sudstvo regulirani su u posebnoj glavi V. Ustava pod imenom “Ustavni sud Republike Hrvat-
ske”. Namjera i Zelja ustavotvorca je nesporna i jasna. Iskazanim pristupom ustavotvorac Ustav-
nom sudu Republike Hrvatske namijenio je ustavni polozaj koji je pandan ukupnoj drzavnoj vla-
sti zakonodavnoj, izvrénoj i sudbenoj, uklju¢ivo (prosireno) ustavnim tijelima predsjednika Re-
publike Hrvatske i njezinim Drzavnim odvjetni$tvom.*

16 U ovom radu koristi se tekst Ustava Republike Hrvatske objavljen u "Narodnim novinama" broj 85/10. - kao pro¢isceni tekst.

17 U ovom radu koristi se tekst Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (NN 49/02.) objavljen u Zbirci zakona koju
je priredio M. Arlovi¢, a izdale "Narodne novine", Zagreb, 2003.g.

18 '"Institucionalna nezavisnost se ¢esto naziva i stvarnom supstancijalnom nezavisnos¢u, dok se individualna nezavisnost poima
kao osobna, odnosno personalna neovisnost je primarno vezana uz osobe sudaca" M. Arlovi¢, za institucionalnu neovisnost
da'je primarno usmjerena na neovisnost ustavnih sudova od ostalih grana drzavne vlasti." To potkrepljuje stajalite i ocjenama
Venecijanska komisija koje ona temelji na ¢etiri kriterija: Prvi kriterij je nezavisnost u upravim stvarima, §to zna¢i da bi
sudstvu trebalo biti dopusteno da radi i bude zaduzeno za svoju upravu i donosi odluke bez vanjskih utjecaja. Takoder bi trebalo
biti samostalno u odlu¢ivanju u raspodjeli predmeta. Drugi kriterij je da sudstvo mora biti nezavisno u financijskim pitanjima.
Pravosude mora imati dovoljna sredstva za pravilno obavljanje funkcija i mora imati ulogu u odlu¢ivanju kako se ta sredstva
dozna&uju. Tredi kriterij je da sudstvo treba imati nezavisno ovlastenje za donosenje odluka. Pravosude mora biti slobodno da
odlu¢uje o predmetima bez vanjskog uplitanja. Njegove se odluke moraju postovati (tj. provoditi), a ne bi trebalo biti otvoreno
za reviziju od strane nesudskih vlasti. Cetvrti kriterij je da sudstvo treba odrediti je li iskljucivo nadlezno u odredenom pred-
metu." (misljenje Europske komisije za demokraciju kroz pravo - Venecijanska komisija - o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti
pravosuda u Bosni i Hercegovini", doneseno na 91. plenarnoj sjednici u Veneciji 15.-16.06.2012.g.). Vidjeti $ire u njegovom radu:
"O neovisnosti Ustavnog suda i njegovih sudaca", Pravni vjesnik Pravnog fakulteta u Osijeku, br. 3-4/13., Osijek, 2013.g,, str. 14-16.

19 Takvo stajaliste i¢itavamo iz ¢lanka 132. stavka 2. i ¢lanaka 147., 148., 149. i 150. Ustava Republike Hrvatske. Oni glase: Clanak
132. stavak 2. "ustavni zakon donosi se po postupku odredenom za promjenu Ustava." Clanak 147. "Pravo da predlozi promjenu
Ustava Republike Hrvatske ima najmanje jedna petina zastupnika u Hrvatskom saboru, Predsjednik Republike i Vlada Republi-
ke Hrvatske." Clanak 148. "Hrvatski sabor odlu¢uje hoce li pristupiti promjeni Ustava ve¢inom glasova svih zastupnika. Nacrt
promjene Ustava Hrvatski sabor utvrduje ve¢inom glasova svih zastupnika." Clanak 149. "O promjeni Ustava odlu¢uje Hrvatski
sabor dvotrec¢inskom vecinom glasova svih zastupnika." Clanak 150. "Promjene Ustava proglasava Hrvatski sabor." Iz postupka
promjene Ustava Republike Hrvatske kako ga propisuje sam Ustav, Ustav Republike Hrvatske spada u krute ustave.

20 Vidjeti pobliZe odredbe ¢lanka 71. do ukljucivo ¢lanka 125. koji sadrZajno ¢ine glavu IV. Ustrojstvo drzavne vlasti te ¢lanke 126. do
ukljucivo 132. koji sadrzajno ¢ine glavu V. Ustavni sud Republike Hrvatske u Ustavu Republike Hrvatske, NN 85/10.
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Polazed¢i od nacela trodiobe vlasti na temelju koje je ustrojena drzavna vlast u Republici Hr-
vatskoj, s jedne strane, a s druge od ustavnog ograni¢enja iste, Ustavom zajaméenim pravom na
lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu, te s tre¢e ovako normiranim ustavnim poloZajem
Ustavnog suda, neki autori u sustavu vlasti Republike Hrvatske daju posebno mjesto Ustavnom
sudu. Oni smatraju da Ustav Ustavni sud Republike Hrvatske: “Ne svrstava ... ni u jednu od tri
drzavne vlasti. Time, jer je rije¢ o uredenju neposredno u samom Ustavu ... omogucuje tumace-
nje o ustavnoj iznimci prema kojoj je rije¢ o posebnoj ustavnoj kategoriji kojom se ne mogu ba-
viti zakoni jer se ona bavi zakonima - a to je Ustavni sud kao zasebno tijelo visoke pravne stru¢-
nosti i autoriteta, izdvojeno iz sustava trodiobe vlasti, ¢ija je glavna zadaca - ustavnost i zakoni-
tost. Time se u stanovitom smislu moZe govoriti ili o ¢etverodiobi vlasti li pak (¢ini nam se pri-
je) o meduvlasti koja nadzire sve tri drzavne vlasti (zakonodavnu, izvrénu i sudbenu) u nadlez-
nostima utvrdenim samim Ustavom. Ona nije hijerarhijski nad njima, niti je njihov dio u smi-
slu ustrojstva drzavne vlasti, a ni u kom drugom smislu.”* Za stajalidte o tome da ustavni sudo-
vi nisu drzavna vlast, odnosno da se eventualno mogu pokazati kao kvazi ¢etvrta vlast, crplje-
ni su argumenti i iz ¢injenice da ustavni sudovi sami ne raspolazu nikakvim drZavnim aparatom
prisile temeljem kojeg bi osigurali provodenje svojih odluka i stajalista u praksi. To je, dakako,
to¢no. Medutim, postavlja se pitanje je li navedena konstatacija sama po sebi imanentna moder-
noj suvremenoj demokratskoj drzavi koja je konstitucionalizirana kao ustavna drzava vladavine
prava i pravne sigurnosti. Ustavna drzava u kojoj su ponasanja svih, pa i vlasti, podredena Usta-
vu i zakonu, a ne samoj mod¢i kao takvoj, ¢ak $to vise ustavni pristup o podredenosti drzavne vla-
sti (osobito izvréne, upravne i sudbene) Ustavu i zakonu je daleko rigorozniji nego §to je to u od-
nosu na pojedinog gradanina. Trece, i sam Ustav propisuje : “Svatko je duzan drZati se Ustava i
prava i postivati pravni poredak Republike Hrvatske.” U sadrzajnom kontekstu navedene ustav-
ne odredbe kojom se realizira vladavina prava i pravna sigurnost treba sagledavati obligatornost,
pa iizvrénost odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske. One su obvezne za sve, i “duzna ih je
postovati svaka fizitka i pravna osoba.” Sva tijela drzavne vlasti, lokalne i podru¢ne samouprave
“duZna su u okviru svog ustavnog i zakonskog djelokruga provoditi odluke i rje$enja Ustavnog
suda.” Vlada Republike Hrvatske preko tijela drzavne uprave “osigurava provedbu odluka i rjese-
nja Ustavnog suda. Osim toga, Ustavni sud Republike Hrvatske moZe sam odrediti tijelo kojem
povjerava provedbu svojih odluka i rje$enja te nadalje “moze odrediti na¢in provedbe svoje odlu-
ke, odnosno rjesenja.”

Ustavnopravno normiranje odnosa prema odlukama i rje$enjima Ustavnog suda Republi-
ke Hrvatske te njihove provedbe i oZivotvorenja itekako imaju povratno djelovanje na ustav-
no odredenje njegovog polozaja.

Polazedi od iskazanog o ukupnosti Ustavom normiranog polozaja Ustavnog suda, njegove
nadleznostiizadace (o ¢emu ¢e nastavno biti rije¢i) po meni je sasvim razvidno da je vise nepo-
trebno o njemu govoriti kao o nekakvoj “meduvlasti”, “kvazi vlasti” i sl. Prihvatljivije i uteme-
ljenije mi je stajaliste Europske komisije za demokraciju putem prava (Venecijanske komisije)
koje je sada prihvatio i Ustavni sud Republike Hrvatske, koja polaze¢i od nadleznosti ustav-

21 J. Crni¢: “Komentar Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske” Zagreb, 2002.g,, str. 25. Interesantno da je sli¢no
stajaliste glede polozaja Ustavnog suda Republike Hrvatske iskazao i on sam u obrazlozenju svog rjesenja broj U-I-238/1995. 1 U-I-
797/1997. od 11. lipnja 1998.g., gdje pored ostalog pise: “Polozaj i djelokrug Ustavnog suda uredeni Ustavom i Ustavnim zakonom
odredeni su na taj na¢in da Ustavni sud ima poseban polozaj i ovlasti, izvan zakonodavne, izvrine i sudbene vlasti, ustrojene
nacelom trodiobe vlasti iz ¢lanka 4. Ustava.”

22 Vidjeti ¢lanak 31. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 49/10.
23 Vidjeti odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske u predmetu: U-I-5735/2014., U-1I-3288/2014. i U-II-3289/2014. od 12. kolovoza
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nih sudova smatra da “to ne moze znaciti nista drugo nego da je Ustavni sud drzavna vlast
(State Authority)”. Nadalje, u tom svom Misljenju Venecijanska komisija izlaZe i stajaliste ko-
jim ona obrazlaze razloge zbog kojih su odredbe o ustavnim sudovima u pojedinim zemljama
(uklju¢ujudi Hrvatsku) izdvojene u posebnu glavu nacionalnih ustava, ali je naglageno da ta ¢i-
njenica ne utjece na sudski karakter ustavnih sudova.* Pored inog, u navedenom Misljenju se
navodi: “26. ... postojanje odvojenih glava u Ustavu za ‘redovne’ sudove i Ustavni sud ne moze
znaciti da Ustavni sud nije sud. Suprotno tome, postojanje posebne glave sluZi tome da se na-
glasi njegov osobiti status u odnosu prema svim drzavnim institucijama koje obnasaju drzav-
nu vlast, naglasavajuéi specifi¢nu svrhu i nadleznost Ustavnog suda. Zaklju¢no: sudska neovi-
snost takoder je, ako ne i a fortiori, inherentan element ustavnih sudova. 27. Sukladno tome,
nije u skladu s polozajem Ustavnog suda da se on smatra bilo ¢im drugim osim sudom na koji
se primjenjuje sudska neovisnost.>

Cetvrto, “osobiti status” Ustavnog suda dodatno pojatavaju njegove zadace iz kojih se is¢i-
tava, kao i iz njegove nadleznosti, kako njegov polozaj tako i svrha njegova postojanja. Najjez-
grovitije to izrazava odredba ¢lanka 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvat-
ske. Ona glasi: “(1) Ustavni sud jam¢i postivanje i primjenu Ustava Republike Hrvatske i svo-
je djelovanje temelji na odredbama Ustava Republike Hrvatske i Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske. (2) Ustavni sud je neovisan o svim tijelima drzavne vlasti, te samo-
stalno rasporeduje sredstva, utvrdena u drZzavnom prora¢unu, u skladu sa svojim godi$njim
prora¢unom i zakonom radi funkcioniranja djelatnosti Ustavnog suda. (3) Unutarnje ustroj-
stvo Ustavnog suda ureduje se Poslovnikom Ustavnog suda Republike Hrvatske (u daljnjem
tekstu: Poslovnik)”

Analizom citirane odredbe Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske i teme-
ljem gore izloZenih stajalidta o njegovom poloZaju, smatramo da se s pravom moze zakljuditi:
Prvo, Hrvatska se opredijelila da svoj Ustavni sud pozicionira po ugledu na tzv. Kelsenov mo-
del, odnosno da slijedi germanski (austrijsko-njemacki) model o “ustavnom sudu kao ‘¢uvaru’
Ustava i njegovom zastitniku te instituciji koja jam¢i njegovo postivanje i primjenu.” Drugo,
zbog svoje vaZznosti u ustavnopravnom poretku, zna¢enju za njegovo ostvarivanje “na naceli-
ma vladavine prava i pravne sigurnosti, ustavotvorac je Ustavni sud Republike Hrvatske jasno
i cjelovito odvojio od ostalih sastavnica drzavne vlasti, kao nezavisnog i nepristranog ustavnog
organa.” Trecle, time je ustavotvorac iskazao svoju volju da Republiku Hrvatsku ustavnoprav-
no pozicionira kao ustavnu drzavu vladavine prava u kojoj “kao §to je za ostvarivanje pravne
drzave potrebno da upravni sudovi sudski kontroliraju upravu, tako i za ustavnu drzavu mora
jaméiti poseban sud koji nadzire ustavnost zakona.””

Tako zamiSljen i ustavnopravno pozicioniran ustavni sud u dru$tvenoj stvarnosti nije lako
ozivotvoriti. Pored ¢itavog niza razloga koji to otezavaju s pravom se upozorava i na €inje-
nicu da: “Kriza pravne drzave u modernom industrijskom dru$tvu, neumitno se odrazava i
na ustavno sudstvo. Onaj tko cjelokupni pravni poredak promatra kao neki nedokutiv mon-
strum, zasigurno ¢e imati izvjesnih prigovora i na ustavno sudstvo. Ili e, pak, od ustavnog

2014.8.
24  Vidjeti Misljenje Europske komisije za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija) br. 598/2010 od 20. listopada 2010.g.
25  Kao u prethodnoj biljesci.

26 M. Arlovi¢ u svom radu: “O neovisnosti Ustavnog suda i njegovih sudaca”, Pravni vjesnik, Pravnog fakulteta u Osijeku br.
3-4/2013, str. 16.

27 H. Schoeller: “Nacelo pravne drzave u praksi Saveznog ustavnog suda s obzirom na obvezujucu snagu presuda”, u: “Ustavni sud
u zastiti ljudskih prava”, Pravo br. 24, Zagreb, 2000.g,, str. 243.



Mato Arlovié: OCJENA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI DRUGIH PROPISA

17

sudstva ocekivati, to ono ne moze pruziti: slijediti prastaru sliku mudrog suca, koji za svaki
slu¢aj uvijek ima na raspolozbi jedino ispravno rjesenje. I pored svih ovih teskoéa, jedna mo-
derna demokracija ne moze se zamisliti bez ustavnog sudstva. Posebno ostvarenje ideje ljud-
skih prava, jedva da se mozZe zamisliti bez djelovanja ustavnog sudstva. Najplemenitiji zada-
tak koji imaju pravni poredak i organi koji ga provode, tj. zastitu slabijeg, zastitu manjina, u
posebnoj je mjeri i zadatak ustavnog sudstva.”® U kontekstu citiranog ¢ini se da je u pravu J.
Crni¢ kad pise: “Cjelokupni rad Ustavnog suda pokazuje da je ustavna drzava® uvijek, takore-
¢ina putu.”®®

3.1. NADLEZNOST USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE

Svjestan zalenja i doprinosa ustavnog sudstva za ostvarivanje moderne demokratske
ustavne drzave, drzave vladavine ustava i prava, zastite slabijih i manjina, ostvarenja i zasti-
te ljudskih prava i sloboda te drugih zajednickih vrijednosti koje danas bastinimo u Europi,
kao §to su: “politi¢ki ideali i tradicije postovanja slobode i vladavine prava”, ...”koje su osno-
va pravde i mira u svijetu i koje su najbolje zasticene istinskom politickom demokracijom, s
jedne strane, te zajedni¢kim razumijevanjem i postivanjem ljudskih prava o kojima te slobo-
de ovise, s druge strane,> ustavotvorac je Ustavni sud Republike Hrvatske opremio znaéaj-
nom i $irokom nadlezno$cu.

Radi postizanja spomenutih ciljeva te ostvarenja svojih najvisih “vrednota ustavnog po-
retka”, a koje su i “temelj za tumacenje Ustava”, Ustav Republike Hrvatske je svojim odred-
bama propisao nadleznost Ustavnog suda Republike Hrvatske. Uzgred budi re¢eno, propisa-
na nadleZnost u cijelosti ¢ini sadrZzajnu osnovu iz koje proizlaze obiljezja koja su imanentna
ustavnom sudovanju utemeljenom na germanskom modelu.

Danasnja nadleznost Ustavnog suda je sadrZajno i po opsegu znatno prosirena nakon
promjena Ustava Republike Hrvatske 2001.g. i Izmjena i dopuna Ustavnog zakona o Ustav-
nom sudu Republike Hrvatske 2002.g.

Tako je ¢lankom 129. Ustava, kao nadleznost Ustavnog suda Republike Hrvatske, propisano:

“Clanak 129.
Ustavni sud Republike Hrvatske:

+  odlucuje o suglasnosti zakona s Ustavom,

+  odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom,

+  moZe ocjenjivati ustavnost zakona te ustavnost i zakonitost drugih propisa koji su pre-
stali vaziti ako od tog prestanka do podnosenja zahtjeva ili prijedloga za pokretanje po-
stupka nije proslo vise od godine dana,

+  odlu¢uje povodom ustavnih tuzbi protiv pojedina¢nih odluka drzavnih tijela, tijela je-
dinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravnih osoba s javnim ovlasti-

28  L.Adamovich: Iz nastupnog predavanja na temu: “Ustavni sud Republike Austrije - proslost, sadasnjost - vizije, Osijek, 1996.g., str. 3.
29  P.Haberle: “Ustavna drzava”, Zagreb, 2002.g,, str. 3.
30 J. Crni¢: “Komentar Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske”, Zagreb, 2002.g., str. 26.

31 Vidjeti poblize Preambulu Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, osobito stavke 2., 3., 4.15.
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ma kad su tim odlukama povrijedena ljudska prava i temeljne slobode, kao i pravo na
lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu zajaméeni Ustavom Republike Hrvatske,

+  prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti te 0 uo¢enim pojavama neustavnosti i neza-
konitosti izvje$¢uje Hrvatski sabor,

+  rjeSava sukob nadleznosti izmedu tijela zakonodavne, izvrine i sudbene vlasti,

+  odlucuje, u skladu s Ustavom, o odgovornosti Predsjednika Republike,

+  nadzire ustavnost programa i djelovanja politickih stranaka i moze, u skladu s Usta-
vom, zabraniti njihov rad,

+  nadzire ustavnost i zakonitost izbora i drZavnog referenduma i rjeava izborne sporo-
ve koji nisu u djelokrugu sudova,

+  obavlja druge poslove odredene Ustavom.”

Ve¢ iz same sadrZajne stipulacije zadnje alineje citiranog ¢lanka Ustava vidljivo je da se je hr-
vatski ustavotvorac opredijelio za primjenu kombinacije enumerativnog nacela i na¢ela general-
ne klauzule u propisivanju nadleznosti Ustavnog suda Republike Hrvatske. Za primjenu mjeso-
vite metode kod propisivanja nadleznosti ustavotvorac se opredijelio ne zbog toga $to bi sma-
trao da su gore pobrojane odredbe po svojoj pravnoj snazi bile iznad drugih poslova (u koje tre-
ba ukljutiti i druge nadleznosti) odredene Ustavom. Naime, sve su to nadleznosti i poslovi koji
su uredeni normama ustavne snage. Ovdje je teZiste na pristupu kojim se Zeli naglasiti: Prvo, da
su nadleznosti Ustavnog suda Republike Hrvatske one koje ulaze u njegovu uobi¢ajenu nadlez-
nost; Drugo, da pored uobicajenih nadleZnosti postoje i druge nadleznosti te poslovi koji ulaze u
ustavnopravni djelokrug rada Ustavnog suda; Trece, ne manje vazno, osobito s aspekta ja¢anja i
oc¢uvanja polozaja Ustavnog suda, jasno je izraZena Zelja ustavotvorca da se nadleznosti i poslovi
Ustavnog suda Republike Hrvatske mogu propisati samo normama ustavnog karaktera. Daka-
ko, da to podrazumijeva da se nove nadleznosti i poslovi Ustavnom sudu ne mogu propisati za-
konom, ali ni postoje¢i se ne mogu zakonskim normama brisati, mijenjati i dopunjavati.

O kojim drugim nadleznostima i poslovima se radi navest ¢emo ih bez posebnog obrazlaga-
nja jer nisu u uzem fokusu propitivanja ovog rada. Rije¢ je o:

+  odlu¢ivanju Ustavnog suda o nastupu okolnosti u skladu s Ustavom kada za slu¢aj duze
sprijecenosti predsjednika uslijed bolesti ili nesposobnosti, a posebno kad nije u stanju
sam (osobno) odlutiti o povjeravanju obavljanja svojih duznosti predsjedniku Hrvat-
skog sabora koji ga tada zamjenjuje kao privremeni zamjenik,*

+  duznost predsjednika Ustavnog suda da primi svetanu prisegu predsjednika Republi-
ke Hrvatske, kojom se on obvezuje na vjernost Ustavu,®

+  odlucuje o postojanju okolnosti iz ¢lanka 97. st. 3. Ustava te primjeni te odredbe,3

+  odlutuje o prethodnom odobrenju o pritvoru ili pokretanju kaznenog postupka protiv
predsjednika Republike (pitanje imuniteta),

+  odlu¢uje o zalbama sudaca na odluku o njihovom razrje$enju,*

32 Vidjeti ¢lanak 97. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.
33 Clanak 9s. stavak 6. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.
34 Clanak 97. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.

35 Clanak 106. Ustava

36  Clanak 123. stavak 2. Ustava
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+  odlucuje o zalbama sudaca na odluke Drzavnog sudbenog vije¢a o njihovoj stegovnoj
odgovornosti.?”

Pored navedenih “drugih” nadleZnosti i poslova odredenih samim Ustavom, Ustavni
sud ima u nadleznosti i poslove koje mu u djelokrug njegova rada propisuje Ustavni zakon
o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.* No, u daljnjem dijelu ovog rada mi ¢emo se baviti
prije svega nadleznostima Ustavnog suda Republike Hrvatske koje se izravno i neizravno
odnose na ocjenu ustavnosti i ustavnosti i zakonitosti opéenormativnih akata podzakonskog
karaktera. Prije no $to pristupim tom dijelu rada pokusat ¢u pojmovno odrediti $to se
podrazumijeva pod podzakonskim aktom za koje je nadleZan Ustavni sud Republike
Hrvatske da odlu¢uje o njihovoj suglasnosti s Ustavom i zakonom, s jedne strane, a s druge
njih razgrani¢iti u odnosu na druge opéenormativne akte koji nemaju karakter propisa,
odnosno nisu takvi podzakonski akti koje Ustav Republike Hrvatske imenuje drugim
propisima i utvrduje nadleZnost Ustavnog suda da odlucuje o njihovoj suglasnosti s Ustavom
i zakonom, pa su time predmet ustavnog i to objektivnog spora.

4. POJAM DRUGI PROPIS I NJEGOVO DIFERENCIRANJE OD
DRUGIH OPCENORMATIVNIH AKATA

Ustavnopravni poredak Republike Hrvatske nije definirao $to podrazumijeva pod pojmom
drugi propis kao mogudim predmetom ocjene njegove suglasnosti s Ustavom i zakonom.

To in ultima linea i nije zadatak ustavotvorca, odnosno zakonodavca. Medutim, jest i mora
biti svakog onoga tko tumaci pravne propise, bilo sa svrhom da ih objasni ili naprosto da ih pri-
mijeni na konkretne drustvene odnose. Potreba pojmovnog odredenja drugi propis (uostalom
kao i bilo kojeg drugog pojma oko ¢ijeg sadrzaja bi mogao nastupiti prijepor) proizlazi iz situaci-
je koja moze nastupiti izmedu subjekata komunikacije kad pod istim oblikom izrazavanja nekog
pojma oni razumijevaju razli¢ite pa i opre¢ne sadrzaje ili kad neki smatraju da se oblik (forma)
pojma u cijelosti poklapa s njegovim sadrzajem, a to uistinu nije tako i neki od subjekata to os-
poravaju. Uostalom da parafraziram Marxa: Kada bi se forma nekog pojma u cijelosti poklapala s
njegovim sadrzajem, svaka znanost bila bi izli$na za njegovo daljnje proucavanje.®

Kad pristupamo ovom pojmu analiziraju¢i normativnopravni dio naseg ustavnog poretka
lako je uoiti da ne samo $to ne sadrzi njegovo pojmovno odredenje (makar s pravnog aspekta),
ve¢ unutar sebe sadrZi sli¢ne pojmove koji se ponekad koriste i kao sinonimi, a ponekad su kao
pojmovi $iri po obuhvatu i vige i/ili manje poklapaju se pojmom drugi propis ili se, pak, odno-
se takoder na propise koji, doduse, jesu opéenormativni akti, ali u ustavnopravnom smislu nisu
drugi propisi. Tako Ustav Republike Hrvatske upotrebljava pojmove “drugi propisi”, “ostali pro-
pisi” i “propisi”.*° Zakon o sustavu drzavne uprave upotrebljava pojam “drugi propis”, dok npr.
Zakon o lokalnoj i podrué¢noj (regionalnoj) samoupravi, kao i Zakon o upravnim sporovima upo-

37  Clanak 123. stavak 3. Ustava

38  Tako ¢l. 132. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10. u stavku 1. propisuje: “Postupak i uvjeti za izbor sudaca Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske i prestanak njihove duznosti, uvjeti i rokovi za pokretanje postupka ocjene ustavnosti i zakonitosti, postupak
i pravno djelovanje njegovih odluka, zastita ljudskih prava i temeljnih sloboda zajaméenih Ustavom i druga pitanja vazna za
izvrSavanje duZnosti i rad Ustavnog suda Republike Hrvatske ureduje se Ustavnim zakonom.”

39  Vidjeti poblize K. Marx: “Prilog kritici politicke ekonomije”, Beograd, 1949.g., str. 8.

40  Vidjeti poblize ¢lanak 5. stavak 1., ¢lanak go. i ¢lanak 129. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.
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trebljavaju pojam opdi akti. No, pod pojmom opé¢i akti u pravu mogu se per definitionem podve-
sti svi pravni propisi koji kao pravni “akti sadrze opcenite odredbe i koji na opéi na¢in regulira-
ju drudtvene odnose”.** U tom smislu pojam op¢i akti moze se uzeti kao generi¢ki pojam za sve
pravne propise, ali i $ire od toga jer je on $iri od pojma “op¢i pravni akt”. Pa ipak unutar nje-
gova obuhvata svoje mjesto imaju i op¢i pravni propisi. Ba$ ¢injenica da se radi o pravnim
propisima i jest diferencija specifika od svih drugih op¢ih akata koji jesu op¢i, ali nisu nuz-
no pravni propisi. Medutim, postavlja se pitanje razlikovanja pravnih propisa unutar pojma
opdi pravni propisi, ako se on uzme kao genericki pojam. Na ta pitanja u globalu je dala od-
govor pravna teorija prihvacajuci koncepciju hijerarhije pravnih propisa, daju¢i im unutar te
hijerarhije odredeni rang, polazec¢i od pravne snage koju im je ustavotvorac i zakonodavac
dodijelio. O tom pitanju manje vie danas se ni u teoriji ne vode velike rasprave. No problem
nastaje kako za praksu tako i za teoriju kad se za razli¢ite sadrzaje upotrebljavaju isti nazi-
vi - pojmovi. To je na§ problem.

Prije svega se on odnosi na razlikovanje pojma drugih “propisa” kao podzakonskih aka-
ta od pojma “propisa”, “op¢ih akata” koje donose jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave te pravne osobe kojima je povjerena javna ovlast ili obavljaju javnu duZnost, ali
u iznimnim slu¢ajevima i za neke “druge propise” koje npr. donosi izvréna vlast - i to sa za-
konskom snagom, naravno na osnovi zakonom uéinjene zakonodavne delegacije zakono-
davnog tijela.

Ustavnopravni poredak, kako smo vec istakli nije definirao $to podrazumijeva pod “dru-
gim propisima”, “op¢im aktima”, “propisima” ili “ostalim propisima”, no on ipak sadrzi u po-
jedinim svojim odredbama elemente koji mogu biti i jesu osnova njihova razlikovanja.

Tako primjerice Ustav u ¢lanku 113. st. 1. alineji 3. propisuje da Vlada Republike Hrvatske
donosi uredbe za izvrienje zakona, a u ¢lanku 114. propisuje da se: “Ustrojstvo, nacin rada,
odlu¢ivanja i vrsta akata koje Vlada donosi propisuje zakonom i poslovnikom.” Osim toga, u
¢lanku 117. st. 2. propisuje da “odredeni poslovi drzavne uprave mogu se zakonom povjeriti
tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravnim osobama koje ima-
ju javne ovlasti”.

Sto se ti¢e normativne djelatnosti jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samoupra-
ve, Ustav propisuje da one “imaju pravo u okviru zakona, svojim statutima samostalno ure-
diti unutarnje ustrojstvo i djelokrug svojih tijela te ih prilagoditi lokalnim potrebama i
mogucénostima.”

Nadalje, u skladu s navedenim odredbama Ustava Zakon o sustavu drZavne uprave® u
¢lanku 17. propisuje koje podzakonske akte mogu donositi ministri i ravnatelji drzavnih
upravnih organizacija, a Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi posvecuje
cijelu glavu IX. aktima koje donose tijela jedinica lokalne i podru¢ne samouprave.

Iz izloZenog je moguce izdiferencirati nekoliko razlika izmedu op¢ih normativno-pravnih
akata koje donose izvrna i upravna vlast drzave od opéenormativnih pravnih akata koje do-
nose tijela jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe koje imaju
javnu ovlast i/ili obavljaju javnu sluzbu. Prva razlika ogleda se u tijelima, njihovim nadlezno-
stima, polozaju i zada¢ama, kada donose ove propise. Drugo, dok tijela jedinica lokalne i po-

41 Vidjeti u “Pravni leksikon”, Zagreb, 2007.g., str. 25. No, nesto $iru i potpuniju definiciju daje B. Peri¢, pi§uci da su to oni akti
“koji na opéenit (apstraktan) na¢in predvidaju da ¢e se dogoditi mnostvo odnosa medu ljudima”. Vidi njegovu knjigu “Struktura
prava’, Zagreb, 1974.g., str. 106.

42 Clanak 136. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.

43  Zakon o sustavu drzavne uprave, redakcijski pro¢iséeni tekst, priredila M. Trupac, Zagreb, 2002.g.
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druéne (regionalne) samouprave, u pravilu, donose opc¢e normativne pravne propise kojima
ureduju svoje ustrojstvo, djelokrug i na¢in rada u okviru njihovog samoupravnog djelokru-
ga u skladu sa statutom u okviru zakona, dotle tijela izvrine vlasti i drzavna uprava dono-
se opéenormativne propise kao druge propise za izvrienje i provodenje zakona i to u skladu
sa zakonom. Pravne osobe s javnim ovlastima% i/ili koje obavljaju javnu sluzbu* su u puno
strozem sustavu od jedinica lokalne (podru¢ne) regionalne samouprave, dakako kad se radi
o njihovoj regulatornoj funkciji koju koriste na temelju zakonske ovlasti da opéenormativ-
nim pravnim propisima urede izvrienje, odnosno provodenje javne ovlasti i/ili javne sluzbe.
One te akte moraju donijeti u skladu s procedurom koju propisuje akt (zakon) kojim im je
dodijeljena javna ovlast, odnosno javna sluzba, a u supstancijalnom (materijalnopravnom)
aspektu taj akt mora biti u skladu sa zakonom. U tom dijelu ove pravne osobe zapravo dije-
le sudbinu upravnih vlasti. U preostalom dijelu svojih djelatnosti one se u regulatornom di-
jelu ponasgaju u skladu s prirodom te djelatnosti.

Pojednostavljeno re¢eno mogu donijeti opéenormativni pravni propis za taj dio svoje
djelatnosti koji nije u suprotnosti sa zakonom. Sli¢no jedinicama lokalne i podrué¢ne (regio-
nalne) samouprave. U tom dijelu njihove djelatnosti njihovi opéenormativni propisi mogu
se po obuhvatu urediti $ire, a po sadrzaju cjelovitije no $to je to u¢inio zakon, ali svakako ne
suprotno zakonu.

Trece, drugi propisi kao akti tijela izvr$ne drzavne vlasti i upravne vlasti u pravilu po
svom obuhvatu imaju $iri broj adresata na koje se primjenjuju, dok se opéenormativni akti
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave primjenjuju na podruéja koja one obu-
hvacaju. Kod pravnih osoba s javnim ovlastima, odnosno onih koje obavljaju javnu sluzbu
ovi akti se odnose na one adresate na koje se odnosi njihova javna sluzba, odnosno javna
ovlast i to isklju¢ivo u granicama ovlasti koje su im dane zakonom. Cetvrto, vazan element
njihove diferencijacije proizlazi iz ¢injenice da iza podzakonskih akata koje donose drzavna
tijela i njihove primjene izravno kao instrument ostvarenja stoji drzavna prinuda. Prirodno
- radi se o heteronomnim pravnim propisima. Za razliku od njih iza akata jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave te pravnih osoba s javnim ovlastima, odnosno onih koji
obavljaju javnu sluzbu nema, u pravilu, izravne drzavne prinude, ona je neizravna, §to proi-
zlazi i z njihovog samoupravnog karaktera, itd.+

44  Javna ovlast obuhvaca “pravo i duznost odredenih javnih subjekata da u izvr$avanju povjerenih im poslova mogu autoritativno
nastupati u ime drustvene zajednice utvrdujuci zabrane, obveze i druga ponasanja neovisno o volji subjekata na koja se odnose.
Posebni su oblik javne ovlasti koje obavljaju nedrzavni subjekti: ustanove, trgovacka drustva i druge pravne osobe. Pravo i duz-
nost tog oblika javne ovlasti povjerava im drZava, a sastoji se u autoritativnom obavljanju odredenih poslova od javnog interesa.
Javne ovlasti imaju sljedeca obiljezja: mogu se dati jedino subjektu izvan upravnog aparata, subjekt kojem su povjerene istupa u
njihovom izvrsavanju s ja¢om voljom - autoritativno, povjerene javne ovlasti subjekt izvrsava u svoje ima, a za ra¢un drustvene
zajednice, o pravima i obvezama fizi¢kih i pravnih osoba nositelj javne ovlasti rjesava na temelju zakona i drugih propisa, odluke

i naredbe nositelja javnih ovlasti obveza su za sve subjekte na koje se odnose”. “Pravni leksikon”, Zagreb, 2007.g,, str. 552.

45  Odredujuci pojam javne sluzbe I. Borkovi¢ pise: “Formalni pojam javne sluzbe polazi od samog nositelja sluzbe. Bitno je da sluzbu
obavlja neka javnopravna osoba, pa da sluzba dobije karakter javne sluzbe. Drugi materijalni pojam javne sluzbe glavno teziste
stavlja na prirodu sluzbe, tj. na njezin materijalni sadrzaj. Za ovaj pojam bitno je da odredena sluzba ima posebnu vaznost za
ostvarivanje odredenih interesa drustvene zajednice pa da joj se prizna karakter javne sluzbe, ¢ime ona u pravilu dobiva posebni
pravni rezim. Odredenoj djelatnosti karakter javne sluzbe priznaje drustvena zajednica i to prvenstveno zbog shvacanja izuzetne
vaZznosti to ta sluzba i njezino normalno obavljanje imaju za op¢i interes.” Vidjeti: I. Borkovi¢ “Upravno pravo”, Zagreb, 2002.g.,
str. 15. 1 16.

46  Vidjeti npr. kod B. Smerdela i S. Sokola “Ustavno pravo”, Zagreb, 2006.g., koji o tom pitanju na str. 164. pisu: “Poseban je polozaj
propisa koje donose tijela lokalne samouprave u podru¢ju Ustavom odredenih lokalnih poslova. Ti se propisi smatraju podzakon-
skim propisima, ali s obzirom na to da se donose na temelju ustavnog jamstva prava gradana na lokalnu i regionalnu samoupravu
u lokalnim jedinicama zahtijeva se da ne budu u suprotnosti sa zakonom. U dijelu pak koji se odnosi na provedbu zakona, kao akta
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Nesto jasnije i cjelovitije elemente za diferenciranje ovih pravnih akata daju odredbe ¢la-
naka 9o. i 129. st. 1. alineje 2. Ustava. One glase:

“Clanak 90.
Prije nego $to stupe na snagu zakoni i drugi propisi drzavnih tijela objavljuju se u “Narod-
nim novinama”, sluzbenom listu Republike Hrvatske.
Propisi tijela koja imaju javne ovlasti prije stupanja na snagu moraju biti objavljeni na
dostupan nacin u skladu sa zakonom.

Zakon stupa na snagu najranije osmi dan od dana njegove objave, osim ako nije zbog
osobito opravdanih razloga zakonom druk¢ije odredeno.

Zakoni i drugi propisi drzavnih tijela koja imaju javne ovlasti ne mogu imati povratno
djelovanje.

Iz posebno opravdanih razloga samo pojedine odredbe zakona mogu imati povratno
djelovanje.”

“Clanak 129. st. 1. alineja 2.

odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom,

»

Iz citiranih odredaba proizlazi da Ustav Republike Hrvatske, ipak, po vi$e elemenata razliku-
je druge propise od op¢ih akata jedinica lokalne i regionalne samouprave te tijela pravnih oso-
ba koja imaju javne ovlasti, odnosno svoju djelatnost ili njezin dio obavljaju kao javnu sluzbu.

Prva razlika vezana je uz subjekte dono$enja ovih akata. Naime, Ustav jasno kaze da su samo
zakoni i drugi propisi akti drzavnih tijela. Op¢i akti jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave te tijela pravnih osoba koje imaju javne ovlasti ili obavljaju javnu sluzbu to nisu. Dru-
go, Ustavom je propisano da se “zakoni i drugi propisi drzavnih tijela objavljuju u ‘Narodnim no-
vinama”, iz ¢ega slijedi da takva obveza nuZno ne proizlazi i za opce akte jedinica lokalne i po-
druéne samouprave te za tijela pravnih osoba koje imaju javne ovlasti, odnosno svoju djelatnost
ili njezin dio obavljaju kao javnu sluzbu. Uostalom, on jasno propisuje da posljednji “prije stupa-
nja na snagu moraju biti objavljeni na dostupan na¢in u skladu sa zakonom.”# [z navedene stipu-
lacije nedvojbeno proizlazi da Ustav nadin objave ovih op¢ih akata prepusta zakonskoj regulaciji,
dok je za druge propise on sam propisao gdje se moraju objaviti. Tre¢a osnova razlikovanja proi-
zlazi iz Ustavom propisanog nacela ustavnosti i zakonitosti u ¢l. 5. st. 1., a u svezi s nadleznoscu
Ustavnog suda Republike Hrvatske koja proizlazi iz ¢l. 129. st. 1. alineje 2. Naime, Ustav u &l. 5.
st. 1. propisuje: “U Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom a ostali pro-
pisiis Ustavom i sa zakonom.” Upotrebom zbirnog pojma ostali propisi, smatramo, da je ustavo-
tvorac htio iskazati svoj stav i ustavnopravni cilj glede nacela ustavnosti i zakonitosti na taj na-
¢in da neovisno o njihovoj mogucoj podjeli (npr. na druge propise i opce akte kao u nasem sluca-
ju) svi oni kao podzakonski propisi moraju biti u suglasnosti s Ustavom i zakonom. Razlika se uo-

sredi$njih drzavnih vlasti u lokalnim jedinicama, zahtjev je jednak kao i u odnosu na sve druga drzavna tijela, to jest akti lokalne
samouprave moraju biti u skladu sa zakonom. Ova institucija nije niposto zanemariva jer na¢elno donositelj propisa koji ne smije
biti u suprotnosti s propisom viSeg ranga smije sve ono $to mu visi propis ne zabranjuje, $to je slabiji oblik pravne vezanosti nego
kad se zahtijeva sukladnost propisa ...” U vezi s ovim pitanjem vidjeti i moj rad: “Ocjena zakonitosti op¢ih akata u novom Zakonu o
upravnim sporovima: o nekim otvorenim pitanjima”, Pravni vjesnik br. 3-4/2011, Pravnog fakulteta u Osijeku, 2013.g.

47 Clanak go. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.
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¢ava kad se u vezu s ¢lankom 5. st. 1. dovede odredba ¢lanka 129. st. alineje 2. Naime, ova odred-
ba (¢lanka 129. st. 1. alineje 2.) daje u nadleznost ocjenu zakonitosti Ustavnom sudu drugih pro-
pisa, a ne ostalih propisa. Smatramo da je njezinim strogim jezi¢nim i sadrZajnim tumacenjem
mogucde i potrebno izvuéi zaklju¢ak da se ona ne proteze na ocjenu zakonitosti op¢ih akata, koju
bi obavljao Ustavi sud, ve¢ da njihovu ocjenu zakonitosti moze obavljati neko drugo sudsko tije-
lo koje za obavljanje tih poslova moze biti ovlasteno i zakonom.*

Posebne karakteristike drugih propisa kao podzakonskih opéenormativnih akata proizlaze iz
njihovog pravnog statusa koji im je namijenio visi propis. On odreduje, istovremeno kako u pro-
cesnom, tako i supstancijalnom dijelu s jedne strane odnose medu njima, a s druge njihov odnos
prema viSem propisu. Razumljivo je samo po sebi da je poznavanje ovih odnosa vazno da bi se
mogao u krajnjoj liniji odrediti $to cjelovitije njihov pojam.

Uobicajeno se navedeni odnosi i meduodnosi drugih propisa prema vi$em pravnom aktu i iz-
medu sebe nazivaju egzistencijalnim, odnosno sadrzajnim. Po V. Ivanéevi¢u “egzistencijalisti¢-
ki* bi znacio da donosilac niZze norme izvodi svoju nadleznost iz ovlastenja koja mu daje neka
vi$a norma.” U sadrzajnom odnosu V. Ivancevi¢ pie da “zavisnost niZeg propisa prema visem je
unutarnje prirode, jer nizi mora stajati u odredenoj relaciji sadrzaja. Ta zavisnost sadrzaja nizeg
propisa prema sadrzaju viSeg moze biti predocena kao tri koncentri¢na kruga: najuZi je onaj u
kojem niZi propis samo razraduje (dopunjava) visi propis. Ovaj potonji se sastoji od §irih pravi-
la koja po sebi nisu dovoljno odredena da bi ih se bez poteskoc¢a moglo neposredno primijeniti u
konkretnom slu¢aju pa traze blizu razradu - govori se o niZem propisu koji djeluje “uz visi” (se-
cundum legem). ...

Drugi koncentri¢ni krug ¢ine propisi koji svojim sadrzajem razvijaju i dodatna pravila koja su
ve¢ utvrdena vi$im propisom - djelovanje “mimo propisa” (praeter legem), ali takvo djelovanje
koje ne smije proturjetiti sadrzaju tog viSeg propisa. ...

Treéi koncentri¢ni krug bio bi onaj u kojem vi$a norma dozvoljava odstupanje od vlastitih
pravila, ali ne na na¢in da se to ¢ini u konkretnom slu¢aju ... nego bas propisom. To je izrazito dje-
lovanje contra legem kad visi propis kaZe npr. da se nizim propisom moze nesto urediti ‘1 drukdi-
j€’. I tu su moguce razne formulacije, ali je ¢itavo to djelovanje contra legem stavljeno u Prokru-
stov krevet zakonitosti onog propisa koji je dozvolio da se od njega odstupa.”®

Pored teorijske vaznosti pitanja stoji li drugi propis i kako u egzistencijalisti¢ckom i sadrzaj-
nom odnosu prema vi§em propisu za njegovo definiranje, veoma je bitno s obzirom na prakti¢-
ne konzekvence o pitanju njihove ustavnosti i zakonitosti. Pisuéi o toj problematici V. Ivanéevi¢
izvodi dvije prakti¢ne konzekvence: “Prvo pocinje pitanjem mora li neki niZi propis imati i u pita-
nju nadleznosti kao i u pitanju sadrzaja zajedni¢ku neposrednu visu normu ili ne mora. Ispravan
je odgovor da ne mora, samo §to se stvar mora prosudivati za konkretne slucajeve, a nema nika-
kvog opceg pravila. U najpovoljnijem bi se slu¢aju moglo re¢i da ¢e ustav biti i egzistenciono i sa-
drzajno zajedni¢ki propis u odnosu prema zakonu ili to¢no odredenoj vrsti podzakonskog akta
kad se radi o materiji koja stoji iznad zakonskog reguliranja i ostavljena je egzekutivi (tzv. ured-
beni rezervat). ... U svim ostalim slu¢ajevima to je neizvjesno. Polaze¢i od ustava posve je mogu-
e da utvrdujudi materiju zakonskog reguliranja on unaprijed odredi i tko donosi propise za iz-
vrenje zakona, ali i da o tome ne kaZe nita, vec¢ to ostavi zakonodavcu, a moze mu uopce stavi-

48 M. Arlovi¢: “Ocjena zakonitosti op¢ih akata u novom Zakonu o upravnim sporovima: o nekim otvorenim pitanjima”, Pravni
vjesnik Pravnog fakulteta u Osijeku, br. 3-4/2011, Osijek, 2011.g,, str. 131.

49  Poblize kod V. Ivancevica: “Institucije upravnog prava”, I. knjiga, Zagreb, 1983.g,, str. go.

50 Isto kao u prethodnoj biljesci.
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ti zabranu da ovlasti neki drugi organ za donosenje ma kakvih propisa (isklju¢ivi zakonski rezer-
vat napose u krivi¢nopravnim materijama).

Druga prakti¢na posljedica razlikovanja egzistencijalistitkog odnosa od sadrzajnog jest u
tome $to nije ista sudbina niZeg propisa kad prestaje vaziti s kojim je on vezan u jednom odno-
sno drugom pravcu. Ako je posve logi¢no da se nizi propis provedbene prirode ne moze primije-
niti prije nego $to je stupio na snagu i postao primjenjivim visi propis, vrijedi to i kod prestanka
vieg propisa: on moze biti stavljen izvan snage ili izmijenjen, ali njegovu sudbinu u sadrZajnom
pogledu dijeli i provedbeni propis - kod ukidanja viseg ukida se i nizi.>*

Iz svega iskazanog moguce je ve¢ ovdje zakljuditi da svi elementi i osnove razlikovanja izme-
du drugih propisa i svih ostalih opé¢enormativnih akata imaju itekako svoju vaZnost ne samo za
njihovo definiranje, ve¢ i za kvalitetno provodenje postupka odlutivanja o njihovoj ustavnosti i
zakonitosti te o posljedicama koje odluke i rje$enja o ocjeni njihove ustavnosti i zakonitosti proi-
zvode. O tome nesto vise rije¢i kasnije. Ovaj dio zavr§avamo nekim od njihovih teorijskih defini-
cija te onom kojom je zbog potrebe svog postupanja i odlu¢ivanja iznjedrila ustavnosudska prak-
sa Ustavnog suda Republike Hrvatske.

V. Ivancevi¢ tako o pojmu podzakonski opéenormativni akt pise da je taj izraz “prvenstveno
teoretska konstrukcija. Njime se Zeli izraziti dvije temeljne misli: 1. da se radi o apstraktnom i ge-
neralnom pravilu ponaganja - o op¢oj normativnosti, i 2. da takvo pravilo stoji ispod zakona. To
njegovo svojstvo proizlazi iz principa ustavnosti odnosno zakonitosti i ima kao neizbjeznu po-
sljedicu da ga se u odnosu prema zakonu mora smatrati propisom nizeg ranga.”> B. Smerdel i S.
Sokol polaze u svom odredenju spram podzakonskih propisa da su to pravni akti koji se “sadr-
Zajno temelje na odredbama propisa vece pravne snage.” Pa se “podzakonski pravni akti, medu
kojima su najvaznije uredbe, mogu donositi samo na temelju i u sklopu ovlasti koje podjeljuje
ustav, odnosno na temelju ustavne ovlasti zakon.”? J. Omejec i S. Bani¢ razgrani¢avajudi propis
od opceg akta pisu da: “Samo oni opéi akti koji udovoljavaju mjerilima apstraktnosti i generalno-
sti mogu se smatrati propisima u materijalnom smislu. Op¢i akti kojima nedostaje makar jedan
od moguc¢ih i potrebnih dviju komponenti (apstraktnosti i generalnosti) ne bi se mogao smatra-
ti propisom u materijalnom smislu.”

Ustavni sud Republike Hrvatske, unato¢ kritikama, dugo je odolijevao potrebi da utvrdi cje-
lovitu i jasnu definiciju iz koje bi se lako razabrala razlika izmedu drugog propisa i opéeg norma-
tivnog akta kojeg donose tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravnih
osoba s javnim ovlastima i/ili koje obnasaju javnu sluzbu.>

Neki smatraju da je to bio “rezultat njegove procjene da ta granica ne smije biti povuéena sve
dok u Hrvatskoj ne postoji sudsko tijelo koje ¢e preuzeti kontrolu zakonitosti opé¢ih akata”. Osim
toga, uslijed “nepostojanja bilo kakve sudske kontrole ustavnosti i zakonitosti op¢ih akata tije-
la javne vlasti, Ustavni sud je od 1991. do 1. sije¢nja 2012. (to jest do stupanja na snagu ZUS-a iz
2010.) postupao po nacelu ‘nuzde’. On je, u okviru svoje nadleznosti da provodi apstraktnu kon-
trolu ustavnosti i zakonitosti propisa podzakonske snage, propisom proglasavao i one opce akte

51 Isto, str. 91.
52 Isto, str. 85.
53 B.SmerdelisS. Sokol: “Ustavno pravo”, Zagreb, 2006.g,, str. 164.

54 J. Omejeci S. Bani¢: “Diferencijacija propisa i op¢ih akata u buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu Zakona o
upravnim sporovima (2010.), Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu br. 2/2012., Split, 2012.g., str. 318.

55 U tom smislu vidjeti rad D. Medvedovica: “Kontrola ustavnosti i zakonitosti op¢ih akata opéina i gradova”, Hrvatska javna upra-
va, br. 3-4/2001, str. 530.
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koji to nisu bili, ali je bila objektivna potreba da ih se ukloni iz pravnog poretka zbog njihove ekla-
tantne nezakonitosti.”s®

Provodedi takvu ustavnosudsku praksu Ustavni sud Republike Hrvatske odredio se i defi-
nirao za to vrijeme $to on smatra drugim propisom. Interesantno je uo¢iti da je u tom defini-
ranju izloZio svoje stajaliSte i s negativnog i s pozitivnog aspekta. Tako je u svom rjesenju U-II-
976/1999 od 4. srpnja 2001.g. istaknuo stajaliste: “Odluka o kojoj je rije¢ (radi se o ocjeni ustav-
nosti i zakonitosti Odluke o osnivanju istraznog povjerenstva za ispitivanje okolnosti nastanka
plana “Lisica”, utvrdivanje njegovih autora i njihovih motiva NN 162/98 - prim. M. A.) u zahtje-
vu nije niti zakon niti drugi propis. Taj akt nema, naime, pravnu razinu propisa: ne ureduje od-
nose na opcenit (apstraktni) na¢in, ne primjenjuje se na $iri krug adresata i nema opéeobvezni
karakter. Nema, dakle, pravne karakteristike propisa.” Navedenom definicijom Ustavni sud Re-
publike Hrvatske jasno se odredio §to nije drugi propis. No, u rjefenju Ustavnog suda broj: U-II-
1372/2000 i U-II-1582/2000 od 31. sije¢nja 2001.¢g., on je s pozitivistickog aspekta jasno i nedvo-
smisleno definirao $to smatra drugim propisom rije¢ima: “Pod drugim propisom podrazumijeva
se odredeni akt koji redovito na opéenit (apstraktan) nac¢in ureduje pravne odnose za neodrede-
ni broj adresata koji sadrzi opéa pravila ponasanja u odredenim podru¢jima zivota i djelovanja.”

Nakon $to je Hrvatski sabor donio novi Zakon o upravnim sporovima®, kojim je u nadleznost
Upravnog suda stavio, pod tim zakonom utvrdenim uvjetima i kriterijima te propisanim postupkom,
odjene zakonitosti op¢ih akata koje donose tijela jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne) samoupra-
ve te pravnih osoba s javnim ovlastima, odnosno koje obavljaju javnu sluzbu, stekli su se uvjeti da se
Ustavni sud Republike Hrvatske tako odredi prema drugim propisima, a da bude sasvim razvidno
gdje je granica izmedu njih i spomenutih, te drugih op¢ih akata koji u ustavnopravnom pogledu iako
jesu op¢i akti nisu drugi propisi. Nedugo $to je Zakon o upravnim sporovima stupio na snagu i poc¢eo
se primjenjivati 1. sije¢nja 2012.g., Ustavni sud Republike Hrvatske je aZurirao svoje stajaliste glede de-
finicije drugog propisa i dakako dao novu jelovitu definiciju.

Tako on u svojoj odluci U-II-1118/2013 i dr. od 22. svibnja 2013.g. piSe: “Pod drugim propisom u
smislu ¢l. 124. st. 1. alineje 2. (u ovom tekstu ¢lanak 129. st. 1. alineja 2. - primjedba M. A.) Ustava ra-
zumijeva se eksterni opéenormativni i pravnoobvezujudi akt kojeg je donijelo tijelo drzavne vlasti
radi provedbe drugog propisa vi$e pravne snage, a koji ureduje odnose na opcenit nacin i koji djelu-
je prema svima koji se nadu u pravnoj situaciji da se na njih doti¢ni akt ima primijeniti.”

Ovoj po meni najcjelovitijoj definiciji moglo bi se u odnosu na prethodnu analizu koju smo pro-
veli samo dodati jo$ dva elementa da bi joj ona u cijelosti odgovarala. To su da drugi propisi djeluju
isklju¢ivo ubuduce nakon $to stupe na snagu, a da bi to mogli moraju biti objavljeni u “Narodnim
novinama”, sluzbenom glasniku Republike Hrvatske.

Navedenom definicijom Ustavni sud je jasno utvrdio §to on smatra (u skladu s Ustavom i zako-
nom konkretno Zakonom o upravnim sporovima) drugim propisom za koje je nadlezan odlutiva-
ti o sukladnosti s Ustavom i zakonom kad se oni pojave kao predmet ustavnog - objektivnog spo-
ra, apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti. Svi ostali opéi akti jesu opéi akti, ali ako ne udovo-
ljavaju elementima citirane definicije za Ustavni sud nisu i ne mogu se podvesti pod drugi propis.

56  Vidjeti citirani rad J. Omejec i S. Bani¢ (biljeska 51.), str. 313. i 314.

57  Zakon o upravnim sporovima, NN 20/10
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5. OSNOVA ZA DONOSENJE I VRSTE DRUGIH PROPISA

Moderna ustavna demokratska drzava vladavine prava i pravne sigurnosti u kojoj se prizna-
ju i stite ljudska prava i temeljne slobode, manjinska prava i slobode nacionalnih i drugih manji-
na, pociva na ustavnosti i zakonitosti, podijeljenoj vlasti te vrednotama koje su temelj ustavnog
poretka, vaZe i primjenjuju se na svakog, a ako su Ustavom propisane onda su i temelj za njego-
vo tumacenje. Iz njih proizlaze i/ili su na njima utemeljena mnoga nacela i vrijednosti koja su os-
nova za daljnju izgradnju i ostvarivanje ustavnopravnog poretka. Jedno od njih polazi od toga da
je “gradaninu dopusteno ¢initi sve §to nije zabranjeno Ustavom ili na Ustavu utemeljenim prav-
nim propisima. Glede upravnih i sudbenih tijela, koja neposredno primjenjuju pravne propise, si-
tuacija je obratna, ta se tijela moraju kretati jedino u okvirima koji su zakonom dopusteni te po-
stupati na temelju zakonskih ovlasti. Ova pravila interpretacije smatraju se temeljnim u sklopu
pravnog sustava suvremenih demokracija.”

Ona su i osnova, da unato¢ sustavu podjele vlasti u tim dru$tvima, regulatornu ulogu kao
pravo dono$enja opéenormativnih akata (drugih propisa i op¢ih akata) mogu imati, temeljem
ustavne ovlasti ili na temelju Ustava dane zakonske ovlasti, tijela izvréne i upravne drzavne vlasti
te druga tijela javne vlasti. Naime, u uvjetima i dosegnutoj razini suvremenog dru$tvenog razvit-
ka nije moguce ostvariti idealni model podjele vlasti na zakonodavnu, izvrénu i sudbenu. Zbog
raznovrsnosti, sloZenosti, specifi¢nosti i drugih elemenata, suvremene drustvene odnose nije
moguce regulirati samo zakonom, a da on ostane jasan, pregledan, relativno kratak, razumljiv i
jednostavno primjenljiv. Zbog toga sve pravne norme nisu sadrzane u zakonima. Zakonodavac
je “prinuden” da zakonom ovlasti upravna i izvréna tijela drzavne vlasti te druga tijela javne vla-
sti da dodatno podzakonskim aktima (drugim propisima) ureduju pojedina pitanja bitna za izvr-
enje i provedbu zakona, odnosno drugog propisa vise pravne snage.”® Usput budi re¢eno, nave-
dena tijela donoenjem drugih propisa, odnosno op¢ih akata njima i sami sebe vezu jer se zbog
karaktera takvog akta obveze postovanja protezu i na njih same.® Neke od tih akata tijela izvrs-
ne i upravne drzavne vlasti te druga tijela javne vlasti donose na temelju izvorne ustavne ovlasti,
a neke na temelju zakonske ovlasti u skladu s Ustavom.

Po vrsti, pravnoj snazi, njjhovom pravnom karakteru, podesnosti da ih s aspekta
njihove sukladnosti s Ustavom i zakonom ocjenjuje Ustavni sud Republike Hrvatske, mogli
bismo re¢i da se radi o razli¢itim i raznovrsnim opéenormativnim pravnim propisima.

Ustav Republike Hrvatske sadrzi relativno mali broj odredaba koje se odnose na ovo pitanje.
Prije svega radi se o:

+  ovlasti predsjednika Republike Hrvatske da donosi uredbe sa zakonskom snagom iz
¢lanka 101,

+  ovlasti Vlade Republike Hrvatske da donosi uredbe sa zakonskom snagom iz ¢lanka 88.;

+  ovlasti Vlade Republike Hrvatske da donosi uredbe za izvrienje zakona;

+  pravojedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave da donose svoj statut iz ¢l. 136.;

«  pravo predsjednika Republike Hrvatske da svojom odlukom ureduje ustrojstvo i djelo-
krug Ureda predsjednika - ¢l. 107. st. 2.

58  Vide o tome kod I. Borkovi¢a: “Upravno pravo”, Zagreb, 1997.g., str.89. te kod B. Smerdela i S. Sokola: “Ustavo pravo”, Zagreb,
2006.g., str. 164.

59 I Borkovi¢: “Upravno pravo”, Zagreb, 1997., str. 63.



Mato Arlovié: OCJENA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI DRUGIH PROPISA

27

Odmabh se s lako¢om moze uotiti da uredbe sa zakonskom snagom koje donosi predsjednik,
odnosno Vlada Republike Hrvatske nisu uobi¢ajeni pravni propisi koje svrstavamo u podzakon-
ske akte. No, bez dvojbe oni istovremeno po ¢itavom nizu kriterija ne ulaze ni u pravne propise
koje nazivamo zakonom, iako supstancijalno sadrze odredbe sa zakonskom snagom. Zbog toga
ih u smislu ¢lanka 5. st. 1. svrstavamo u ostale, a po ¢lanku 129. st. 1. alineji 2. u druge propise.
Neki od argumenata koji potvrduju potrebu za ovakvim stajali$tem proizlaze iz samih navedenih
odredbi Ustava ®, koje je do sada veé potvrdila i ustavnosudska praksa. Prvo, radi se o propisima
koje ne donosi zakonodavno tijelo, ve¢ ga donose ustavna tijela koja u Sirem (predsjednik i Vla-
da Republike Hrvatske) smislu ¢ine izvr$nu vlast. Drugo, predsjednik Republike Hrvatske moze
donositi uredbe sa zakonskom snagom: a) u vrijeme ratnog stanja, ali na temelju i u okviru ovla-
sti koje je dobio od Hrvatskog sabora; b) doduse ako Hrvatski sabor nije u zasjedanju, predsjed-
nik ima, na temelju ovlasti koje mu daje Ustav, pravo da uredbama sa zakonskom snagom uredu-
je sva pitanja koja zahtijeva ratno stanje; c) za slu¢aj neposredne ugroZenosti neovisnosti, jedin-
stvenosti i opstojnosti drzave ili kad su tijela drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju
svoje duznosti, predsjednik na prijedlog predsjednika Vlade i uz njegov supotpis donosi uredbe
sa zakonskom snagom. Dakle, u svim ovim slu¢ajevima radi se o izvanrednim prilikama izazva-
nim vi§om silom i stanjem nuzde u kojem predsjednik donosi navedene uredbe sa zakonskom
snagom da bi zapravo i u tim prilikama omogucdio funkcioniranje ustavnopravnog poretka u dr-
zavi. Treca, bitna karakteristika ovih uredbi ogleda se u njihovoj uvjetnoj privremenosti i nuz-
nosti potvrde od strane Hrvatskog sabora, ¢im se bude mogao sastati. Naime, predsjednik Re-
publike Hrvatske je duzan uredbe sa zakonskom snagom podnijeti Saboru na potvrdu ¢im se on
bude mogao sastati. Ukoliko Hrvatski sabor ne potvrdi uredbu sa zakonskom snagom, koju mu
je predsjednik u skladu s Ustavom podnio na potvrdu, ona prestaje vaziti.

1z izloZenog slijedi da i kad nastupe ovakve prilike predsjednik donosi uredbe sa zakonskom
snagom: 1) na temelju i u okviru ovlasti koje mu daje Sabor; 2) na temelju izvorne ustavne ovla-
sti ako Sabor nije u zasjedanju; 3) na prijedlog i uz supotpis predsjednika Vlade kad se za to ste-
knu okolnosti i ispune uvjeti propisani ¢lankom 101. st. 2. Ustava; 4) uredbe se moraju dati na po-
tvrdu Saboru ¢im se bude mogao sastati i 5) ako ih Sabor ne potvrdi, uredbe sa zakonskom sna-
gom prestaju vaZiti.

Sve navedeno jasno pokazuje da se radi o “drugom propisu” koji nije niti ustavnog niti za-
konskog karaktera, ali za koji u smislu ¢lanka 129. st. 1. alineje 2. Ustavni sud Republike Hrvat-
ske jest nadlezan da ispituje i odlu¢uje o njegovoj suglasnosti s Ustavom i zakonom i to kako s
formalnog, tako i s materijalnog aspekta. Naravno, u postupku apstraktne kontrole karakteri-
sti¢ne za objektivni spor kakav po prirodi stvari jest ovaj ustavni spor. Takvo stajaliste potvrdu-
je i ustavnosudska praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske. On primjerice, svojim rje$enjem
od 18. studenoga 1992.g. u predmetu U-I-149/1992 nije prihvatio prijedlog za pokretanje postup-
ka za ocjenu ustavnosti ¢lanka 4. to¢ke 3. Uredbe o organizaciji, radu i djelokrugu sudbene vla-
sti u slu¢aju ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hr-
vatske (NN 67/91.125/92.), arjeSenjem U-I-28/1992 od 30. lipnja 1993. nije prihvacen prijedlog za
pokretanje postupka ocjene ustavnosti Uredbe o primjeni Zakona o kaznenom postupku u slu-
aju ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti i neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske
(NN 73/91.1 25/92.)%

60 Vidjeti primjerice rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske U-I-149/1992 od 18. studenoga 1992.g. ili njegovo rjesenje U-II-
66/1994 od 25. veljace 1994.g.

61 Citirano prema J. Crni¢: “Komentar Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske”, Zagreb, 2002.g,, str. 89.
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Stanovita, ali ne u cijelosti, moZe se povuéi analogija izmedu uredaba koje donosi predsjed-
nik Hrvatske sa zakonskom snagom s onim uredbama sa zakonskom snagom koje donosi Vla-
da Republike Hrvatske na temelju zakonske ovlasti Hrvatskog sabora, dakle, na temelju zako-
nodavne delegacije.

Vladine uredbe sa zakonskom snagom, koje ona donosi na temelju zakonske ovlasti Hrvat-
skog sabora, po samom svom imenu jasno ukazuju da (kao i uredbe sa zakonskom snagom pred-
sjednika Republike Hrvatske) nisu ni Ustav, niti ustavni zakon, niti zakon. Isto tako, zbog ¢inje-
nice da one u supstancijalnom smislu imaju zakonsku snagu, ne mogu se izjednaciti s onim dru-
gim propisima za koje je uobicajeno rezervirano ime podzakonskih akata. Medutim, istovreme-
no, navedeni pravni akt ima nekoliko ogranic¢enja koji ga u bitnom razlikuju od pravnih propisa
koje nazivamo ustavom, ustavnim zakonom ili “samo” zakonom. Prvo, njih ne donose ustavo-
tvorna i/ili zakonodavna tijela, ve¢ tijela izvrine vlasti, odnosno Vlada Republike Hrvatske. U su-
stavu podjele vlasti o¢igledno je da je uredba sa zakonskom snagom, koju donosi Vlada na teme-
lju zakonodavne delegacije, kao pravni propis u funkciji provodenja volje zakonodavnog tijela,
odnosno zakona kojim je Vladu ovlastio Sabor da ih moze donositi. Drugo, ove Vladine uredbe
moraju biti utemeljene na zakonskoj ovlasti, a u sadrzajnom smislu moraju biti u skladu sa zako-
nom kojim je ovlast dana. Trece, uredbama sa zakonskom snagom ne smiju se uredivati pitanja
koja je Ustav® iskljucio iz mogucnosti da ih zakonodavnom delegacijom Sabor prenese na Vla-
du kako bi ih ona uredivala uredbama sa zakonskom snagom. Cetvrto, Sabor bi po prirodi stva-
ri i nadleznosti zakonodavnog tijela samo u iznimnim i izvanrednim situacijama za vrijeme kad
ne zasjeda mogao ovlastiti zakonom Vladu da donosi uredbe sa zakonskom snagom. Peto, ured-
be sa zakonskom snagom silom Ustava imaju neka pravna ograni¢enja o kojima se mora vodi-
ti rauna pa i kad se razmatra njihova pravna priroda, odnosno njihov polozaj u okviru ustavno-
pravnog poretka. To su: a) kako smo ve¢ rekli one ne mogu uredivati sva pitanja koja su u nad-
leznosti zakonodavnog tijela i to silom samog Ustava jer je on neka pitanja izrijekom izostavio iz
prava Sabora da i za njih zakonom ovlasti Vladu Republike Hrvatske da ih ureduje uredbama sa
zakonskom snagom. Inace su i to pitanja u zakonodavnoj nadleznosti Sabora i ureduju se zako-
nom, odnosno ustavnim zakonom, ali koji se donosi po postupku i na naéin propisan za donoge-
nje organskih zakona; b) ove Vladine uredbe sa zakonskom snagom ne mogu imati povratno (re-
troaktivno) djelovanje; c) one su ograni¢enog vremenskog vaZenja jer mogu trajati najduze godi-
nu dana. Doduse, ako Sabor ne odlu¢i drugacije. To zna¢i da mogu biti i kraceg, ali i duZeg roka
trajanja. Medutim, kad se radi o duzem roku trajanja od godine dana onda je to na temelju vo-
lje Sabora i tada je pravo pitanje da li se u pravnom smislu tada uopce vige radi o uredbi ili se za-
pravo radi o zakonu? U svakom sludaju ¢ini mi se da je Ustavni sud Republike Hrvatske u svom
rjesenju U-II-66/1994 od 25. veljace 1994.g. s pravom zakljucio da se radi o pravnom propisu pri-
vremenog karaktera snage zakona. Ipak, unato¢ tome, tesko bi se moglo reéi da se radi o prav-
nim propisima koji se mogu zvati zakon i/ili koji bi se uobi¢ajeno mogli nazivati podzakonski op-
¢enormativni akt. No, zasigurno jesu vrsta pravnih propisa koji se mogu svrstati u druge propi-
se za ¢ije odlu¢ivanje o njihovoj suglasnosti s Ustavom i zakonom je nadlezan Ustavni sud. Me-
dutim, valja imati u vidu da se u pojedinim slu¢ajevima mozZe otvoriti i samo pitanje odlu¢ivanja
njihove sukladnosti s Ustavom, $to je nadleznost zakona. Smatram, naime, da je mogude posta-
viti i samo pitanje ustavnosti onih uredbi sukladno ¢lanku 129. st. 1. alineji 1., iako nisu u uobica-
jenom smislu zakon. Ovo posebno kada je postavljeno pitanje njihove ustavnosti glede izvorne
ustavne osnove za njihovo donogenje, odnosno ustavne osnove temeljem koje zakonodavac za-

62  Vidjeti ¢lanak 88. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.



Mato Arlovié: OCJENA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI DRUGIH PROPISA

29

konom delegira svoju nadleznost Vladi. Nadalje, kad je potrebno ispitati s proceduralne, ali i ma-
terijalne osnove je li u postupku njihovog donosenja postovana Ustavom propisana procedura,
te je li u materijalnom smislu postovan ustavnopravni sadrzaj za koji se mogu donositi, odnosno
za koji se ne mogu zakonom prenijeti ovlasti Vladi da donosi uredbe sa zakonskom snagom. To
se dakako odnosi na ispitivanje i odlu¢ivanje jesuli donositelji ovih uredbi postovali uvjete i kri-
terije ustavne snage koji se moraju ste¢i da bi s ustavnopravnog aspekta bilo opravdano koristi-
ti se pravom njihova donosenja.

No, volens-nolens nema dvojbe da ove uredbe (uredbe predsjednika sa zakonskom snagom i
uredbe koje donosi Vlada Republike Hrvatske s naslova zakonske ovlasti) unato¢ medusobnim
razlikama jesu pravni propisi i mogu se svrstati u druge propise, naprosto zbog toga jer u cijelo-
sti ispunjavaju sve elemente koji su bitni za definiranje pojma drugog propisa.

Pored navedenih uredbi vidjeli smo da Ustav ovlagéuje ¢lankom 107. st. 2. predsjednika Re-
publike Hrvatske da svojom odlukom ureduje ustrojstvo i djelokrug svog ureda. Iako, po nama
ova odluka jest opéenormativni pravni akt, ona nuzno ne mora i u pravilu nije takav pravni pro-
pis koji bi kao drugi pravni propis u smislu €l. 129. st. 1. alineje 2. podlijegao ocjeni suglasnosti s
Ustavom i zakonom. Naprosto zbog toga $to se radi o tzv. internom propisu pa on ne djeluje erga
omnes. To dakako ne isklju¢uje moguénost Ustavnom sudu da od slu¢aja do slu¢aja zadrzi pravo
ispitati je li konkretna odluka za koju se trazi ocjena ustavnosti i zakonitosti interni pravni akt,
ili se pak radi o drugom propisu.

Malo je sloZenije pitanje koje se odnosi na statut jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave. Oc¢igledno se radi o pravnom aktu koji je ustavna kategorija i to ne samo formalno,
ve¢ i sadrzajno. Narodito zbog toga §to mu je sam Ustav odredio odnos prema zakonu te samo-
stalnost uredivanja unutarnjeg ustrojstva i djelokruga njihovih tijela, ali $to je s ustavnopravnog
i samoupravnog aspekta za te pravne osobe, po meni, jo§ vaznije da e statut uredujudi te odnose
u okviru zakona iste prilagoditi lokalnim potrebama i moguénostima. Iz takvog ustavnopravnog
uredenja polozaja statuta jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, bar $to se nje-
ga ti¢e, smatramo da je moguce prihvatiti stajaliste B. Smerdela i S. Sokola koje oni glede pravne
prirode u cijelosti daju za sve propise koje donose tijela lokalne samouprave u podru¢ju Ustavom
odredenih lokalnih poslova. Zbog toga, iako nema dvojbe da je statut jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave jedan od op¢ih akata koje donose njegova tijela, ipak valja zakljuditi da
je on zbog znacenja i polozaja koji mu je unutar ustavnopravnog poretka namijenio sam Ustav
istovremeno i drugi propis za ¢ije ispitivanje i odlu¢ivanje o njegovoj sukladnosti s Ustavom i za-
konom je nadlezan Ustavni sud Republike Hrvatske, a ne Visoki upravni sud, kao §to je to za sve
ostale opce akte jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te tijela pravnih osoba koje
imaju javne ovlasti i/ili obavljaju javnu duznost.

Nadalje, Ustav ¢lankom 114. daje generalnu ovlast da se zakonom i poslovnikom (Vlade Republi-
ke Hrvatske - prim. M.A.) propise “ustroj, na¢in rada, odlu¢ivanje i vrste akata koje Vlada donosi”.®?

Tako je Zakon o Vladi® propisao da Vlada Republike Hrvatske donosi:

+  uredbe,
+  odluke,
+  rjeSenjaizakljucke o pitanjima koja se ne ureduju uredbama.

63  Vidjeti pobliZe ¢lanak 114. Ustava Republike Hrvatske
64 Zakon o Vladi NN 150/09.
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Nadalje, npr. Zakonom o sustavu drzavne uprave propisano je da “Ministri i ravnatelji drzav-
nih upravnih organizacija donose:
+  pravilnike,
+  naredbe i naputke za provedbu zakona i drugih propisa kad su na to izrijekom ovlaste-
ni, u granicama dane ovlasti.®
Svi ovi akti jesu opéenormativni akti, ali ne moraju, a u pravilu i nisu pa ¢ak i kad nose isto
ime,s obzirom na njihov karakter moraju biti takvi da bi se mogli svrstati u druge propise za koje
je Ustavni sud Republike Hrvatske nadleZan odlutivati o njihovoj suglasnosti s Ustavom i zako-
nom. Ovo naprosto zbog toga $to neki od njih ne ispunjavaju, iako su opéenormativni akti tijela
drzavne vlasti, kriterije da budu u materijalnopravnom smislu propis, odnosno da sadrze sve ele-
mente kojim se odreduje taj propis i kao drugi propis koji je onda kao takav podesan da ga pro-
pituje i ocjenjuje o uskladenosti s Ustavom i zakonom Ustavni sud u okviru svoje nadleznosti.
U poimanju koji to opéenormativni akt “nije ni zakon niti drugi propis”, Ustavni sud Republike
Hrvatske polazio je od ve¢ citiranog negativnog pristupa navode¢i da “taj akt nema, naime prav-
nu normu propisa i ne ureduje odnose na opcenit (apstraktan) nacin, ne primjenjuje se na $irok
krug adresata i nema opceobvezatni karakter. Nema, dakle, pravne karakteristike propisa.”® Pod
takvim aktima Ustavni sud Republike Hrvatske smatra da su oni opéenormativni akti koji ima-
ju karakter internog opcéeg akta, akta poslovanja ili ostalih akata koji nemaju karakter propisa.
Medutim, treba imati u vidu, kako je ve¢ istaknuto, da vecina op¢ih akata tijela drzavne vla-
sti u sebi sadrZi i one op¢enormativne elemente koje bi ih u materijalnom smislu moglo opredi-
jeliti kao propis. Zbog toga kod razlikovanja izmedu opéenormativnih akata koji jest, a koji nije
propis, primjenom elemenata u materijalnom smislu, treba biti oprezan i veoma dosljedan. Osim
toga, Ustavni sud treba zadrZati pravo da svaki akt uvijek pa i naknadno moze ispitati udovolja-
va li on kriterijima da ga se razvrsta u druge propise gdje je nadlezan da odlu¢uje o njihovoj su-
glasnosti s Ustavom i zakonom, ili se pak radi o tzv. opéenormativnom aktu koji nije propis i is-
pitivanje i odlu¢ivanje o njegovoj ustavnosti i zakonitosti nije predmet kojim se bavi Ustavni sud.

6. OVLASTENICI POKRETANJA POSTUPKA OCJENE SUGLASNOSTI
DRUGOG PROPISA S USTAVOM I ZAKONOM

Ustav Republike Hrvatske ne sadrzi odredbe koje izrijekom utvrduju ovlastenika za pokreta-
nje postupka ocjene ustavnosti zakona, odnosno ocjene ustavnosti i zakonitosti drugih propisa.
On ovlaséuje Ustavni zakon o Ustavnom sudu da pored inih pitanja uredi i “pokretanje postup-
ka ocjene ustavnosti i zakonitosti”.”

Ustavni zakon o Ustavnom sudu ovlastenike za pokretanje postupka ocjene ustavnosti zako-
na te ustavnosti i zakonitosti drugih propisa ureduje u posebnoj glavi IV. pod imenom “Ocjena
suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s ustavomi zakonom”. Navedena pi-
tanja ureduju ¢lanci 35., 36., 37. i 38. Clanci od 39. pa do uklju¢ivo 61. bave se uredenjem postup-
ka u provedbi navedenih ocjena, $to moraju sadrzavati zahtjev, odnosno prijedlog za pokretanje
postupka, postupanjem i odlu¢ivanjem Ustavnog suda o podnesenim zahtjevima, odnosno pri-
jedlozima za ocjenu ustavnosti i zakonitosti, vrstama odluka koje donosi, na¢ina njihova izvrie-

65 Clanak 17. Zakona o sustavu drZavne uprave, redakcijski prociéceni tekst, priredila M. Trupac, Zagreb, 2002.g.
66  Vidi rjedenje Ustavnog suda Republike Hrvatske U-11-976/1999 od 4.srpnja 2001.g.
67  Vidjeti ¢lanak 132. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10.
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nja, njihovom pravnom snagom, zatim ué¢incima, poglavito ukidaju¢ih odluka zbog neustavno-
sti zakona i ukidajucih i poni$tavajucih odluka zbog neustavnosti i nezakonitosti drugih propi-
sa, odnosno njihovih pojedinih odredbi te drugim pitanjima vaznim za ocjenu suglasnosti zako-
na s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom. U ovom poglavlju obradit ¢u
samo ovlasatenike za pokretanje postupka ocjene suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zako-
nom, naprosto zato $to se neka pitanja koja sadrzi ova glava Ustavnog zakona obraduju u dru-
gim poglavljima ovog rada, ili sama po sebi nisu za njegov sadrzaj od takvog znacenja da bi bila
predmet njegovog interesa.

Sve subjekte koji su ovlasteni pokrenuti postupak ocjene suglasnosti drugih propisa s Usta-
vom i zakonom mozZemo, kao i u slu¢aju pokretanja postupka ocjene suglasnosti zakona s Usta-
vom, svrstati u tri osnovne grupe, koje se medusobno razlikuju po na¢inu kojim se pokrece, od-
nosno moze pokrenuti postupak ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih pro-
pisa s Ustavom i zakonom.

To su:

1. temeljem zahtjeva

2. temeljem prijedloga

3. temeljem vlastite odluke Ustavnog suda.

Subjekte ovlastene da zahtjevom pokrenu postupak ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i
drugih propisa s Ustavom i zakonom, Ustavni zakon o Ustavnom sudu regulira ¢lancima 35. i 36.
Oni glase:
“Clanak 35.
Zahtjev kojim se pokrece postupak pred ustavnim sudom mogu podnijeti:
+  jedna petina zastupnika Hrvatskog sabora,
+  radno tijelo Hrvatskog sabora,
+  predsjednik Republike Hrvatske,
+  Vlada Republike Hrvatske za ocjenu suglasnosti propisa s Ustavom i zakonom,
+  Vrhovni sud Republike Hrvatske ili drugi sud ako pitanje ustavnosti i zakonitosti na-
stane u postupku vodenom pred tim sudom,
+  Pucki pravobranitelj u postupcima iz ¢lanka g2. Ustava Republike Hrvatske.

Clanak 36.

1. Ako predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave u Repu-
blici Hrvatskoj smatra da zakon kojim se ureduje ustrojstvo, djelokrug ili financiranje je-
dinica lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave nije u skladu s Ustavom, ima pravo
podnijeti zahtjev Ustavnom sudu za ocjenu suglasnosti tog zakona ili pojedinih njego-
vih odredaba s Ustavom.

2. O zahtjevu iz stavka 1. ovoga ¢lanka Ustavni sud duzan je odlu¢iti po hitnom postupku,
a najkasnije u roku od 30 dana od dana zaprimanja zahtjeva.”

Iz citiranih odredbi vidljivo je opredjeljenje ustavotvorca kojim Zeli da se podnogenjem za-
htjeva, samim njegovim podnoSenjem pokrece postupak ocjene ustavnosti zakona i ocjene
ustavnosti i zakonitosti drugog propisa.
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On je reguliran tako da pravo na podnosenje zahtjeva u sebi sadrZi i pravo pokretanja postup-
ka. Oba prava pripadaju ovlaitenicima prava na podnosenje zahtjeva za pokretanje postupka. U
tom pogledu je pozicija Ustavnog suda drugacija nego $to je za slu¢aj podnosenja prijedloga. Na-
ime, kod zahtjeva Ustavni sud Republike Hrvatske provodi postupak ocjene ustavnosti zakona,
odnosno ocjene ustavnosti i zakonitosti drugog propisa, dok je kod prijedloga on taj koji prvo
ispituje sam prijedlog ili bolje re¢i njegovu osnovanost da se pokrene postupak ocjene ustavno-
sti zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti drugog propisa. U tom smislu razmatrani prijedlog
se u bitnom treba tretirati kao inicijativa za pokretanje postupka, a ne samo pokretanje. Akt ko-
jim se kod prijedloga pokrece postupak je rjesenje Ustavnog suda o otvaranju postupka za ocje-
nu ustavnosti zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti drugih propisa, odnosno njihovih poje-
dinih odredbi.®®

Drugo, ustavotvorac u funkcionalnom smislu nije svim ovlastenicima po opsegu i sadrza-
ju dao ista ovlastenja za podnogenje zahtjeva. On jasno iskazuje i regulira svoju namjeru da pra-
vo na podnosenje zahtjeva, Vrhovnom sudu Republike Hrvatske ili drugom sudu veze pravo na
podnosenje zahtjeva ako pitanje ustavnosti i zakonitosti nastane u postupku vodenom pred tim
sudom. Pravo na podno$enje zahtjeva za ocjenu ustavnosti zakona takoder je funkcionalno ve-
zano uz bitna pitanja iz nadleZnosti pu¢kog pravobranitelja te onih koja se ti¢u jedinica lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave. No, tim se pitanjem ovdje necemo baviti bez obzira koliko
je interesantno i znacajno jer u bitnom nije sadrzaj ovoga rada. Uzgred budi re¢eno, ustavotvo-
rac nije isklju¢io ovlastenike na podnosenje zahtjeva od prava na podnogenje prijedloga za ocje-
nu ustavnosti i zakonitosti. I oni, kao i svaka druga fizicka i pravna osoba imaju “pravo predlo-
Ziti pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i ocjenu suglasnosti drugih propisa s
Ustavom i zakonom”.

U ostvarivanju prava na podnosenje zahtjeva kojim se pokrece postupak pred Ustavnim su-
dom ustavotvorac posebnu paznju posvecuje sudu, pa ta pitanja posebno regulira ¢lankom 37.
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Navedeno pravo Vrhovnog suda Repu-
blike Hrvatske ili drugog suda ustavotvorac ¢lankom 37., kad se steknu uvjeti sadrZani u njemu,
propisuje i kao njihovu duznost. On glasi:

“Clanak 37.

1. Ako sud u postupku utvrdi da zakon koji bi trebao primijeniti, odnosno pojedina njego-
va odredba nisu suglasni s Ustavom zastat ¢e s postupkom i podnijeti Ustavhom sudu
zahtjev za ocjenu suglasnosti zakona, odnosno pojedine njegove odredbe s Ustavom.

2. Ako sud u postupku utvrdi da drugi propis koji bi trebao primijeniti, odnosno pojedina
njegova odredba nisu suglasni s Ustavom i zakonom, na konkretan slu¢aj ¢e neposredno
primijeniti zakon, a Ustavnom sudu ¢e podnijeti zahtjev za ocjenu suglasnosti spornog
propisa, odnosno pojedine njegove odredbe s Ustavom i zakonom.”

Zadrzat ¢u se na trenutak na stavku 2. ovog ¢lanka jer je on validan za pitanje podno$enja za-
htjeva za ocjenu suglasnosti drugog propisa, odnosno pojedine njegove odredbe s Ustavom i za-
konom. Njime je, zapravo, bez dvojbe normom ustavne snage prihvacen i reguliran institut ek-
scepcije ilegalnosti. ObrazlaZudi ovu normu u Prijedlogu Ustavnog zakona o izmjenama i dopu-
nama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, ustavotvorac - Hrvatski sabor je
jasno iskazao svoju volju zbog ¢ega je potrebno detaljnije regulirati ovaj pravni institut u ovom

68  Vidjeti poblize ¢lanak 43. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 49/02.
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pravnom aktu te koji cilj njime postiZe. On pide: “... ako sud u konkretnom sudskom postup-
ku posumnja da je odredeni podzakonski akt (tzv. drugi propis) nezakonit, on ne zastaje s po-
stupkom (kao $to je to slu¢aj iz stavka 1. kad posumnja u neustavnost zakona), ve¢ nastavlja po-
stupak, ali ¢e na konkretan slu¢aj neposredno primijeniti zakon, a u meduvremenu ¢e podnije-
ti zahtjev za ocjenu ustavnosti i zakonitosti spornog podzakonskog akta Ustavnom sudu. To je
pravna bit ekscepcije ilegalnosti, o kojoj govori stavak 2. ovog ¢lanka. Bududi da iz sadrzaja va-
zece odredbe nije jasno na koji na¢in sud postupa ako posumnja na neustavnost i nezakonitost
nekog podzakonskog akta, ovom se izmjenom daje neposrednija uputa u postupanju suda u ta-
kvim slu¢ajevima ...”®

Da to jest bit ekscepcije ilegalnosti mozZe se zakljuciti i iz teorijskih definicija ovog pojma.
Tako npr. I. Borkovi¢ ovaj pojam definira : “Ekscepcija je nezakoniti svojevrsni oblik kontrolnog
ovlastenja prema opé¢im aktima putem kojeg odredeni drzavni organ (u pravilu sud) odbija pri-
mjenu podzakonskog akta na konkretni slu¢aj kad utvrdi da je taj u suprotnosti s vi$oj pravnom
normom (zakon).”7°

Kod ekscepcije ilegalnosti potrebno je re¢i da sud kad odbije primjenu nekog drugog propi-
sa, odnosno njegove pojedine odredbe i neposredno primijeni zakon te podnese zahtjev za ocje-
nu njegove neustavnosti i nezakonitosti, taj se drugi propis ne stavlja izvan snage. Naime, sud je
kod ekscepcije ilegalnosti samo izrazio sumnju da je taj podzakonski akt, odnosno pojedina nje-
gova odredba nezakonita u odnosu na konkretan slu¢aj koji on rjesava. Zbog toga je neposredno
i primijenio zakon te podnio zahtjev za ocjenu ustavnosti i zakonitosti tog podzakonskog akta.
No, taj podzakonski akt, odnosno pojedina njegova odredba su i dalje na snazi. On se u odno-
su na druge slu¢ajeve koje rjedavaju sudovi moze i dalje primjenjivati, sve dotle dok Ustavni sud
o podnesenom zahtjevu ne odludi i zbog njegove neustavnosti i nezakonitosti donese ukidaju-
¢u, odnosno ponistavajucu presudu. Iz ¢ega slijedi da sud koji rjesava konkretni predmet primje-
nom instituta ekscepcije ilegalnosti ne rjeava niti je ovlasten rjeavati suglasnost drugog propi-
sa s Ustavom i zakonom, vec je to u isklju¢ivoj nadleznosti Ustavnog suda Republike Hrvatske.

Medutim, ekscepcija ilegalnosti za pitanje ustavnosti i zakonitosti drugih propisa veoma je
vazna. Ona poja¢ava pozornost suda u pitanjima ustavnosti i zakonitosti i s druge strane utvrdu-
je ne samo kako ¢e u takvoj situaciji postupiti u odnosu na konkretni slu¢aj koji rjesava, ve¢ mu
propisuje (kad se steknu takvi uvjeti) zapravo obvezu podnosenja zahtjeva za ocjenu ustavnosti i
zakonitosti tog konkretnog drugog propisa, odnosno pojedine njihove odredbe u ¢&iju ustavnost
i zakonitost sumnja.

Za slucaj da Ustavni sud nakon provedenog postupka utvrdi da ne postoji neustavnost i ne-
zakonitost drugog propisa, odnosno njegove pojedine odredbe ¢ije je osporavanje pred Ustavnim
sudom bilo rezultat primjene instituta ekscepcije ilegalnosti “svatko kome je povrijedeno neko
pravo moze zahtijevati izmjenu pravomoc¢ne odluke suda u roku od godine dana od dana objave
odluka Ustavnog suda”

Ovlastenik za pokretanje postupka ocjene suglasnosti zakona s Ustavom te suglasnosti dru-
gog propisa s Ustavom i zakonom po Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
moze u biti svatko, tj. “svaka fizitka i pravna osoba”.”> Kako je u prethodnom tekstu ve¢ ukazano

69  Obrazlozenje Prijedloga Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
klasa: 711-01/09, urbroj: 61-01-08 od 8.10.2001.g.

70 L Borkovi¢: “Upravno pravo”, Zagreb, 1997.g., prvo izdanje, str. 88.
71 Clanak 60. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 49/10.
72 Clanak 38. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10. - pro¢isceni tekst
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koja je bitna razlika izmedu zahtjeva i prijedloga, ovdje ¢u se samo kratko osvrnuti na to da “svat-
ko” mozZe podnijeti prijedlog. To vise §to je prilikom dono$enja Izmjena i dopuna Ustavnog za-
kona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske bilo prijedloga kojima se predlagalo ogranicenje pra-
va na podnosenje prijedloga dokazivanjem od strane podnositelja prijedloga postojanje njegovog
pravnog interesa za podno$enje prijedloga. Istovremeno predlagatelji takvog ograni¢enja predla-
gali su rije¢ju i da se propise kad se smatra da predlagatelj ima “pravni interes za podnosenje pri-
jedloga ako propis neposredno poseze u njegova prava, pravne interese ili pravni polozaj”. Sami
su priznali da su za podnosenje takvog prijedloga bili inspirirani Ustavom Republike Slovenije iz
1991.g. te Zakonom o Ustavnem sudi$¢u iz 1994.g. Donositelj Izmjena i dopuna Ustavnog zako-
na o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Hrvatski sabor) 2002. g. nije prihvatio takav prijedlog.
Osnovni motiv i temeljni razlozi takvog stajali$ta zakonodavca proizlazili su iz njegovog pristu-
pa da je nuZno dati prednost opéedru$tvenom i opéedrzavnom interesu koji je o¢igledno prisu-
tan kod ostvarivanja i zastite nacela ustavnosti i zakonitosti. To tim vise $to su ova nacela u ne-
posrednoj i esencijalnoj funkciji jamstva, ostvarivanja i zastite vladavine prava kao jedne od naj-
vidih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske, a slijedom toga i svih drugih vrednota (ne
samo propisanih Ustavom) moderne, suvremene ustavne demokratske drzave.

Samim postojanjem takvog Sireg interesa, smatrao je zakonodavac isklju¢uje potrebu dokazi-
vanja postojanja svog pravnog interesa od strane predlagatelja. Naime, u sklopu opcedrustvenog
i opéedrzavnog interesa za ostvarivanje vladavine prava, pravne sigurnosti i vrijednosti ustavne
demokratske drzave, zasigurno je inkorporiran i osobni posebni interes podnositelja prijedloga.

Inace prijedlog za pokretanje postupka ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti
drugih propisa s Ustavom i zakonom u sadrzajnom smislu sadrzi isto $to i zahtjev kojim se po-
krece postupak za odlu¢ivanje o ustavnosti i zakonitosti pred Ustavnim sudom. Ve¢ je naznaéeno
da o osnovanosti prijedloga kojim se traZi da Ustavni sud pokrene postupak za ocjenu suglasno-
sti zakona s Ustavom i drugih propisa s Ustavom i zakonom, Ustavni sud na svojoj sjednici pret-
hodno mora odluiti. No, vrlo ¢esta je praksa Ustavnog suda da na istoj sjednici na kojoj prihva-
¢a prijedlog za pokretanje postupka meritorno odlu¢uje i o samoj biti stvari te donosi odluku o
ukidanju zakona ili pojedine njegove odredbe, odnosno o ukidanju drugog propisa ili, pak, o po-
nistenju drugog propisa, odnosno pojedine njihove osporene odredbe.

Slijedom navedenog, valja zaklju¢iti da se ovaj postupak (temeljem prijedloga) ocjene sugla-
snosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugog propisa s Ustavom i zakonom ima smatrati pokre-
nutim tek danom kad je Ustavni sud donio rjesenje o pokretanju postupka, a ne danom kad je
predlagatelj prijedlog uputio, odnosno dostavio Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

Treéi ovlastenik za pokretanje postupka ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti
drugog propisa s Ustavom i zakonom je sam Ustavni sud. Tako je ¢lankom 38. stavkom 2. ustav-
nog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske propisano: “Ustavni sud moze i sam pokrenu-
ti postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom i ocjenu suglasnosti drugih propisa s Usta-
vom i zakonom.”

Iz stipulacije navedene odredbe proizlazi da Ustavni sud moZe, ali ne mora, sam pokretati
postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom, odnosno ocjenu suglasnosti drugih propisa
s Ustavom i zakonom. Naravno, on to ¢ini rje§enjem o pokretanju postupka. No, o tom ovlaste-
nju - pravu Ustavnog suda prisuta su, u pravilu, dva stajali$ta, koja, smatram, niti jedno do kra-
ja ne odgovaraju §to je pravna narav ovog prava, a pogotovo koji je cilj zakonodavac njime Zelio
postidi. Prvo, polazi od stava da tada Ustavni sud postupa ex offo, dakle mora postupati po sluz-
benoj duznosti. Smatram da je pogre$no ovako normirano (moze) pravo moguénosti pokretanja
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postupka ocjene ustavnosti i propisa od strane Ustavnog suda tumaciti njegovu obvezu kao sluz-
benu duznost. Naprosto, silom same norme ona to nije. Radi se o ovlastenju Ustavnog suda da
se vlastitom inicijativom moZe upustiti u ispitivanje postoje li osnovanosti da se otvori postupak
ocjene suglasnosti zakona s Ustavom, odnosno drugog propisa s Ustavom i zakonom. Kad u ta-
kvom ispitivanju utvrdi postojanje osnovanosti, on moze donijeti rje§enje o pokretanju postup-
ka. No, osobno sam misljenja da postoje situacije da se ovaj pojam “moze” mora tumaciti kao ob-
veza za dono§enje rje$enja o pokretanju postupka. Naime,s obzirom na to da Ustavni sud jam-
¢i postivanje i primjenu Ustava Republike Hrvatske u svakom ispitivanju postoje li osnovani ra-
zlozi za pokretanje postupka ocjene suglasnosti zakona s Ustavom, odnosno suglasnosti dru-
gog propisa s Ustavom i zakonom pa posumnja u postojanje takvih razloga neustavnosti i neza-
konitosti koji su suprotni ili ¢ak derogiraju najvise vrednote ustavnog poretka, smatram da tada
Ustavni sud Republike Hrvatske mora donijeti rje§enje o otvaranju postupka ocjene ustavnosti
i zakonitosti. Naprosto to je inherentno njegovoj ulozi “¢uvara” Ustava i na njemu utemeljenom
ustavnopravnom poretku.

Drugo shvacanje je izraz brige (straha) da Ustavni sud u svojem postupanju, koristedi se pra-
vom da moze pokrenuti postupak ocjene ustavnosti i zakonitosti, ne krene u politi¢ke vode pa
da time odluéujuéi o politickim pitanjima ne ispuni (i/ili) zanemari svoju obvezu da odlu¢uje o
pravnim pitanjima. Zbog toga ovo misljenje zagovara potrebu da Ustavni sud izgradi standarde
u tom pogledu temeljem kojih ¢e jasno razlucivati ova dva podrudja. Na svu srecu polazeéi od vla-
stitog Ustava i Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Ustavni sud je svojom
ustavnosudskom praksom izgradio takva stajali$ta koja mu omogucuju da tako i postupa, s tim
da se sve vige priblizava i nagem stajalidtu koje smo ovdje izlozili kad se pojam “moze” mora tu-
maciti kao mora.

6.1. O NEKIM INSTRUMENTIMA ISPITIVANJA I OCJENJIVANJA
SUGLASNOSTI DRUGIH PROPISA S USTAVOM I ZAKONOM

Iz nadleznosti Ustavnog suda da odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom
proizlazi da je moguce propitivati i ustavnost i zakonitost drugog propisa. Razumije se samo po
sebi da ona obuhvaca ispitivanje i odlu¢ivanje o ustavnosti i zakonitosti drugog propisa, kako u
formalnom, tako i u materijalnom smislu.

Prilikom pristupanja ocjeni ustavnosti i zakonitosti drugog propisa, odnosno podzakonskog
akta, vazno je u tzv. trijaznom postupku utvrditi postoje li pretpostavke za odlucivanje o biti
stvari u takvom ustavnosudskom sporu. Naime, potrebno je prethodno utvrditi je li 1) taj pod-
zakonski akt jos uvijek na snazi ili ne i 2) radi li se o takvom podzakonskom aktu koji jest u mate-
rijalnom smislu pravni propis. O potonjem smo ve¢ prethodno izlozili stajaliste. Sto se ti¢e prvog
problema, valja s duznom pozorno$c¢u imati u vidu da je pravni Zivot, odnosno pravna egzisten-
tnost podzakonskog akta vezana uz pravnu ¢injenicu je li ili nije prestao vaziti zakon na temelju
kojega je donesen. PridruZujem se stajali$tu pravnika teoreti¢ara i prakti¢ara” koji smatraju daje
podzakonski akt, odnosno drugi propis prestao vaziti ako je prestao vaZiti zakon na temelju ko-
jeg je donesen i u svrhu ¢ijeg izvrenja i provedbe je donesen.

73 J. Omejec: “Pravni u¢inci ustavnosudske kontrole zakona i drugih propisa”, u “Ustav kao jamac nacela pravne drzave”, Organiza-
tor, Zagreb, 2002.g,, str. 110.
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Drugi propis prestaje vaziti bez obzira na ¢injenicu je li izri¢ito propisano u aktu, na temelju
kojeg prestaje vaziti zakon na osnovi kojeg je i on donesen, njegovo prestajanje ili ne. On napro-
sto prestaje vaZiti jer je prestao postojati (vaziti) visi propis (zakon) na osnovi kojeg je donesen.
Iznimno, podzakonski akt nece prestati vaziti samo u slu¢aju ako se novim zakonom, temeljem
kojeg je prestao vaziti zakon na osnovi kojeg je donesen, propi$e da on ostaje na snazi ili da e va-
Ziti jo§ neko vrijeme, a najduze do donogenja novog podzakonskog akta koji ¢e ga zamijeniti. U
takvom slu¢aju, kao i u slu¢ajevima kad se u prethodnom postupku (trijazi) utvrdi da se prijedlog
za ocjenu ustavnosti i zakonitosti odnosi na opéenormativni akt koji nije u materijalnom smislu
propis, Ustavni sud ¢e odbaciti prijedlog za pokretanje postupka ocjene jer nisu ispunjene pret-
postavke za odlucivanje o biti stvari.

S obzirom na to da se formalna neustavnost i/ili nezakonitost javlja kad donositelj drugog
propisa ne postuje Ustavom, odnosno zakonom propisani postupak za njegovo donosenje ili bi
pak prekrsio odredbe o obliku u kojem se donosi, te odredbe o stupanju na snagu, prilikom ispi-
tivanja i odlu¢ivanja o pitanju ustavnosti i zakonitosti dovoljno je utvrditi takve povrede da bi se
utvrdila neustavnost i nezakonitost tog drugog propisa. Drugim rije¢ima, ukoliko se utvrdi for-
malna neustavnost i nezakonitost drugog propisa, nije nuzno ulaziti u ispitivanje njegove sup-
stancijalne, odnosno materijalnopravne neustavnosti i/ili nezakonitosti.

U postupku materijalnog (supstancijalnog) ispitivanja ustavnosti i/ili zakonitosti drugog
propisa odnosi se na pitanje sadrzajne uskladenosti, odnosno neuskladenosti drugog propisa,
odnosno njegovih pojedinih odredaba s odredbama viSeg propisa na temelju i u okviru kojega je
donesen. U propitivanju materijalne sukladnosti s Ustavom i zakonom drugog propisa, vazno je
voditi ra¢una o stupnju obvezatnosti njegove sukladnosti koju mu odreduje sam zakon na osno-
vi kojeg je donesen. Naime, veoma je bitno za donosenje ispravne odluke razumjeti da li vi$i pro-
pis - zakon traZi od nizeg drugog propisa, odnosno podzakonskog akta da on spram njega bude
u odnosu secundum legem, dakle, da ga samo razraduje (dopunjava) ili mu sadrzajno odreduje
odnos praeter legem, odnosno da on svojim normama utvrduje i nova pravila, ali takvog prav-
nog karaktera da ona ne smiju ni pojedina¢no niti u cijelosti proturijeiti tom visem propisu, te
radi li se o sadrZajnom odnosu contra legem kada visi propis - zakon nizem propisu - podzakon-
skom aktu dopusta da pojedina pitanja iz njegova regulatornog podru¢ja moze urediti i drugadi-
je no $to je to uredio visi propis.

Poznavanje ovih mogu¢ih sadrzajnih odnosa omogucuje Ustavnom sudu da u supstancijal-
nom smislu to¢no odredi u kakvom je odnosu podzakonski akt spram zakona, ne samo s hijerar-
hijskog aspekta, ve¢ $to je daleko vaZnije s aspekta kojeg stupnja potrebitosti je nuzno njegov sa-
drzaj uskladiti sa sadrzajem viSeg propisa.

Osim toga, time se izbjegava opasnost podlijeganja da se relativno lo podzakonski akt, npr. s
nomotehnickog aspekta, proglasi nezakonitim, odnosno neustavnim. Naime, mora se itekako vo-
diti ra¢una i o tome da pravni propis moze s pravno tehni¢kog i nomotehni¢kog aspekta biti na-
pravljen izrazito loge, ali to nuzno ne podrazumijeva njegovu nezakonitost, odnosno neustavnost.

Pored izlozenih pitanja Ustavni sud kad ispituje i odlu¢uje o ustavnosti i zakonitosti drugog
propisa utvrduje u kojoj mjeri on udovoljava svrhovitosti, odnosno opravdanosti i ispunjenju ci-
lja koji je pred njega i sebe postavio zakonodavac putem zakona na temelju ¢ije ovlasti je done-
sen. Naime, nesporna je jo$ uvijek ¢injenica da nema “niti jednog pravnog pravila koje ne bi za-
hvaljivalo svoj postanak nekom cilju”” Ili drugim rije¢ima “pravo je sredstvo”, a pred njim kao

74  R.Ihering: “Cilj u pravu”, Beograd, 1894.g., str. 2.
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“sredstvo stoji svrha””s U tom smislu u pravu je M. Vukovi¢ kad kaze da je ciljnost posljednje bit-
no svojstvo pravnih pravila.

Osobito teski oblik neustavnosti i nezakonitosti svakog pravnog akta pa tako i podzakonskih
akata proizlazi iz ¢injenice kad je propis donijelo nenadlezno, ili $to je jo§ teZi oblik, nepostojece
i nepriznato tijelo unutar ustavnopravnog poretka.

Takva situacija otvara pitanje tzv. nepostojeceg pravnog akta.”® U svojoj bogatoj ustavnosud-
skoj praksi s ovim pitanjem susreo se Ustavni sud Republike Hrvatske. Sam ustavnopravni po-
redak Republike Hrvatske u svom normativno-pravnom dijelu nigdje nije prihvatio koncepciju
pravno nepostojeceg akta. Unato¢ tomu, odlu¢ujuéi u predmetu U-II-331/1990 (NN 1/91.) Ustav-
ni sud Republike Hrvatske je prihvatio koncepciju pravno nepostojeceg akta proglasivsi Statut
tzv. Srpske Autonomne Oblasti pravno nepostoje¢im.” Tom odlukom Ustavnog suda Republike
Hrvatske,s obzirom na njezinu opéeobvezujucu snagu,” u na$ pravni sustav usao je pravno ne-
postojeéi akt.

6.2 UKIDAJUCE I/ILI PONISTAVAJUCE ODLUKE USTAVNOG SUDA U
OCJENI SUGLASNOSTI DRUGIH PROPISA S USTAVOM I ZAKONOM

Ustavom Republike Hrvatske propisano je: “Ustavni sud Republike Hrvatske ukinut ¢e ili po-
nistiti drugi propis ako utvrdi da je neustavan ili nezakonit.””

Detaljnije odredenje o tome kad ¢e Ustavni sud donijeti ukidaju¢u, odnosno ponistavajucu
odluku, sadrzi Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. On propisuje:

“Clanak 55.

1. Ustavni sud ¢e ukinuti zakon ili pojedine njegove odredbe ako utvrdi da nije suglasan s
Ustavom, odnosno drugi propis ili pojedine njegove odredbe ako utvrdi da nije suglasan
s Ustavom i zakonom

2. Ukinuti zakon i drugi propis, odnosno njihove ukinute odredbe, prestaju vaziti danom
objave odluke Ustavnog suda u “Narodnim novinama”, ako Ustavni sud ne odredi dru-
gi rok.

3. Ustavni sud moZe ponistiti propis, odnosno pojedine njegove odredbe, uzimajuéi u ob-
zir sve okolnosti od vaZnosti za zastitu ustavnosti i zakonitosti, te imajudi u vidu osobi-
to teZinu povrede Ustava ili zakona i interesa pravne sigurnosti:

+  ako se njime vrijedaju ljudska prava i temeljne slobode zajaméene Ustavom,
+  ako se njime pojedinci, skupine ili udruge neosnovano stavljaju u povoljniji ili ne-
povoljniji polozaj.”

Da bismo izbjegli moguce dovodenje u zabludu ¢itatelja, koja bi po¢ivala na pomisli da Ustav-
ni sud Republike Hrvatske odlu¢ujudi o ustavnosti i zakonitosti drugih propisa donosi samo uki-

75 L Krbek: “Pravo javne uprave FNRJ”, knjiga L., Zagreb, 1960.g., str. 179.
76 M. Vukovié: “Izrada pravnih propisa”, Zagreb, 1969., str. 31.
77  Vige o koncepciji pravno nepostojeceg akta kod V. Ivanéevica: “Institucije upravnog prava”, Zagreb, 1983.g., str. 336.

78  Vidi odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske U-1I-33/1990, NN 1/91. Inaée, u tom razdoblju - Domovinskom ratu - Ustavni sud
Republike Hrvatske donio je najvige ponistavajuéih odluka.

79  Vidjeti ¢lanak 131. Ustava Republike Hrvatske, NN 85/10., pro¢isceni tekst.
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dajuce i moZe donijeti ponistavajuce odluke, napominjemo da on donosi i druge vrste odluka i
rjeSenja kojima se mi ovdje ne bavimo. Bavimo se samo ovim odlukama zbog njihovog pravnog
karaktera i znacenja.

Same odluke Ustavnog suda koje su rezultat odlu¢ivanja o suglasnosti drugog propisa s Usta-
vom i zakonom, kojim se utvrduje da on nije s njima u suglasnosti, razlikuju se bitno od odlu-
ke kojom Ustavni sud utvrduje neustavnost zakona s Ustavom. Bitna razlika je u tome $to kod
ocjene ustavnosti i zakonitosti drugog propisa Ustavni sud moZe, ako utvrdi neustavnost, odno-
sno nezakonitost drugog propisa, drugi propis ponistiti, dok kod utvrdene neustavnosti zakona
moze donijeti samo ukidaju¢u odluku. Razlika proizlazi iz pravnih u¢inaka odluka kojima se ne-
$to ukida i odluka kojima se nesto ponistava (u nasem slu¢aju - drugi propis).

Pravna teorija je utvrdila, a praksa poglavito jurisprudencija pa tako i ustavno sudovanje je
prihvatilo temeljne razlike izmedu njih. One su iskazane, dakle, u dva opéeprihvacena pravila i
to kao pravila ex nunc i ex tunc. Pravilo ex nunc vezano je uz ukidajuce (kasacijske) odluke tije-
la koje ih donosi, dok je pravilo ex tunc izraz ponistavajuc¢ih, odnosno anulatornih odluka tijela
koje ih donose, u nagem slu¢aju Ustavnog suda Republike Hrvatske. Cisti model primjene ovih
pravila podrazumijeva da ukidajuc¢a odluka (ex nunc) djeluje (pro futuro) u buduée, odnosno od
dana njezinog stupanja na snagu. S druge strane, odluka kojom se ponistavaju (ex tunc) drugi
propisi ili pojedine njihove odredbe po prirodi stvari trebale bi djelovati povratno jer se njihovim
ponistavanjem prema ustaljenim pravnim pravilima treba “proizvesti automatsko ponistavanje i
svih pravnih posljedica koje su poni$teni neustavni i nezakoniti propisi, odnosno pojedine njiho-
ve odredbe, proizveli od dana njihovog stupanja na snagu, kako na (eventualne) druge opce akte
nize pravne snage, tako i na pojedina¢ne akte donesene na temelju njih.®° Medutim, smatramo
da su u pravu oni autori koji su misljenja da hrvatski ustavotvorac “ne priznaje automatsko re-
troaktivno djelovanje (ex tunc) anulatornih odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske na prav-
ne odnose koje je ponisteni propis proizveo od dana njegovog stupanja na snagu do dana njego-
vog ponistenja. Ovakvo stajaliste utemeljeno je i po nama iz analize odredbi Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu koje reguliraju pravne u¢inke koje proizvode ukidajuce, odnosno ponistavajuce
odluke drugog propisa. Iz tih odredbi moguce je posredno izvuéi zaklju¢ak “kada i na koji nacin
anulatorna odluka Ustavnog suda RH pocinje vaziti”.® No, o tome vide kod podpoglavlja o u¢in-
cima ukidajucih i/ili poni$tavajucih odluka donesenih zbog nesuglasnosti s Ustavom i zakonom
drugog propisa, odnosno pojedinih njegovih odredbi.

Osim navedene razlike izmedu ukidajucih i ponistavajucih odluka, postavlja se pitanje kada i
u kojim slu¢ajevima Ustavni sud Republike Hrvatske moze donijeti odluku kojom ponistava dru-
gi propis, odnosno pojedinu njegovu odredbu zbog njegove nesuglasnosti s Ustavom i zakonom.
Naime, Hrvatski sabor je izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske zna¢ajno ograni¢io moguc¢nost ponistavanja drugih propisa u postupku odlu¢ivanja o
njihovoj suglasnosti s Ustavom i zakonom. I to u dva pravca. Prvo ograni¢enje povezano je sa slu-
¢ajevima u kojima je moguée donijeti odluku o poni$tenju drugog propisa. Radi se o dva pitanja
i to: “ako se njime vrijedaju ljudska prava i temeljne slobode zajam¢ene Ustavom” i “ako se njime
pojedinci, skupine ili udruge neosnovano stavljaju u nepovoljniji polozaj”. Drugo, i kad se steknu

80 Ustavni sud Republike Hrvatske donosi odluke i rjegenja ¢lanak 27. st. 1., odluke donosi kad odlu¢uje o biti stvari stavak 2. ¢l. 27.,
a rjedenja u svim ostalim slu¢ajevima. Dakako, odluka moze biti usvajajuca ili odbijajuca, a rjedenjem se odbacuje zahtjev, prijed-
log i ustavna tuzba ako Ustavni sud “nije nadlezan za odlucivanje, ako su nepravodobni i u drugim slu¢ajevima kad ne postoje
pretpostavke za odlucivanje o biti stvari.” - ¢l. 32. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 49/02.

81 J. Omejec: “Pravni u¢inci ustavnosudske kontrole zakona i drugih propisa”, u “Ustav kao jamac pravne drZzave”, Organizator,
Zagreb, 2002.g., str. 114.



Mato Arlovié: OCJENA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI DRUGIH PROPISA

39

uvjeti glede pitanja po kojima je moguce donijeti odluku o ponistenju drugog propisa i tada ne
nastupa automatizam po kojemu Ustavni sud mora postupiti. Ostavljena je mogucnost Ustav-
nom sudu da po svojoj slobodnoj ocjeni odlu¢i hoce li ocjenjujudi ustavnost i zakonitost drugog
propisa donijeti odluku kojom ga ponistava ili ¢e se opredijeliti samo za ukidajucu odluku.®

Takvom regulacijom udinjena je znana restrikcija glede dono$enja odluka o ponistenju dru-
gog propisa u odnosu na ustavnopravnu obvezu koja je bila na snazi prije prihva¢anja navedene
Izmjene i dopune Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Medutim, nave-
deno rjesenje valja promatrati u odnosu na ukupnost promjena koje su izmjenama Ustava
(prije svega 2001.¢g.) i Ustavnog zakona o Ustavnom sudu (2002.g.) u¢injene. Promjenom Us-
tava Republike Hrvatske 2001.g. za sve subjekte koji ga tumace nastupila je zna¢ajna obve-
za. Tako po prirodi njegovog polozaja i nadleZnosti i za Ustavni sud osobito.

Radi se, prije svega, o izmjeni ¢lanka 3. Ustava®, kojom je dana nova kvaliteta pa i zadaca
najvi$im ustavnim vrednotama u nasem ustavnopravnom poretku. Ustavotvorac je prihva-
tio stajali$te da su one ne samo najvise vrednote ustavnog poretka, ve¢ i da su temelj za tu-
macenje Ustava. Kad uz ovu promjenu Ustava imamo u vidu i prihvaéenu izmjenu i dopunu
glede zadace Ustavnog suda u postivanju i primjeni Ustava, a time i glede ostvarivanja ustav-
nopravnog poretka, onda su u supstancijalnom smislu glede dozvoljavanja pristupa mogué-
nosti dono$enja ponistavajucih odluka za druge propise moze i treba promatrati u drugom
svjetlu. Smatram da je ustavotvorac, uz to $to je ostavio moguénost Ustavnom sudu da sam,
po slobodnoj ocjeni odludi hoée li donijeti ukidajucu ili ponistavajué¢u odluku, istovremeno
prebacio na njega odgovornost za slu¢ajeve kad nema velikog izbora, ve¢ ju mora donijeti.
Po meni, kad Ustavni sud ispituje i odlu¢uje hoée li glede ova dva pitanja donijeti ukidajucu i
ponistavajucu odluku, duzan ih je (kao i u drugim ustavnopravnim pitanjima koje razmatra
u ustavnom sporu) raspraviti i u odnosu moguée povrede najvisih vrednota ustavnog poret-
ka, poglavito onih o slobodi, jednakosti, postivanju prava ¢ovjeka, nacionalnoj ravnopravno-
sti i ravnopravnosti spolova, mirotvorstvo, itd. Ako bi utvrdio da se radi o gruboj i tegkoj po-
vredi najvisih vrednota ustavnog poretka, Ustavni sud bi svoju mogu¢nost da po slobodnoj
ocjeni odlu¢uje morao tumaciti da tada mora donijeti odluku kojom ¢e ponistiti takav drugi
propis. Zapravo, time se dodatno potvrduje i ja¢a polozaj Ustavnog suda Republike Hrvat-
ske, kao najodgovornijeg subjekta koji jam¢i postivanje i primjenu Ustava u drzavi. Dodat-
no je polozaj Ustavnog suda oja¢an, a samim time i njegova odgovornost daljnjom razradom
njegove uloge u provodenju njegovih odluka i rjesenja, o ¢emu je ve¢ bilo rije¢i u ovom radu.
To se pitanje dodatno potencira kad se ima u vidu provedba ukidajuéih i/ili ponistavajucih
odluka, poglavito ako se sagledavaju i njihovi u¢inci na trece.

6.2.1. O PRAVNIM UCINCIMA I POSLJEDICAMA UKIDAJUCIH I
PONISTAVAJUCIH ODLUKA

Pitanja pravnih u¢inaka ukidajucih i/ili ponistavajucih odluka kojim je utvrdena nesugla-
snost drugog propisa s Ustavom i zakonom pravno su jednoobrazno rijeSena, kao i za uki-

82 Naime, ¢lanak 55. stavak 3. propisuje da Ustavni sud “moZe ponistiti propis”, dakle ne mora, vidjeti navedeni ¢lanak u Ustavnom
zakonu o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 49/02.

83 Clanak 3. Ustava Republike Hrvatske glasi: “Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova, mirotvor-
stvo, socijalna pravda, postivanje prava ¢ovjeka, nepovredivost vlasni§tva, otuvanje prirode i ¢ovjekova okolisa, vladavina prava
i demokratski visestranacki sustav najvige su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava.”
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dajuce odluke kojima se utvrduje nesuglasnost zakona s Ustavom. Odredbe kojima se nave-
dena pitanja ureduju sadrzane su u ¢lanku 58. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republi-
ke Hrvatske.

Zbog znatenja ovog ¢lanka (osim njegovog st.1.) za navedeno pitanje citiramo ga u cijelo-
sti, iako stanovite mogucnosti korekcije njegovog izvr$enja mogu proizadi iz odredbe ¢l. 31.
st. 5, 55. st. 2.., koje takoder donosimo, i to po numeri¢koj oznaci ¢lanaka.

“Clanak 31. st. 5.

5. Ustavni sud mnoze odrediti natin provedbe svoje odluke, odnosno rjesenja.”
“Clanak 55 st. 2.

2. Ukinuti zakon i drugi propis, odnosno njihove ukinute odredbe, prestaju vaziti danom
objave odluke Ustavnog suda u “Narodnim novinama”, ako Ustavni sud ne odredi drugi rok.”

1. “Clanak 58.

2. Pravomoéna presuda za kazneno djelo utemeljena od odredbi zakona koja je ukinuta zbog
nesuglasnosti s Ustavom ne proizvodi pravne u¢inke od dana stupanja na snagu odluke
Ustavnog suda o ukidanju odredbe zakona na temelju koje je presuda donesena i moze se
izmijeniti odgovaraju¢om primjenom odredaba o ponavljanju kaznenog postupka.

3. Svaka fizi¢ka i pravna osoba koja je Ustavnom sudu podnijela prijedlog za ocjenu sugla-
snosti pojedine odredbe zakona s Ustavom, odnosno pojedine odredbe drugog propisa s
Ustavom i zakonom, a Ustavni sud njezin prijedlog prihvati i ukine odredbu zakona, od-
nosno drugog propisa, ima pravo podnijeti zahtjev nadleznom tijelu za izmjenu pravo-
moénog pojedina¢nog akta kojim joj je povrijedeno pravo, a koji je donesen na temelju
ukinute zakonske odredbe, odnosno ukinute odredbe drugog propisa, odgovaraju¢om
primjenom odredaba o ponavljanju postupka.

4. Svaka fizitka i pravna osoba kojoj je povrijedeno pravo pravomoénim pojedina¢nim ak-
tom donesenim na temelju poni$tene odredbe drugog propisa ima pravo podnijeti za-
htjev nadleznom tijelu za izmjenu toga pojedina¢nog akta odgovaraju¢om primjenom
odredaba o ponavljanju postupka.

5. Zahtjev za izmjenu pravomocnog pojedina¢nog akta iz stavka 2. i 3. ovoga ¢lanka moze
se podnijeti u roku od $est mjeseci od dana objave odluke Ustavnog suda u “Narodnim
novinama”.

6. U postupcima u kojima o pravnoj stvari, do dana stupanja na snagu odluke Ustavnog
suda kojom se ukida zakon odnosno ponistava ili ukida drugi propis ili pojedina njiho-
va odredba, nije pravomo¢no odlu¢eno, a taj se zakon, odnosno drugi propis neposredno
primjenjuje u toj pravnoj stvari, ukinuti zakon, odnosno ponisteni ili ukinuti drugi pro-
pis ili njihova ukinuta ili poni$tena odredba nece se primjenjivati od dana stupanja na
snagu odluke Ustavnog suda.”

Analizom citiranog teksta (stavka 2., 3. 1 4. ¢lanka 58.) mora se zakljuciti da su posljedice na
pojedina¢ne pravomoéne pravosudne akte koje proizvode ukidajuce odluke zbog neustavnosti
zakona, odnosno ukidajuce i/ili poni$tavajuce odluke zbog neustavnosti i nezakonitosti drugog
propisa iste. Time je dana ¢vrsta ustavnopravna osnova za zakljutiti da se na posljedice koje pro-
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izvode ponistavajuce odluke ne primjenjuje ustaljeno pravilo, tj. da takve odluke automatski po-
ni$tavaju i sve pravne posljedice koje su poni$teni neustavni i nezakoniti pravni akti, odnosno
njihove pojedine odredbe (neovisno radili se o zakonima ili drugim propisima) proizveli od dana
njihova stupanja na snagu. I to kako na moguce “druge opce akte niZe pravne snage, tako i na po-
jedina¢ne akte donesene na temelju njih. Zapravo, analizirana odredba daje jasnu i ¢vrstu argu-
mentaciju da ponistavajuéa odluka ne samo vise ne djeluje retroaktivno, ve¢ zapravo ima prav-
ne ucinke istovjetne onima koje ima ukidajuca odluka drugog propisa, odnosno neke od njego-
vih odredaba. Valja imati u vidu iznimku koju predvida stavak 5. ¢lanka 58. Medutim, ova iznim-
ka se odnosi samo na konkretni pojedina¢ni slu¢aj povodom kojeg je doslo do odlu¢ivanja o ne-
suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom. No, i ta iznimka nije iznimka po tome $to bi
razlikovala posljedice na one koje proizvode ukidajuce i one koje su vezane ponistavajuce odlu-
ke drugog propisa, odnosno pojedinih njegovih odredbi. Dapace, one ostaju iste. Razlika je gene-
ralna u takvom slucaju i ukidajuca i ponistavajuca odluka ima povratno (ex tunc) djelovanje, $to
je imanentno praksi koja smatra da se u takvim “konkretnim slu¢ajevima ima smatrati kao da je
zakon ukinut prije”.5

Nadalje, obje odluke o neustavnosti i nezakonitosti drugog propisa, odnosno pojedine njego-
ve odredbe ¢ijom je primjenom na konkretne sluc¢ajeve, dok su bile na snazi, omogucéeno svakoj
fizickoj i pravnoj osobi, koja na to u skladu sa stavcima 2. i 3. ¢lanka 58. ima pravo, da u istom roku
od $est mjeseci moze podnijeti prijedlog nadleznom tijelu za izmjenu tog pojedina¢nog akta.

Bitna razlika proizlazi samo iz kruga ovlastenika koji imaju i kada pravo da podnesu zahtjev
nadleznom tijelu za izmjenu pravomo¢nog pojedina¢nog akta kojim im je povrijedeno pravo, a
koji je donesen na temelju drugog propisa koji je zbog neustavnosti i nezakonitosti ukinut, od-
nosno ponisten.

Prema stavku 2. ¢lanka 58., kada je u pitanju ukidna odluka, takvo pravo ima, doduge, svaka fi-
zi¢ka i pravna osoba, ali samo ona koja je podnijela prijedlog za ocjenu suglasnosti drugog propi-
sa, odnosno pojedine njegove odredbe s Ustavom i zakonom. Primijenjen je analogno princip koji
vazi i za podnositelje prijedloga ocjene ustavnosti zakona, odnosno pojedine njegove odredbe.

Za razliku od prethodnog slucaja, stavak 3. ¢lanka 58. se odnosi na odluku kojom je ponisten
drugi propis, odnosno pojedina odredba. U ovom slu¢aju ustavotvorac priznaje pod istim uvjeti-
ma svakoj fizi¢koj i pravnoj osobi pravo na podno$enje zahtjeva nadleznom tijelu da izmijeni po-
jedina¢ni akt koji je donesen na temelju tog, sada ponistenog drugog propisa, odnosno njegove
pojedine (ponistene) odredbe neovisno je li ili nije bila podnositelj prijedloga za ocjenu njegove
suglasnosti s Ustavom i zakonom.

Moguce korekcije izlozenih pravila mogu nastupiti, ali isklju¢ivo odlukom Ustavnog suda,
dakako u skladu s Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. One su vezane
i mogu proizadi iz ovlasti koje je ustavotvorac dao Ustavnom sudu glede roka stupanja na sna-
gu odluke kojom se ukida zakon, odnosno drugi propis. Naime, za ove odluke je moguce odre-
diti drugi rok, ne samo da je to dan njihove objave u “Narodnim novinama”. Time je ustavotvo-
rac otvorio prostor Ustavnom sudu za utvrdivanje tzv. odgodnog roka za odluke kojima se ukida
zbog nesuglasnosti s Ustavom zakon, odnosno drugi propis zbog nesuglasnosti s Ustavom i za-
konom. No, kako je stavkom 2. ¢lanka 55. izrijekom navedeno da tako moze Ustavni sud odluciti
samo za ukinute propise (zakone i druge propise), a ne i za ponistene druge propise i njihove po-
jedine odredbe, smatram da kod ponistavajucih odluka Ustavni sud ne bi mogao mijenjati (po-

84 J. Omejec: “Pravni ucinci ustavnosudske kontrole zakona i drugih propisa”, u “Ustav kao jamac pravne drzave”, Organizator,
Zagreb, 2001.g., str. 133.
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gotovo ne primjenom odgodnog roka) vrijeme njihovog stupanja na snagu. To vise $to ponista-
vajuca odluka Ustavnog suda zbog neustavnosti i nezakonitosti drugog propisa utvrduje njego-
vu nitavost od pocetka njegovog stupanja na snagu, neovisno o tome kad se stjece pravo svake
fizicke i pravne osobe za otklanjanje posljedica koje je on po njih proizveo temeljem nekog dru-
gog opceg akta niZe pravne snage i/ili pojedina¢nog pravomocénog akta kojim je rje$avao o njiho-
vim pravima i obvezama.

7. UMJESTO ZAKLJUCKA

Jedno od temeljnih nacela ustroja moderne, ustavne, demokratske drzave, ljudskih i manjin-
skih prava i sloboda, vladavine prava i pravne sigurnosti jest na¢elo diobe vlasti. Obi¢no ga poi-
mamo kroz podjelu vlasti na zakonodavnu, izvrénu i sudbenu. Medutim, §to je sustav drustvenih
odnosa medu ljudima suptilniji i sve slozeniji, izazvanih i objektivnim razlozima koji proizlaze iz
drustvenog razvitka uvjetovanim postindustrijskim razvojem utemeljenim na elektroni¢koj in-
formativnoj, a sve vise i nano tehnologiji, sve je teze u bilo kojem obliku drustvenih odnosa za-
drzati tzv. ¢iste modele. Tako je i u sustavu podjele vlasti. Prevelik je broj dodirnih to¢aka izmedu
njih koji traze prijelazne oblike iz jednog u drugi, pokazujuci kako je za ostvarenje cjelovitog su-
stava drZzavne vlasti nuzno uspostavljati odnose “medusobne suradnje i uzajamnog povjerenja’,
dakako sukladno zahtjevima koje toj suradnji namecu zahtjevi postivanja i ostvarivanja ustavne
drzave vladavine prava i pravne sigurnosti.

Na podrugju zakonodavne, s jedne i izvrine te upravne vlasti s druge strane, dodirnih toca-
ka je dakako znacajan broj. No, mozda su najznacajnije upravo one koje se pojavljuju u regulator-
noj sferi donogenja pravnih propisa s jedne strane, a s druge strane na podrudju njihova provode-
nja i primjene, uvijek praceni zahtjevom da moraju postovati i provesti nacelo ustavnosti i zako-
nitosti, kao sine qua non uvjeta ustavne drzave vladavine prava i pravne sigurnosti. Naime, una-
to¢ nedvojbenoj svijesti da je zakon poslije Ustava najvazniji i najznacajniji pravni propis kojeg
donosi zakonodavno tijelo, postavlja se pitanje je li ostvariva teznja da se svi meduljudski odno-
si mogu i trebaju urediti isklju¢ivo zakonom. Potvrdan odgovor da moraju proizlaziti iz zahtje-
va moderne demokratske drzave, koja je temeljem vrednote vladavine prava postavila maksimu
daje “ograni¢avanje prava gradana i nametanje tereta dopusteno samo na temelju zakona”. Dru-
ga maksima temelji se na zahtjevu da je gradanima dopusteno sve $to zakonom nije zabranje-
no, dok bi izvrina i upravna vlast mogle ¢initi samo ono na $to su zakonom ovlasteni. Nastav-
no, to zahtijeva da “svaki akt javne vlasti mora biti utemeljen na zakonu i provoditi se u skladu
s odredbama zakona”.

Svjesni da nije moguce odrzati zahtjev da zakonodavno tijelo ureduje sve drustvene odnose
isklju¢ivo zakonom, ustavnopravni poredci ¢ine kompromise. Temeljem tzv. “izvréne klauzule”
omogucuje zakonodavcu da odredbama zakona ovlasti tijelo izvrane i/ili upravne vlasti da done-
se pravni propis niZe pravne snage za provodenje i/ili izvr$enje zakona te da mora biti u sugla-
snosti s Ustavom i zakonom.®

Danasnja dekoncentracija normativne funkcije prisutna je u svim drzavama “nezavisno od
njihovog drustvenog i politi¢kog uredenja” i ima, po meni, svoje temelje u objektivnim razlozi-
ma, neovisno §to ju se tumadi i pravda “razli¢itim motivima”. Polaze¢i od onoga da postoji “ne-
mogucnost zakonodavnog tijela da zbog razli¢itih razloga samo sve regulira putem zakona”, pre-

85 Sire kod B. Smerdel i S. Sokol: “Ustavno pravo”, Zagreb, 2006.g., str. 164.
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ko onoga koji odaje priznanje “znatenju podzakonskog normiranja kao oblika kojim se upotpu-
njuje pravni poredak”, pa sve do onoga koji je “tehnicki razlog koji ide u prilog zahtjevu za pod-
zakonsko normiranje. Taj razlog proizlazi iz nastojanja da zakonski tekst bude precizan, nedvo-
smislen te jasan i posebno pregledan.”®

Ostvarivanje dekoncentracijske normativne funkcije u germanskom, odnosno europsko-
kontinentalnom (Kelsenovom) modelu, moze se i mora provoditi samo uz primjenu i postiva-
nje temeljnih karakteristika tog modela, stroge hijerarhije pravnih propisa, utemeljene na subor-
dinaciji Ustava, njegovoj vladavini, vladavini prava i nacelu ustavnosti i zakonitosti. Dakako, to
rezultira razli¢itim vrstama opéenormativnih pravnih akata, njihovom meduodnosu te odnosu
prema pravnom propisu vide snage. Ti odnosi nisu prepusteni nekontroliranom i potpunom au-
tonomnom procesu, dakle, bez upravnog i sudbenog, pa i ustavnosudskog nadzora.

U Republici Hrvatskoj ustavnosudsku kontrolu podzakonskih akata, kao tzv. drugih propisa,
njihovu ustavnosudsku kontrolu ustavnosti i zakonitosti provodi Ustavni sud kao zasebno, cen-
tralizirano ustavnosudsko tijelo sa zada¢om da “jaméi postivanje i primjenu Ustava’”, te svoje dje-
lovanje temelji na njegovim odredbama.

Provedbu kontrole suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom Ustavni sud ostvaru-
je nacelno primjenom istih metoda koje koristi i u provedbi odlu¢ivanja o suglasnosti zakona s
Ustavom u modelu apstraktne kontrole u tzv. objektivnom ustavnosudskom sporu, karakteri-
sti¢nom tzv. germanskom europsko-kontinentalnom sustavu.

U postupku ocjene suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom, hrvatski ustavotvorac
je Ustavni sud ovlastio da za slu¢aj kad utvrdi njihovu neustavnost i nezakonitost moze pored
ukidajucih donijeti i ponistavajuce odluke. No, tu je mogu¢nost donogenja ponistavajucih odlu-
ka Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske ogranicio st. 3. ¢&l. 55. na dva pitanja, uz
uvjet da se steknu okolnosti njime propisane. Za primijetiti je da je i tom dijelu, po meni, Ustavni
zakon restriktivniji od Ustava koji ovlagéuje Ustavni sud rije¢ima: “ukinut ¢e ili ponistiti propis
ako utvrdi da je neustavan ili nezakonit”.®” Pored toga, Ustavni zakon znatno relativizira, rekao
bih mijenja ustaljeno poimanje instituta poni$tenja, osobito propisujuéi koje u¢inke i pravne po-
sljedice ponistenja drugog propisa zbog njegove neustavnosti i nezakonitosti nastupaju po opce
i pojedina¢ne akte koji su doneseni na temelju njega prije donogenja odluke o njegovom poniste-
nju te koje i kakve posljedice odluka o ponistenju drugog propisa ima za trece.

Neumitno je zaklju¢iti: prvo, da je u odnosu na prethodno pitanje po svojim uéincima odlu-
ka o ponistenju drugog propisa zbog njegove neustavnosti i nezakonitosti u znatnoj mjeri, ne-
ovisno o drugim razlikama, pribliZzena ukidajucoj odluci. Drugo, otigledno je da se hrvatski za-
konodavac opredijelio da odlukama o ponistenju drugih propisa zbog njihove nesuglasnosti s
Ustavnom i zakonom “ne priznaje automatsko retroaktivno djelovanje (ex tunc)”, kao “anulator-
nih odluka Ustavnog suda RH na pravne odnose koje je ponisteni propis proizveo od dana njego-
vog stupanja na snagu do dana njegovog ponistenja”.?® Trece, prihvaceno rjeenje ima svojih za-
govornika, ali i oponenata.®

No, neovisno o njihovim argumentima “za” i “contra” potpuno je razvidno da je hrvatski za-
konodavac prihva¢anjem novog pristupa u¢incima ponistavajuce odluke za neustavan i nezako-

86  Sire kod V. Ivancevica: “Institucije upravnog prava”, Zagreb, 1983.g., str. 93.
87 L Borkovi¢: “Upravno pravo”, Zagreb, 1997.g., str. 89.
88 Clanak 131. st. 2. Ustava Republike Hrvatske, NN 8s/10. - pro¢iséeni tekst.

89 J. Omejec: “Pravni u¢inci ustavnosudske kontrole zakona i drugih propisa” u “Ustav kao jamac nacela pravne drzave”, Organiza-
tor, Zagreb, 2002.g., str. 114.
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nit drugi propis time otvorio, kako s teorijskog, tako i s prakti¢nog aspekta rasprave o sukoblja-
vanju temeljnih dva “temeljna nacela pravnog poretka: nacela pravne sigurnosti i nacela zastite
objektivnog pravnog poretka s jedne strane, te nacela vladavine prava, a osobito njemu imanen-
tno nacelo pravi¢nosti, s druge strane”.*°

Rad obraduje i druga pitanja koja su vazna bilo kao izvorna, bilo kao neizravna pitanja, pove-
zana u provodenje kontrole ustavnosti i zakonitosti drugih propisa od strane Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske.
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Mate Arlovi¢, Ph. D., Judge of the Constitutional Court of the Republik of Croatia

CONSTITUTIONALITY AND LEGALITY ASSESSMENT OF OTHER
REGULATIONS

Summary

Constitutionality and legality assessment of by-laws is a very intricate issue both theore-
tically and practically. Besides elaborating what is understood under abstract control of con-
stitutionality and legality of by-laws and determining possible distinction of these and other
(worldwide) assessment models the significant part of the paper deals with (due to Croatian par-
ticularities) determination of by-laws notion and their differentiation from other normative acts
being actually normative acts but not classified as by-law normative acts, either due to their su-
bstantial differentiation in relation thereto or their legal nature.

The author deals in detail with an issue of repealing and annulling decisions that the Consti-
tutional Court of the Republic of Croatia can make (and makes) by conducting procedure as to
assess the constitutionality and legality of by-laws as well as their impact on the third parties.

It is only the Constitutional Act onthe Constitutional Court of the Republic of Croatia that
provides for the possibility of passing the annulling decision when deciding upon constitutiona-
lity and legality of regulations and only if conditions prescribed thereby are met. Furthermore,
the Constitutional Act on the Consitutional Court brings in a subjective component whose im-
plementation is in competence of the constitutional court. Namely, its competence could be pa-
ssing decisions estimating “a special severity of the Constitution violation..”, but it also needn’t.
The paper elaborates on the standpoint that such possibility of the Constitutional Court is actu-
ally an obligation if such severe violations of the Constitution infringe the fundamental “highest
values of the constitutional order of the Republic of Croatia” pursuant to Article 3 of the Consti-
tution of the Republic of Croatia.

Key words: constitutionality and legality principle, other regulations, general acts, by-laws, asse-
ssment of the accordance of the law with the constitution and of the accordance of other
regulations with the Constitution and the law, repealing and annulling decisions
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Dr. Mato Arlovic, der Richter des Verfassungsgerichtes der Republik Kroatien

BEURTEILUNG DER VERFASSUNGS - UND GESETZMARIGKEIT
SONSTIGER VORSCHRIFTEN

Zusammenfassung

Beurteilung der Verfassungs- und Gesetzmifligkeit sonstiger Vorschriften stellt eine
strittige Frage sowohl im theoretischen als auch im praktischen Sinn dar. Neben der Erklarung
der abstrakten Verfassungsmaifligkeitskontrolle und der Kontrolle der Gesetzmifligkeit
der Satzungen, den Feststellungen der eventuellen Unterscheidungsméglichkeit zwischen
dem hier dargrestellten Modell und den anderen ( in der Welt angewandten) Modellen der
Beurteilung von Verfassungs- und Gesetzmifligkeit der allgemeinregelnden Akten, wird ein
betrachtlicher Teil dieser Arbeit (gerade wegen der eigentimlichen Situation Kroatiens) der
Begriffsbestimmung der Satzungen und deren Unterscheidung von anderen allgemeinen Akten
gewidmet, die zwar allgemein normativ sind, die aber nicht unter allgemeinregelnde Satzungen
gezihlt werden kénnen - entweder wegen ihrer materiellen Eigentiimlichkeit, oder weil sie ithrem
Rechtscharakter nach nicht identisch sind.

Weiter befasst sich der Autor mit aufhebenden und kassierenden Urteilen, die vom
Verfassungsgericht der Republik Kroatien im Verfahren der Beurteilung von Verfassungs- und
Gesetzmaifligkeit der allgemeinregelnden Akten gefillt werden. Weiter befasst sich der Autor mit
den Auswirkungen dieseer Akte, insbesondere in Bezug auf die Dritten.

Im Verfassungsgesetz des Verfassungsgerichtes der Republik Kroatien wird nur die
Méglichkeit eines kassierendesn Urteils beim Entscheiden tber die Verfassungs- und
Gesetzmaifligkeit der Vorschriften vorgesehen, und zwar wenn die durch dieses Gesetz
vorgeschriebenen Voraussetzungen erfiillt sind. Dartiber hinaus fithrt das Verfassungsgesetz
des Verfassungsgerichtes der Republik Kroatien eine neue subjektive Komponente ein, fiir deren
Durchfithrung das Verfassungsgericht zustindig ist. In seiner Zustindigkeit steht namlich die
Maéglichkeit, eine solche Entscheidung nach der Feststellung ,einer besonderen Schwere der
Verfassungsverletzung® zu treffen; das Gericht ist aber nicht dazu verpflichtet. In dieser Arbeit
wird begriindet, warum diese Moglichkeit eigentlich die Verpflichtung des Verfassungsgerichtes
ist, wenn die Verletzungen der Verfassung so schwerwiegend sind, dass sie grundlegende
»hochste Werte der Verfassungsordnung der Republik Kroatien® laut Art. 3. der Verfassung der
Republik Kroatien verletzen.

Schlagwérter: Grundsatz der Verfassungsmifigkeit und Gesetzmaifligkeit, sonstige Vorschrif-
ten, allgemeine Akten, Satzungen, Beurteilung des Einklangs der Gesetze mit der
Verfassung und der sonstigen Vorschriften mit der Verfassung und dem Gesetz,
aufhebende und kassierende Entscheidungen
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