Teodor Anti¢

ODNOS LOKALNE SAMOUPRAVE PREMA GRADANIMA - POJEDINACNI AKTI | RADNJE

Odnos lokalne samouprave prema
gradanima- pojedinacni akti i radnje

Teodor Anti¢ UDK 351.94/96
340.131.9
Strucni rad
Primljeno 10. XII. 2003.
Prihvaceno 21. XII. 2004.

Tijela jedinica lokalne samouprave i podrucne (regionalne) samouprave odlucuju
o pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba kao i drugim
pitanjima vaznim za lokalnu jedinicu. Predstavnic¢ka tijela lokalnih jedinica
odnosno njihova izvrSna i upravna tijela na temelju opéih akata donose
konkretne pojedinacne akte i poduzimaju ili propustaju odredene radnje. Medu
op¢im zada¢ama lokalne samouprave je i zadaca zaStite prava gradana od
nezakonitog postupanja vlastitih tijela. Radi toga su lokalna tijela duZna
prigodom donosenja svojih akata upucivati gradane na pravni put zastite
njihovih prava.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, pojedinacni akti, radnje

1. Uvod

Tijela jedinica lokalne samouprave — opéina i gradova kao i jedinica po-
druéne (regionalne) samouprave — Zupanija (u daljnjem tekstu pod zajedni¢kim
nazivom: lokalne jedinice) na temelju Ustava i niza zakona odlucuju o brojnim
pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba kao i drugim pi-
tanjima od interesa za lokalnu jedinicu.

Osnovni zakon koji sustavno ureduje ovo podrucje je Zakon o lokalnoj i
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (u daljnjem tekstu: ZOLPRS).*

Predstavnicka tijela: opcinsko vijece, gradsko vije¢e i Zupanijska skupstina,
donose opcéenormativne akte kojima se na apstraktan i generalan nacin ureduju
odredeni drustveni odnosi u lokalnoj jedinici (odluke, pravilnici) ili se organiziraju
razne sluzbe za izvrsenje zadaca iz djelokruga lokalne jedinice (odluke, poslovnici).
Osim ovih akata ta tijela donose i neke druge opce akte koji nemaju pravna

* Mr. sc. Teodor Anti¢, koordinator u Uredu stalnog predstavnika Razvojnog programa Ujedinje-
nih naroda (UNDP) u Zagrebu. Ovaj rad izloZen je na savjetovanju Narodnih novina Lokalna samouprava
- pravno uredenje i praksa odrzanom od 10. do 12. XII. 2003. godine u Opatiji.

' Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01 i 60/01 — vjerodostojno tu-
macenje.
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obiljeZja op¢enormativnog akta, a kojima neizravno utjecu na Zivot stanovnika u
lokalnoj zajednici (planovi, programi, smjernice i sl.). U skladu s ustavnim nacelom
svi opci akti koje donose tijela lokalnih jedinica, a imaju karakter propisa, moraju
biti u skladu s Ustavom i zakonom. Nadzor ustavnosti i zakonitosti opéenormativnih
akata lokalnih jedinica povjeren je iskljucivo to¢no odredenim duznosnicima lokalne
samouprave (opcinskom nacelniku, gradonacelniku, odnosno Zupanu) i tijelima
drZavne vlasti, dok je uloga gradana i pravnih osoba u ovom postupku minorna.

Na temelju opcih akata koje donose predstavnicka tijela lokalnih jedinica,
njihova izvrSna tijela (opcinski nacelnik, gradonacelnik odnosno Zupan te pogla-
varstva) i upravna tijela (odjeli, sluzbe, zavodi) donose konkretne pojedinacne akte
ili poduzimaju, odnosno propustaju odredene radnje. Pojedinacni akti moraju biti u
skladu s ustavom, zakonom i opc¢im aktima lokalne jedinice. Pritom pravni sustav
pruza brojne moguénosti fizickim i pravnim osobama da raznovrsnim pravnim
sredstvima pred upravnim i sudbenim tijelima te pred Ustavnim sudom RH Stite
svoja prava i pravne interese od nezakonitih pojedinacnih akata i radnji tijela
lokalnih jedinica.

Medutim, gradani vrlo ¢esto nisu upoznati ili barem ne dovoljno dobro o svim
mogucnostima zastite svojih prava koje im stoje na raspolaganju. Tijela lokalnih
jedinica nerijetko donose pojedinacne akte u formi koja ne odgovara njihovom
sadrZaju i poznatim formalnim znacajkama odgovarajucih pravnih akata. Takva
forma ili bolje re¢eno nepostojanje forme zbunjuje gradane, krivo ih upucuje ili
uopce ne upucuje na put pravne zastite njihovih prava i interesa.

Osim toga, pozitivnim zakonima jo$ uvijek nisu uredeni svi pojedinacni akti
koje tijela lokalnih jedinica mogu donijeti, odnosno jasno propisan postupak u
kojem gradani mogu pobijati takav akt ako smatraju da je njime povrijedeno
njihovo pravo ili pravni interes, odnosno da je akt suprotan zakonu ili opéem
aktu lokalne jedinice.

U okviru opée zadace lokalne samouprave da obavlja poslove iz lokalnog
djelokruga kojima se neposredno zadovoljavaju potrebe gradana, svakako stoji i
zadada zastite prava gradana od nezakonitog postupanja vlastitih tijela. U tom
smislu lokalna tijela duzna su kod izdavanja svojih akata upudivati gradane na
pravni put zastite njihovih prava. Istovremeno, u slu¢ajevima kada zakonom nije
propisan takav pravni put, predstavnicka tijela lokalnih jedinica u odgovarajué¢em
opéem aktu mogu i trebaju propisati odredbe kojima ¢e popuniti pravnu prazninu.

S tim u vezi razmotrit ¢emo razlicite tipove pojedinacnih akata koje donose
predstavnicka, izvrSna i upravna tijela lokalnih jedinica, a s obzirom na pravnu
uredenost postupka zastite prava gradana i podnosenje pravnih lijekova.

2. Pojedinacni akti upravnihtijela
Za neposredno obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga lokalne je-

dinice ustrojavaju se upravna tijela. Upravna tijela se, u pravilu, ustrojavaju kao
odjeli (ako obavljaju poslove koji se odnose na gradane i druge subjekte izvan lo-
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kalne uprave) i sluzbe (ako obavljaju poslove koji se odnose na unutarnju organi-
zaciju i rad same lokalne uprave). Medutim, u nekim se jedinicama osnivaju
upravna tijela koja imaju drugacije nazive. Tako se, primjerice, unutar prve nave-
dene skupine za poslove koji se odnose na prostorno uredenje cesto ustrojavaju
zavodi, a u drugoj skupini za opce poslove Cesto se ustrojavaju uredi.

U op¢inama i gradovima koji su ustrojeni tako da nemaju poglavarstvo kao
izvrsno tijelo ustrojava se jedinstveni upravni odjel u kojem se neposredno obavljaju
svi poslovi iz djelokruga. Takav se jedinstveni upravni odjel moZe ustrojiti i u
opc¢inama, odnosno gradovima koji imaju poglavarstvo, ako se ocijeni da nema
potreba za osnivanjem posebnih tijela za pojedine skupine poslova.

Upravne i stru¢ne poslove iz djelokruga upravnog tijela obavljaju sluzbenici.

U izvrSavanju opcih akata predstavnickog tijela upravna tijela u okviru svog
djelokruga donose pojedinacne akte kojima rjeSavaju o pravima, obvezama i
pravnim interesima fizi¢kih i pravnih osoba.

U skladu s ustavnim jamstvom o pravu na Zalbu, ovi akti moraju sadrZavati
uputu o pravnom lijeku. Pravni lijek koji protiv ovih pojedinacnih akata moze
izjaviti nezadovoljna stranka je zZalba.

O Zzalbi protiv akta kojeg je u prvom stupnju donijelo upravno tijelo opéine i
grada odlucuje odgovarajuée tijelo Zupanije u ¢ijem djelokrugu je upravno podrucje
u kojem je akt donijet. Ako je prvostupanjski akt donijelo upravno tijelo Zupanije, o
Zalbi protiv tog akta odlucuje ministarstvo nadlezno za upravno podrucje u kojem
je akt donesen.?

lako bi se iz odredaba ZOLPRS moglo zakljuciti da se Zalba upucuje izravno
tijelu nadleznom za odludivanje o njoj, misljenja smo da se ona neposredno predaje
ili Salje poStom tijelu koje je donijelo prvostupanjski akt. To proizlazi iz propisane
shodne primjene Zakona o opéem upravnom postupku (u daljnjem tekstu: ZUP)3.
Na ovaj se nacin Zalbeni postupak ubrzava, jer je moguce odmah provjeriti
dopustenost i pravovremenost Zalbe te postojanje ovlasti osobe za podnosenje
Zalbe. Jos vaZnije, omoguéava se da samo prvostupanjsko tijelo koje je donijelo akt
novim rjeSenjem zamijeni rjeSenje koje se Zalbom pobija, ako nade da je Zalba
osnovana te da nije potrebno provoditi novi ispitni postupak.

lako nema pravnoformalnih posljedica stetnih po Zalitelja u sluéaju izravnog
upucivanja Zalbe drugostupanjskom tijelu, Sto je izrijekom propisano odredbama
ZUP-a*, u uputi o pravnom lijeku osim navoda o tome kome se Zalba izjavljuje
potrebno je navesti u kojem roku, s kolikom taksom i kojem tijelu se Zalba predaje.®

* ZOLPRS, &lanak 76. stavak 3.

3
Zakon o opéem upravnom postupku, NN 53/91 i 103/96 (odluka USRH). O primjeni ZUP-a
od strane tijela lokalnih jedinica opsirnije v. Anti¢, T.: Primjena Zakonaoopéemupravnompostupkuna
akte jedinica lokalne samouprave, Zbornik pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 20 (1), Rijeka, 1999.,
str. 371-389.

4ZUP, ¢lanak 233. stavci (2) i (3).
5ZUP, ¢lanak 210. stavak (2).
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Sukladno odredbi ZUP-a kad u aktu nije dana nikakva uputa ili je ona ne-
potpuna stranka moZe postupiti po vaze¢im propisima, a moze u roku od tri mje-
seca traZiti od upravnog tijela koje je akt donijelo da isti dopuni. U takvu slu¢aju rok
za zalbu tece od dana dostave dopunjenog rjeSenja.cMedutim, nije sasvim jasno
$to znaci da stranka moZe postupiti po vaze¢im propisima? Jednako tako, nejasno je
Sto se dogada s pravom stranke na Zalbu nakon isteka roka od tri mjeseca ako ona
nije trazila dopunu? Konacno, $to u slucaju da upravno tijelo po pravovremenom
zahtjevu ne dopuni rjeSenje?

Protiv konacnih pojedinacnih akata upravnih tijela lokalnih jedinica suklad-
no odredbama Zakona o upravnim sporovima (u daljnjem tekstu: ZUS)” moze se
pokrenuti upravni spor.

Sve navedeno jednako se odnosi i na pojedinacne akte koje donose pravne
osobe kojima su odlukom predstavnickog tijela lokalne jedinice u skladu sa zako-
nom povjerene javne ovlasti.

lako u vezi s donosenjem pojedinacnih akata upravnih tijela lokalnih jedini-
ca povremeno ima odredenih dvojbi i nejasno¢a, ovaj je postupak veéim dijelom
pravno ureden te u praksi ne stvara posebne probleme.

3. Pojedinacni akti predstavnic¢kogiizvrsnih tijela

Predstavnicko tijelo lokalne jedinice u vecini slucajeva donosi opcée akte
kojima ureduje odredena pitanja iz djelokruga lokalne jedinice. U slu¢aju sumnje da
sadrZaj opceg akta u cijelosti ili djelomice nije u suglasnosti s Ustavom ili zakonom
provodi se odgovarajuéi postupak za ocjenu ustavnosti i zakonitosti pri Ustavhom
sudu Republike Hrvatske.

Izvr$na tijela lokalne jedinice u svom djelokrugu veéinom donose akte kojima
izvrSavaju ili osiguravaju izvrSavanje opcih akata predstavnickog tijela, akte kojima
usmjeravaju djelovanje svojih upravnih tijela i akte kojima upravljaju i raspolazu
imovinom lokalne jedinice. Ovi akti u nekim slucajevima imaju karakter internih
opc¢ih akata, a u drugim slucajevima oni imaju karakter akata poslovanja, akata
raspolaganja, akta izvrSne vlasti ili akta nekog drugog tipa.

NaZalost, definiciju navedenih akata kao ni njihovu medusobnu sadrzajnui
formalnu razliku ne daje ni pravna teorija, a ni pozitivni zakoni Republike Hrvat-
ske, pa se oni definiraju od slucaja do slucaja u pojedina¢nim predmetima prigo-
dom ocjene o pravnom karakteru pojedinog akta.s

¢ ZUP, ¢lanak 210. stavak (5).
7 zakon o upravnim sporovima, NN 53/91, 9/92 i 77/92.

U pravnoj teoriji definicija opéeg akta moZe se posredno izvesti iz pojedinih radova koji se
bave drugim bliskim sadrZajem. Primjerice, u razmatranju pitanja kontrole ustavnosti i zakonitosti opcih
akata opcina i gradova, Medvedovi¢ pod opéim aktom smatra odluku ili drugi opci akt kojim se na
apstraktan i generalan nacin ureduje ponasanje velikog broja subjekata — gradana i pravnih osoba.
Medvedovi¢, D.: Kontrola ustavnosti i zakonitosti opcih akata opéina i gradova, Hrvatska javna uprava, 3
(3-4), Zagreb, 2001., str.: 510.
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Medutim, predstavnicko tijelo kao i izvr$na tijela lokalne jedinice u obavljanju
poslova iz svog djelokruga u nekim situacijama donose i odredene pojedinacne
akte. To su prije svega akti kojima se odredene osobe biraju ili imenuju na razlicite
duZnosti, odnosno razrjeSuju s tih duZnosti. Te duznosti mogu biti vise ili manje
politicke, od izbora opcinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana i ¢lanova
poglavarstva do imenovanja ¢lanova razliC¢itih radnih tijela, ¢lanova skupstine
trgovackih drustava i upravnih vije¢a ustanova koje osniva lokalna jedinica. Ima
medutim i onih koje su uvjetovane strukom i sposobnostima vise ili manje neovisno
o politickom mandatu, kao u primjeru imenovanja procelnika upravnih tijela.

Osim ovih akata, navedena tijela donose i akte kojima raspolazu imovinom
lokalne jedinice, osobito nekretninama (davanje u zakup poslovnih prostora, javnih
povrsina, terasa i slicno).

lako donosenjem navedenih akata lokalna tijela u sustini odluc¢uju o unu-
tarnjim organizacijskim pitanjima, odnosno o upravljanju i raspolaganju imovi-
nom lokalne jedinice, njima se istovremeno utjee na odredena prava i interese
fizickih i pravnih osoba. Osobito je to izrazeno kada u postupku sudjeluju dvije ili
viSe osoba koje medusobno konkuriraju u ostvarenju odredenog interesa.

Kao sto je to slucaj s pojedinacnim aktima koje donose upravna tijela lokalnih
jedinica, tako i navedeni pojedinacni akti koje donose njihovo predstavnicko i
izvrsna tijela mogu biti nezakoniti ili suprotni opéim aktima lokalne jedinice. Po
svojoj prirodi nezakonitost pojedinacnih akata koje donosi predstavnicko tijelo
uglavhom e se sastojati u formalnopravnim uvjetima za donosenje akta (nenad-
leZznost, nedostatak kvoruma, nedovoljan broj glasova). Nezakonitost pojedinacnih
akata izvrdnih tijela moZe takoder biti formalnopravne prirode, ali i materijal-
nopravne prirode (krSenje uvjeta propisanih zakonom ili opéim aktom i sli¢no).

Odredbe ZOLPRS, medutim, ne propisuju pravni put kojim fizicke i pravne
osobe kojima je pojedinacnim aktom predstavnickog ili izvrsnih tijela lokalne je-
dinice povrijedeno neko pravo ili pravni interes mogu to pravo, odnosno pravni
interes zastititi.

Stoga ovi akti redovito ne sadrZe nikakvu uputu o pravnom lijeku, jer on za-
konom nije predviden. Pritom stoji tvrdnja da se radi prije svega o aktima najvisih
tijela odredene razine donesenim u samoupravnom djelokrugu te da se njima
provode op¢i akti.

Medutim, iz ranije navedenih razloga nedostatka definicija pojedinih vrsta
akata koje donose ova tijela, u praksi je ¢esto vrlo teSko utvrditi pravnu prirodu
pojedinog akta i razliku u odnosu na druge akte, odnosno nedvojbeno ocijeniti radi
li se o aktu poslovanja, raspolaganja i aktu slicne prirode ili se radi o aktu kojim se
odlucuje o pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba te s
obzirom na to odrediti odgovarajuci put pravne zastite.

lako ZOLPRS posebno ne propisuje pravni put zastite prava gradana protiv
pojedinacnih akata predstavnickog i izvr$nih tijela to ne znaci da takva zastita ne
postoji. Nju je moguce ostvariti na temelju odredaba ZOLPRS, ali i na temelju
odredaba nekih drugih zakona.
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Odredbama ZOLPRS propisano je da drzava radi zastite ustavnosti i zakoni-
tosti kao i zaStite prava gradana obavlja nadzor nad radom i aktima lokalnih tije-
la. U obavljanju nadzora drzavna tijela postupaju iskljucivo po sluzbenoj duzno-
sti, dok je uloga gradana i pravnih osoba u ovom postupku de lege lata minorna,
a de lege ferenda svodi se na mogucénost davanja obavijesti o mogucoj nezakoni-
tosti te podnosSenju inicijative za provedbu upravnog nadzora. Ovu inicijativu,
medutim, tijela drZavne uprave mogu, ali i ne moraju prihvatiti.

Nadalje je propisano da se nadzor nad zakonito$¢u rada i akata lokalnih je-
dinica provodi na nacin i u postupku utvrdenim zakonom kojim se ureduje
drZavna uprava.= DrZavna uprava ureduje se nizom zakona, pa je u praksi bilo
nuzno utvrditi koji se to zakon, odnosno zakoni primjenjuju u ovom postupku.

Prije svih to je svakako Zakon o sustavu drzavne uprave (u daljnjem tekstu:
ZOSDU).*° Njegovim odredbama izmedu ostalog ureden je postupak provedbe
upravnog i inspekcijskog nadzora te mjere koje se u nadzoru mogu poduzeti.**

Medutim, odredba ZOLPRS koja u provedbi nadzora upuduje na primjenu
zakona kojim se ureduje drZzavna uprava ne moze se tumaciti restriktivno u smi-
slu primjene jedino onih odredbi o nadzoru koje su sadrzane u ZOSDU, jer su
takve odredbe sadrzane i u nekim drugim zakonima.

Naime, odredbama ZOSDU nisu taksativno navedene sve mjere koje nadlezno
tijelo drzavne uprave poduzima u provedbi upravnog nadzora niti redoslijed tih
mjera, nego je samo navedeno koje mjere to tijelo osobito poduzima i to onda kad
je ispravljanje utvrdenih nezakonitih i nepravilnih radnja moguce. Medutim, u tom
zakonu nisu propisani pravni instrumenti koji se primjenjuju u slu¢aju da to nije
moguce, pa se u takvim sluc¢ajevima primjenjuju mjere propisane odredbama ZUP-a.
U te mjere svakako spada i ponistenje, ukidanje ili oglasavanje nistavim po pravu
nadzora pojedinacnih akata.'? Stvar je ocjene nadleZnog tijela koje ¢e mjere u
pojedinom slucaju poduzeti u svrhu otklanjanja uocenih nezakonitosti ili
nepravilnosti, ovisno o tome o kakvoj se nezakonitosti ili nepravilnosti radi.*?

Osim postupka nadzora nad ustavnoscu i zakonitos¢u rada i akata tijela lo-
kalnih jedinica koji provode tijela drZzavne uprave, gradanima radi zastite njihovih
prava stoji na raspolaganju i zahtjev za zastitu prava i slobode na temelju ¢lanka
66. ZUS. Na temelju ove zakonske odredbe gradani mogu Upravnom sudu Re-
publike Hrvatske podnijeti zahtjev za zastitu ustavom zajamcenog prava i slobo-
de Covjeka i gradanina, ako je takva sloboda ili pravo povrijedeno konaénim
pojedinac¢nim aktom, a nije osigurana druga sudska zastita.

 ZOLPRS, ¢lanak 78. stavak 2.

10
Zakon o sustavu drzavne uprave, NN 75/93, 92/96 (¢lanak 31. Zakona o izmjenama i dopu-

nama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drzavnih upravnih organizacija), NN 48/99,
15/00, 127/00 — vjerodostojno tumacenje i 59/01.
"' z0SDU, ¢lanci 19.-32.
" ZUP, élanci 263., 264. 1 267.
13
Ovaj je stav prihvaéen praksom Upravnog suda RH, primjerice presuda broj Zpa-6/2001 od
24. kolovoza 2001.
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Upravo je to slucaj kod pojedinacnih akata koje donose predstavnicko i izvr$na
tijela lokalnih jedinica. Medutim, navedeni institut nije redoviti pravni lijek te
pojedinani akti predstavnickog i izvrSnih tijela ne sadrZe pravnu uputu o toj
mogucnosti. Radi toga gradani redovito s takvom moguénos$éu nisu upoznati te se
njome uglavnom ne koriste. Mjesto toga gradani obi¢no na razli¢ite adrese upucuju
predstavke i prituzbe, koje su kao pravni instrumenti, s obzirom na svoj pravni
karakter, vrlo neucinkoviti.

Sve navedeno moie se primijeniti i na pojedinacne akte izvr$nih tijela.
Medutim, kako se kod ovih tijela uglavhom radi o aktima kojima se raspolaze
imovinom jedinice lokalne samouprave, osim opisanog postupka nadzora sredisnjih
tijela drZavne uprave, kada je akt takve prirode moguéa je i zasStita pokretanjem
postupka pri Agenciji za zastitu trziSnog natjecanja kao i pokretanjem redovitog
sudskog postupka pri nadleznom opéinskom sudu.

4. Specifi€niprimjeriizprakse, dvojbeimoguéarjesenja

U ovom poglavlju istaknuti su najéesci problemi i dvojbe koje se pojavljuju u
praksi lokalne samouprave u vezi sa zaStitom prava gradana protiv pojedina¢nih
akata tijela lokalnih jedinica. Pritom u primjerima u kojima nema izricitih zakonskih
odredaba predloZeni odgovori i rjeSenja temelje se na duhu zakona, tj. nacelima
sustava koji je njime ustrojen, a koja proizlaze iz obrazloZenja prijedloga zakona i
amandmana istaknutih u postupku njegova donosenja.

4.1. Akti o izboru i imenovanju na odredene duznosti

Predstavnicko tijelo i poglavarstvo na temelju opcih akata lokalne jedinice u
skladu sa zakonom, medu ostalim odlukama donosi i akte o izboru, odnosno
imenovanju osoba na odredene duznosti te njihovom razrjesenju s tih duznosti.

Radi se nedvojbeno o pojedina¢nim aktima kojima se odluéuje o unutar-
njim organizacijskim pitanjima razlicitih tijela jedinice.

Za vedinu tih duznosti nisu propisani posebni uvjeti koje osoba mora ispu-
njavati da bi bila izabrana, odnosno imenovana, pa je tijelo koje donosi odluku
formalno potpuno slobodno u izboru, kao Sto je to u primjeru ¢lanova poglavarstva,
¢lanova skupstine trgovackog drustva ili ¢lanova upravnog vije¢a ustanove koje
osniva lokalna jedinica. Za neke druge duZnosti propisani su samo minimalni uvjeti,
primjerice za opcinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana koji se biraju iz
redova c¢lanova predstavnic¢kog tijela koji aktivho obnasaju mandat u trenutku
izbora na navedenu duZnost.'*

" ZOLPRS, ¢lanak 40. stavci 2. i 3. Stav o uvjetu aktivnog obnasanja mandata za izbor na
duZnost opcinskog nacelnika izrazen je u odluci Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne samouprave
klasa: 023-01/02-01/0364, ur. broj: 514-11-02-3 od 26. kolovoza 2002. i potvrden presudom Uprav-
nog suda RH broj Zpa-16/2002-6 od 21. svibnja 2003. O tome opsirnije v. Anti¢, T.: Primjena Zakona o
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 33.—35.
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Jednako je tako i s postupkom razrjesenja s navedenih duznosti.

U ovim postupcima nadlezno tijelo moZe pociniti razliite povrede zakona.
Primjerice, kod izbora opéinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana
predstavnicko tijelo moZe donijeti odluku na sjednici na kojoj nije bilo kvoruma,
moze donijeti odluku nedovoljnim brojem glasova ili moZe izabrati osobu koja nije
aktivni ¢lan predstavnickog tijela. U postupku razrjeSenja opéinskog nacelnika,
gradonacelnika, odnosno Zupana predstavnicko tijelo mozZe donijeti odluku o
razrjeSenju suprotno odredbama ZOLPRS o ovlastenim podnositeljima prijedloga ili
o minimalnom roku koji mora proteéi izmedu dostave prijedloga i rasprave,
odnosno glasovanja.

U ovakvim slucajevima zakon nije predvidio redoviti pravni lijek protiv akta
koji je donesen u postupku u kojem su ucinjene navedene ili neke druge eventualne
povrede zakona.

Stoga osoba kojoj su njime povrijedena prava takav akt moZe pobijati samo
iniciranjem postupka upravnog nadzora ili tuZbom za zasStitu ustavom zajamce-
nog prava i slobode ¢ovjeka i gradanina Upravnom sudu RH.

Misljenja smo da inicijativu za provedbom upravnog nadzora moZe dati
svaki gradanin kao i drugi subjekti, dok tuzbu moZe podiéi samo osoba koja je
bila sudionik postupka u kojem su joj, po njenoj ocjeni, povrijedena ustavom za-
jamcena prava i slobode.

Drugacija je situacija s izborom procelnika upravnog tijela lokalne jedinice.
Njega na temelju javnog natjeCaja imenuje poglavarstvo. Iz odredbi ZOLPRS
nedvojbeno proizlazi da je procelnik sluzbenik te se na njegov izbor na odgovarajuci
nacin primjenjuju odredbe Zakona o drZavnim sluzbenicima i namjestenicima (u
daljnjem tekstu: ZODSN).** To konkretno znaci da protiv rjeSenja o prijamu u
sluzbu na mjesto procelnika neizabrani natjecatelji u roku od 15 dana od primitka
rieSenja o izabranom kandidatu mogu podnijeti prigovor. Prigovor se podnosi
poglavarstvu lokalne jedinice.*¢Protiv rjeSenja o prigovoru nezadovoljni natjecatelj
ima pravo pokrenuti upravni spor. RjeSenje o prijamu i rjeSenje o prigovoru moraju
sadrZavati odgovarajuéu uputu o pravnom lijeku.

4.2. Liste prioriteta

Predstavnicko tijelo, poglavarstvo ili od njih ovlastena tijela u okviru samo-
upravnog djelokruga raspolazu novcanim sredstvima proracuna kojima zadovo-
ljavaju odredene potrebe svojih gradana. U uvjetima uvijek nedostatnih novcanih
sredstava za zadovoljenje svih pojedinacnih zahtjeva, radi pravednijeg i objektiv-
nijeg odabira osoba Cije ée se potrebe zadovoljiti, opéim se aktima propisuju kriteriji

i postupak izbora osoba Ciji ¢e se zahtjevi prihvatiti. U tom postupku donosi

5
! Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, NN 27/01.
16

Sukladno zakonskoj odredbi prigovor protiv rjeSenja o prijamu u sluzbu podnosi se ¢elniku ti-
jela; ZODSN, ¢lanak 18. stavak (2). U ovom slucaju Celnik tijela je poglavarstvo lokalne jedinice;
misljenje Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne samouprave, klasa: 112-01/03-01/890, ur. broj:
514-10-02/1-03-2 od 11. srpnja 2003.
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se lista prioriteta kojom se utvrduje osnovanost zahtjeva te redoslijed kojim ¢ée se
prihvaceni zahtjevi rjesavati. Tako se primjerice sastavljaju lista prioriteta za rjesa-
vanje stambenih potreba, za dodjelu stipendija i dr.

Ove liste nedvojbeno su pojedinacni akti, bez obzira na to $to ponekad sadrze
vrlo velik broj imena. Naime, listom se prije svega odlucuje poimence koji su
konkretni zahtjevi od svih upuéenih zahtjeva prihvaceni, a koji odbijeni (to su svi oni
Cija se imena ne nalaze na listi). Nadalje, listom prioriteta odlucuje se kojim
redoslijedom ¢ée se ti pojedinacni zahtjevi rjeSavati. Iz tog redoslijeda proizlazi i
objektivna moguénost stvarnog rjeSenja prihvaéenih zahtjeva s obzirom na
raspoloZiva novéana sredstva. Nakon donosenja liste na temelju utvrdenog redo-
slijeda u daljnjem se postupku sukcesivno donose pojedinacni akti koji se odnose na
ostvarenje konkretnog pojedinog zahtjeva.

Ono sto je dvojbeno je pravni karakter navedenih lista te sukladno tome
pravni put za zastitu prava i interesa gradana koji smatraju da su im ta pravaiin-
teresi listom uskraceni ili osteéeni.

Prije svega, postoji dvojba oko toga da li je lista prioriteta pojedinacni akt
kojim se u postupku izvrSavanja opéeg akta rjeSava o pravima, obvezama i pravnim
interesima odredenih subjekata (pojedinacni akt u smislu odredbe ¢lanka
76. stavak 1. ZOLPRS) ili se radi o aktu poslovanja, odnosno raspolaganja, dakle
internom aktu koji je donijelo nadleZno tijelo na temelju svojih ovlasti utvrdenih
opéim aktom?

Takoder postoji dvojba oko toga da li u odnosu na listu prioriteta postoji
mogucnost pravne zastite izvan sustava lokalne jedinice ili takva moguénost postoji
samo u odnosu na pojedinacni akt kojim se na temelju liste rjesava konkretni
pojedinacni zahtjev?

Prema jednom shvadanju lista prioriteta je tek interni akt, koji se donosi u
jednoj fazi postupka i predstavlja svojevrsni “meduakt” izmedu opéeg akta i
konkretnog pojedinacnog akta. Stoga ne postoji moguénost pobijanja liste pravnim
sredstvom koje bi se upudivalo tijelu izvan sustava lokalne jedinice i koje bi o njemu
odlucivalo. Nezadovoljni sudionik u postupku moZe svoja prava zastititi
odgovaraju¢im pravnim sredstvom samo protiv konkretnog pojedina¢nog akta koji
bude donesen na temelju liste.

Ovaj stav trpi Citav niz zamjerki. Prije svega, pojedinacne odluke donesene na
temelju liste koje se odnose na pojedinog sudionika u postupku ne dostavljaju se
svim ostalim osobama s liste, pa je njima vrlo tesko saznati da je takav akt uopce
donesen. Osim toga, moguce je da prigovor u svojim razlozima nije Cinjeni¢no ni
pravno povezan s konkretnim aktom te da se njime uopée ne osporava taj akt vec
dio liste koji s tim aktom nema nikakve veze.

Prema drugom shvadanju lista prioriteta je samostalni pojedinacni akt i protiv
nje se mora omoguditi pravna zastita i izvan sustava lokalne jedinice. Na tu zastitu
imaju pravo kako osobe kojima je zahtjev odbijen, pa nisu uvrstene na listu, tako i
osobe kojima je zahtjev prihvacen te se nalaze na listi, ali smatraju da redoslijed
zahtjeva nije pravilno utvrden. Osobe koje se nalaze na listi mogu podnijeti i pravni
lijek protiv konkretnog pojedinacnog akata koji se donosi na temelju liste, ako
smatraju da se njime krsi redoslijed utvrden listom.
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RjeSenje ovih dvojbi najjednostavnije je ako se prihvati stav da je lista prio-
riteta pojedinacni akt u smislu odredbe ¢lanka 71. stavak 1. ZOLPRS. Tada se protiv
liste koju je donijelo nadleZzno tijelo opcine, odnosno grada prigovor podnosi
odgovarajucem tijelu Zupanije, a protiv liste koju je donijelo nadleZno tijelo Zupanije
prigovor se podnosi nadleznom ministarstvu. Protiv drugostupanjskog akta
Zupanije, odnosno ministarstva moze se pokrenuti upravni spor.

Pritom ostaje otvoreno pitanje sto onda kada je opéim aktom lokalne jedinice
propisana mogucnost podnosenja prigovora visem tijelu iste jedinice, odnosno
dvostupanjski postupak unutar same lokalne jedinice? Primjerice, op¢im je aktom
propisano da se protiv liste koju je donijelo povjerenstvo za rjeSavanje stambenih
pitanja moZe podnijeti prigovor poglavarstvu. Pitanje je da li se protiv akta
poglavarstva kojim je rijeSeno o prigovoru treba podnijeti novi prigovor nadleznom
tijelu Zupanije, odnosno nadleznom ministarstvu ili je taj akt konacan te je moguce
odmah pokrenuti upravni spor?

Ako se medutim prihvati stav da lista prioriteta nije pojedinacni akt kojim se
rjeSava o pravima, obvezama i pravnim interesima gradana, vec¢ je to interni akt
kojim nadlezno tijelo na temelju svojih ovlasti utvrdenih op¢im aktom raspolaze
odredenom imovinom lokalne jedinice, tada je moguénost ostvarivanja pravne
zaStite gradana protiv tog akta upitna ili u najmanju ruku nejasna. Ta se mogucénost
razmatra u sljedec¢em poglavlju.

4.3. Akti raspolaganja imovinom lokalne jedinice

Lokalne jedinice imaju svoju imovinu kojom slobodno upravljaju, koriste se i
raspolazu u skladu sa zakonom. Tu imovinu ¢ine nekretnine, pokretnine i imovinska
prava. Lokalne jedinice moraju imovinom upravljati, koristiti se i raspolagati
paznjom dobrog domacina.

Imovinom lokalne jedinice upravlja i raspolaZze poglavarstvo jedinice.

Dio imovine tijela lokalne jedinice koriste za svoje vlastite potrebe u obav-
ljanju poslova za koje su nadlezni. Drugi dio imovine koristi se za zadovoljenje
potreba gradana i pravnih osoba, a Cije zadovoljenje je u djelokrugu jedinice.

Imovina lokalne jedinice u rezimu je stvarnog prava te lokalne jedinice kao
vlasnici stvari u pravnim odnosima imaju jednak poloZaj kao i privatni vlasnici (osim
ako je zakonom $to drugo odredeno).

Medutim, raspolaganje imovinom lokalne jedinice u sebi sadrzi element
upravnog prava. Naime, tijela ovlastena za raspolaganje imovinom lokalne jedini-
ce u sustini ¢ine to u svrhu zadovoljavanja zajednickih interesa i potreba grada-
na, odnosno unaprjedenja uvjeta Zivota i rada lokalne zajednice u cjelini.

Stoga ta tijela nisu sasvim slobodna u raspolaganju imovinom lokalne jedinice
kao Sto su to ostali vlasnici. Osobito se to odnosi na raspolaganje nekretninama kao
redovito najvrjednijim dijelom imovine. Tako poglavarstvo lokalne jedinice moze
otuditi ili na drugi nacin raspolagati nekretninom u vlasnistvu jedinice
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samo na osnovi javnog natjecaja i uz naknadu utvrdenu po trznoj cijeni.” Poslovni
prostor u vlasniStvu lokalne jedinice daje se u zakup putem javnog natjecaja.*s

Iz istih razloga iz kojih je zakonom izriCito propisan poseban postupak ra-
spolaganja nekretninama lokalnih jedinica, potrebno je subjektima kojima je aktom
o raspolaganju povrijedeno neko pravo omoguditi zastitu protiv takvog akta.

Slucaj koji u praksi izaziva najvise problema je davanje u zakup poslovnog
prostora u vlasnistvu lokalne jedinice. Op¢i akti lokalnih jedinica, a slijedom njih i
pojedinacni akt o davanju poslovnog prostora na pitanje da li se i kome moZze uloziti
pravni lijek protiv tog akta daju razli¢ite odgovore. U dijelu lokalnih jedinica nema
mogucnosti ulaganja pravnog lijeka, pa pojedinacni akt ne sadrZi pravnu pouku. U
drugima pravni se lijek ulaze istom tijelu koje je akt donijelo, dok se u nekim pravni
lijek ulaze nekom drugom (drugostupanjskom) tijelu.

U drugostupanjskom aktu redovito nema nikakve upute o mogucénosti zastite
prava izvan sustava tijela lokalne jedinice, a u praksi nezadovoljna stranka podnosi
tuzbu opéinskom sudu. Op¢éinski sudovi prihvatili su nadleznost u takvim sporovima.

S obzirom na razli¢itu praksu koja ¢esto izaziva dvojbe bilo bi dobro kada bi
lokalne jedinice svojim opéim aktom barem priblizno jednako uredile ovo pitanje i
to tako da u postupku predvide moguénost podnoSenja pravnog lijeka protiv
prvostupanjskog akta, o kojem bi odlucivalo drugo tijelo jedinice, a ne ono koje je
akt donijelo.

Osim toga, sporovi u ovim postupcima u svojoj biti nisu sporovi iz vlasnickih
odnosa, vec su to sporovi koji nastaju u obavljanju javnih poslova, dakle iz podrucja
upravnog prava. Stoga bi valjalo razmisliti da li bi za njihovo rjesavanje u sudskom
postupku bio nadlezan Upravni sud RH, a ne opdinski sud.

U vezi s obvezom provedbe javnog natjecaja kod raspolaganja imovinom
lokalne jedinice nuzno je upozoriti da ona nema nikakve veze s obvezom provedbe
postupka javnog natjecaja temeljem odredbi Zakona o javnoj nabavi.*=Slijedom
toga tijela nadlezna za provedbu nadzora postupka javne nabave nisu nadlezna za
nadzor postupka raspolaganja imovinom lokalne jedinice.?°

4.4. Akti o utvrdivanju i naplati lokalnih poreza

Poslove utvrdivanja i naplate lokalnih poreza moze obavljati upravno tijelo
lokalne jedinice kojem je op¢im aktom jedinice utvrdena nadleZnost za obavlja-

v Zakon o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima, NN 91/96, 68/98 (¢l. 12. Zakona o prodaji sta-
nova na kojima postoji stanarsko pravo), NN 137/99 — odluka USRH, NN 22/00 — odluka USRH, 73/00
i 114/01, ¢lanak 391.

b Zakon o zakupu poslovnog prostora, NN 91/96 i 124/97, ¢lanak 6.
"% zakon o javnoj nabavi, NN 117/01.

20

Misljenje Uprave za nabavu Ministarstva financija klasa: 053-01/03-01/1, ur. broj: 513—-15/
03-2 od 3. veljace 2003.
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nje tih poslova. Medutim, te poslove moZe temeljem ugovora obavljati i porezna
uprava.

Bez obzira koje tijelo donosi porezno rjeSenje ono se donosi u pismenom
obliku i izmedu ostalih dijelova obvezno sadrzi uputu o pravnom lijeku.

Ovaj dio poreznog rjeSenja u praksi izaziva dosta problema. Naime, porezna
rieSenja Cesto sadrze pogresnu uputu o pravnom lijeku. Razlog tome je upravo to
Sto se donosSenje poreznog rjeSenja moze povjeriti razlicitim poreznim tijelima.

Ako je prvostupanjsko porezno rjesenje donijelo nadlezno upravno tijelo
opcine, odnosno grada, tada se Zalba protiv tog rjesenja izjavljuje nadleznom
upravnom tijelu Zupanije. Protiv prvostupanjskog poreznog rjesenja koje je donijelo
nadlezno upravno tijelo Zupanije Zalba se izjavljuje Ministarstvu financija.
NadleZnost navedenih tijela temelji se na odredbi ¢lanka 76. stavak 3. ZOLPRS.

Medutim, ako je lokalna jedinica obavljanje poslova utvrdivanja i naplate
lokalnih poreza ugovorom povjerila Poreznoj upravi pa je prvostupanjsko porezno
rieSenje donio njezin podrucni ured, Zalba protiv tog rjeSenja izjavljuje se
Samostalnoj sluzbi za drugostupanjski upravni postupak pri Ministarstvu financija. U
ovom slucaju nadleZznost navedenog tijela temelji se na odredbi ¢lanka 8. Zakona o
poreznoj upravi.z*

Drugim rijeCima, Samostalna sluzba za drugostupanjski upravni postupak pri
Ministarstvu financija nadleZna je za rjeSavanje po Zalbi protiv prvostupanjskog
poreznog rjeSenja koje donosi upravno tijelo Zupanije i poreznog rjesenja koje
donosi podrucni ured Porezne uprave. Za odludivanje o Zalbi protiv prvo-
stupanjskog poreznog rjesenja koje donosi upravno tijelo opcine, odnosno grada
nadleZzno je odgovarajuce upravno tijelo Zupanije.22

4.5. Akti pravnih osoba s javnim ovlastima

Za obavljanje odredenih djelatnosti iz samoupravnog djelokruga lokalna je-
dinica moZe osnovati trgovacko drustvo ili javnu ustanovu. Odlukom predstavni¢kog
tijela lokalne jedinice njima se moZe povjeriti da u sklopu djelatnosti radi koje su
osnovane donose opce akte kojima ureduju odredene odnose, rjeSavaju u
pojedinacnim upravnim stvarima o pravima, obvezama i odgovornostima fizickih i
pravnih osoba te obavljaju druge javne ovlasti.

Tako primjerice ovi subjekti donose pojedinacne akte kojima rjesavaju o
zahtjevima za prikljucenje na komunalnu infrastrukturu, utvrduju iznos koji osoba
treba pladati za pruzenu komunalnu uslugu, rjeSavaju o zahtjevima za prijam u
predskolsku ustanovu, ustanovu socijalne skrbi i dr.

- Zakon o poreznoj upravi, NN 67/01.

22
Misljenje Samostalne sluzbe za drugostupanjski upravni postupak pri Ministarstvu financija,
klasa: 410-01/02—-02/615, ur. broj: 513—-04/02—1 od 15. listopada 2002., prema: Informator, broj
5105, 2003., str: 19.
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Pojedinacni akti kojima navedene pravne osobe u obavljanju javnih ovlasti
rjeSavaju o pravima, obvezama i odgovornosti fizickih i pravnih osoba moraju imati
istu formu kao i akti koje donose upravna tijela. To znaci da izmedu ostalih dijelova
moraju sadrzavati i pravnu pouku u kojoj ¢e biti navedeno u kojem roku i kome se
protiv akta mozZe izjaviti redoviti pravni lijek.

Medutim, u praksi se nerijetko dogada da subjekt s javnim ovlastima rjesa-
vajuci o zahtjevu stranke u takvim predmetima donosi akt u formi koja ne odgovara
njegovom sadrZaju i pravnom karakteru.

Osobito je to slucaj kod subjekata koji obavljaju komunalne djelatnosti. Tako,
primjerice, u postupku rjeSavanja zahtjeva za prikljuenje na komunalnu
infrastrukturu ovi subjekti ako prihvacaju zahtjev ne donose o tome poseban akt,
vec stranku jednostavno pozivaju na zakljuéenje ugovora. Cak ni u suprotnom kada
iz bilo kojih razloga odbiju zahtjev, ni o tome ne donose akt, veé stranku o odbijanju
obavjestavaju dopisom. Podnositelj zahtjeva ne zna moze li se Zaliti, kome i u kojem
roku.

Kako se sadrZajno nedvojbeno radi o aktu kojim se rjeSava o pojedinacnim
pravima, obvezama i pravnim interesima pojedinca, protiv akta donesenog i u
takvoj formi moguce je izjaviti pravni lijek. Naime, pravni karakter akta ocjenjuje se
prema njegovu sadrzaju, a ne formi te nepostivanje forme, pa i izostavljanje
obveznih dijelova akta, ne utje¢e na pravo zalbe. Stovise, ovaj nedostatak jos je
jedan razlog viSe za njegovo pobijanje iz formalnih razloga.

Temeljem ZOLPRS protiv pojedinacnih akata pravne osobe s javnim ovlasti-
ma koju je osnovala opc¢ina, odnosno grad Zalba se izjavljuje nadleznom tijelu
Zupanije, a protiv pojedinacnih akata pravne osobe s javnim ovlastima koju je
osnovala Zupanija Zalba se izjavljuje nadleznom ministarstvu.?*

5. Umjesto zakljucka

Uspjesnost funkcioniranja lokalne samouprave s ciljem zadovoljavanja za-
jednickih interesa i potreba gradana, odnosno unaprjedenja uvjeta Zivota i rada
lokalne zajednice u cjelini se mjeri ponjaprije ocjenom zakonitosti i stru¢nosti
obavljanja poslova iz samoupravnog djelokruga. Dio toga odnosi se i na osigura-
nje zastite pravaiinteresa gradana od eventualnog nezakonitog postupanja vlasti-
tih tijela.

RjeSavanje o pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba
znacajna je zadaca tijela lokalne jedinice. Ta ée zadada postati joS znacajnija
ocekivanim Sirenjem kruga poslova samoupravnog djelokruga u procesu decen-
tralizacije.

U okolnostima postojeceg teritorijalnog ustrojstva lokalne samouprave s ve-
likim brojem malih jedinica koje ¢esto ne raspolaZzu resursima potrebnim za

**ZOLPRS, &lanak 76. stavak 6.

165



HRVATSKA JAVNA UPRAVA
Godina5(2005), broj1,153-167

izvrSenje svih zadacda, postoji relativno veliki rizik da se u postupku rjeSavanja o
pravima, obvezama i pravnim interesima razlicitih subjekata donesu akti suprotni
zakonu ili drugom propisu.

Radi toga je od izuzetnog znacaja da svaki takav akt sadrZi uputu o pravnom
lijeku kako bi svaka zainteresirana stranka bila izravno upoznata s moguénoscu
zastite svojih prava.

Ustavno nacelo prava na Zalbu neupitni je doseg demokratskog drustva, bez
obzira na moguénost njegove zloupotrebe i utjecaja na ekonomicnost postupka.

Pritom nije rije¢ samo o formalnom zadovoljenju pravnog nacela i postiva-

nju pravne norme, vec i o stvarnom doprinosu ostvarenju ideala otvorenosti
uprave i vladavine prava.

Kratice:

USRH Ustavni sud Republike Hrvatske

ZOLPRS Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01 i 60/01
(vjerodostojno tumacenje)

Z0OSDU Zakon o sustavu drzavne uprave NN 75/93, 92/96 (¢lanak 31. Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava
i drzavnih upravnih organizacija), NN 48/99, 15/00, 127/00 - vjero-
dostojno tumacenje i 59/01.

ZUpP Zakon o opéem upravnom postupku, NN 53/91 i 103/96 — odluka
USRH
ZUS Zakon o upravnim sporovima, NN 53/91, 9/92 i 77/92
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SUMMARY

Local Self-government Relationship Towards Citizens
— Single Regulations and Activities

Teodor Antic

Bodies of local and regional self-government units decide on numerous rights, re-
sponsibilities and legal interests of natural and legal persons as well as on other issues of
interest for the local unit. On the basis of by-laws made by representative bodies of local
self-government, their executive and administrative bodies make concrete single regulations
and perform or omit certain activities. The framework of the general task of local self-
government to perform the local scope activities which directly satisfy the needs of citizens,
certainly includes the task to protect the rights of citizens from unlawful conduct of its own
bodies. In this respect, local bodies are obliged, when issuing their regulations, to inform
citizens on legal remedies for the protection of their rights. Simultaneously, in case that the
law does not provide for such a legal remedy, representative bodies of local units may and
should stipulate such provisions in the relevant by-law which will fill legal gaps.

Key words: local self-government, single regulations, activities
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