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U clanku se razmatraju oblici nadzora sredisnjih tijela drzavne
uprave Bavarske nad aktima i radom tijela jedinica lokalne samou-
prave u Bavarskoj 1 njthovom izvornom 1 prenesenom djelokrugu.
Kijuine rigeci: lokalna samouprava, driavna uprava

1. Nacelna razmatranja

Tema koja se ovdje obraduje §iroka je faceta velikoga tematskog kruga koji se
bavi pravom na samoupravu opéinal, njegovim domasajem te odnosom prema
zakonodavnoj 1 izvrénoj vlasti u demokratskoj pravnoj drzavi. Stoga odgovara-
juce odredbe Ustava predstavljaju prikladnu polaznu tocku za razmatranje.

¢l 11. Bavarskog ustava sadrzi sljedecu normu:

“{2) Opdine su prvobitne podruéne zajednice javiog prava. Imaju pra-
vo na samostalno uredenje viastitih poslova u ckviru zakona te na sa-
mostalnu upravu, posebice njihovi gradonacelnici i zastupnicka tijela.

* Prijeved rada: Die Aufsiche des Staates tiber die kommunalen Gebietskorershaften in Bayern - Biwegerni-
he, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit - Symbiose oder Widerspruch?

* Philipp C. Sticl, dr. iuris, Ministarstvo gospodarstva, transporta | tehnologije Buvarske, kabinet ministra

1 Jako se u ovom clanku govori samo o opéinama, opisana nalela vrijede i za nadzor drzave nad svim lokal-
nirn zajednicama.
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(3) Zakonom se opéinama mogu prenijeti zadaci koje moraju ispu-
niti u ime drzave.

(4) Samouprava opéina slui cjelovitoj izgradnji demokracije u Ba-
varskoj.”

Ove odredbe obuhvaéaju vrlo jasnu sliku pojma lokalne samouprave kako se
razvijao u Bavarskoj i u Njemackoj do sredine nasega stoljeca.?

Prva tvrdnja u korist ovakvog normiranja glasi: Radi se o pravu opéina da sa-
me upravljaju sobom. Dakle, samouprava je dio uprave, izvréne vlasti, a ne za-
konodavne viasti. To se istice zato $to se pojam samouprave u smislu bavar-
skog 1 njemackog zakonodavstva u toj tocki razlikuje od ostalih oblika decen-
tralizacije, primjerice uredenja autonomne regije u Italiji. To ne znaci da opc-
ne u Bavarskoj nemaju pravo na provedbu pravrih propisa, no ako to zadire
u prava gradana, potrebna im je zakonska osnova koja se moze nadi samo u
(drzavnom) parfamentarnom zakonu. Zakonsko nacelo ogranicenja pravne
drzave nije povrijedeno pravom opéina na samoupravu. Isto vrijedi 1 za nace-
lo zakonske prednosti.

Na to se nadovezuje druga tvrdnja koja proizlazi iz citirane norme Bavarskog
ustava: Pravo na samoupravu ostvaruje se u okviru zakonskih propisa. To ne
znadi samo da zakoni imaju prednost prema opcinskim aktima vec i da je za-
konodavac ovladten za utvrdivanje okvira ostvarivanja prava na samoupravu’.

Treca tvrdnja: Sam Ustav razlikuje izmedu vlastitih poslova u ¢l. 11 st. 2.1
prenesenih (drzavnih) poslova u st. 3.

Kako proizlazi neposredno iz teksta Ustava, jamstvo na samoupravu op¢ina
vrijedi samo za vlastite poslove. Ovdje i samo ovdje drzavna izvr$na vlast {po-
sebice nadzor) mora uzimati u obzir pravo na samoupravu, ovdje i samo ov-
dje povucena je granica pred zakonodavcem u odnosu na institucionalno jam-
stvo samouprave®, ovdje 1 samo ovdje povucena je granica pred zakonodavecem
prema institucionalnom jamstvu samouprave.®

2 Razvoj ideje v. w SCHOLLER: Entwicklungstendenzen und geistesgeschichitliche Lage der Selbstverwal-
tungskonzeption der Kommunen in Bayer, u: Festsschrift fiir Adolf Gassee zum 80. Geburtstag, Berlin, 1983, str.
408 .

3 Naravno da pii tome pravo na samoupea u svojoj bitt mora ostati nediznuto: VerfGH prema stalne] sud-
skoj praksi; VerfGH BayVBI 76, 58%, m.wN, konaéno u BayVBl 93, 177; widi i SCHOLLER, Grunziige des
Kommunalrechts in Bundes Republik Deustschland, 1990, str. 14; KNEMEYER: Bayerisches Kommunalrecht,
Miinchen, 1991, Rdne. 14; MAUNZ/DURIG/HERZOG/SCHOLZ: Grundgesetz, Kommentar, 1995, Rdar. 51
uz &l 28,

* MASSON/SAMPER: Bavarski propisi o radu opéing, Miinchen, 1997, GO 1/2a

5 SCHOLLER: Grundziige, str. 16.
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Cetvrta tvrdnja: Samouprava opcina sluzi cjelovito] izgradnji demokracije.
Nacelo samoupravlanja tim postaje neposredan izraz nacela demokracije, ovo
posljednje u demokratskoj pravnoj diZavi predstavlja legitimaciju prvoga. Ov-
dje lezi 1 ustavna razorna snaga komunalnog nadzora: radi s¢ o odnosu akata
demokratski neposredno legitimiranth opéinskih organa (gradonacelnik, op-
dinsko Vijeée) 1 akata drzavne izvrine vlasti.

Gore navedene Cetiri tvrdnje prikazuju raspon s jedne strane institucionalnog
jamstva na samoupravu opcina i ¢jelokupnu izgradnju demokracije, a s druge
strane ogranienja putem zakona 1 povezivanja sa zakonom. S jedne strane
vlastiti poslovi, a s druge strane preneseni drzavni zadact. Tome sluzi i ovay
prikaz.

Ponajprije cemo prikazati dva najvaznija oblika nadzora, naime radi se o prav-
nom 1 struénom nadzorus, nakon toga demo obraditi pravo gradana na uklju-
cenje u nadzor te s time u svezi 1 pitanje odnosa 1zmedu pravnoga lijeka za
gradane i komunalnog nadzora. Konacno ¢emo se pozabaviti pravnom zasti-
tom opdine pred nadzornim aktima.

2. Oblici nadzora

a) Podrucja primjene pravnog 1 struinog nadzora

Kao §to smo vec utvrdili, poslovi opéina dijele se na vlastite i prenesene po-
slove (L. 6. st. 2. GO7). Drzava moze zadirati u podrudje viastitih nadlezno-
st samo u okviru praviog nadzora, dok joj u podruéju prenesenih zadataka
na raspolaganju stoji struéni nadzor.

b) Pravmi nadzor

Vlastiti poslovi definiraju se u ¢l. 7. GO kao “svi poslovi lokalne zajednice (6r-
tliche Gemeinschaft)”.

U ¢l. 83. Bavarskog ustava navode se primjeri takvih poslova:

- lokalni promet 1 izgradnja cesta 1 putova
- opskrba stanovnistva vodom, svietlom, plinom 1 eletricnom energi-
jomy,

¢ K tome postoji 1 institucija poschnoga nadzora te sudiclovanje dizave na podrudju tzv. kondominiga. U in-
teresu satetost | Jasnode ta dva oblika ovdje noée bitt izlozena. Usporedi: SCHOLLER: Grundziige, str. 236, 249,
7 GO = Bayerische Gemeindeordnung
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- osiguranje prehrane;

- lokalno planiranje, stambena izgradnja 1 stambeni nadzor;

- lokalna policija, pozarna zastita;

- razvo] kulture u lokalnoj zajednici;

- §kolstvo te obrazovanje odraslih;

- sustav skrbnidtva 1 osiguranje blagostanja;

- lokalno zdravstvo;

- bracno savjetovaliSte 1 savietovaliste za majke te njega dojencady;

- $kolska higijena 1 tjelesni razvoj mladib;

- javna kupalista;

- pogreby,

- odrzavanje mjesnih povijesnih spomenika 1 gradevina.
Stoga je u bavarskim propisima o radu opéina predvidena kombinacija izme-
du nafela enumeracije 1 generalne klauzule, sliéno kao i u francuskom Code
des Collectivités Territoriales (CDCT). Posebice ovo posliednje ima praktic-
no znacenie, 1 to na osnovi promjene stvarnog odnosa. Pri utvrdivanju neja-
snog pravnog pojma “poslovi lokalne zajednice” (Angelegen ortliche Ge-
meinschaft) u vlastitu nadleZnost opcine pripisuju se svi oni poslovi “keji ima-
ju temelj u lokalnoj zajednici ili se na njih odnose na specifican nadin te oni
“kojt su kao takvi svojstveni stanovnicima opdine, tako §to se odnose ¥ na su-
Zivot 1 stanovanje ljudi u {politickoj} opcini”. Takva se interpretacija poput
krilatice oznacava kao lokalno radiciranje posla®®. Iz teksta ¢l 7. st. 1. GO “svi
poslovi lokalne zajednice” proizlazi da to ide u prilog nadleznosti opéine, sve
dok se zadatak zakonski izricito ne dodijeli drugim mjestimall. Bududi da
opdine u tom vlastitom podrucju nadleznosti same ureduju svoje poslove, dr-
zava smije kontrolirati samo zakonitost opéinske uprave. Takva kontrola za-
konitosti oznatava se kao pravni nadzor. Cl. 109, st. 1. utvrduje:

“U poslovima vlastite nadleznosti (¢l. 7) drzavni nadzor ogranicava se
na nadziranje ispunjavanja zakonski utvrdenih 1 preuzetih javnoprav-
nih zadataka i obveza opcina te zakonitosti njthove uprave (pravni
nadzor)”.

$ BVerfGe 8,122, 134; BVerfGE 50,195, 201; BVerfGE 79, 127, 151,

? BVerfGE 79, 127, 151 (tzv. “Rastede-Entscheidung”)

10 Uz ¢jelokupnu problematiku vidi i SCHMIDT/ORZIG: Kommunalrecht, Stuttgart, 1982, Rdnr. 466, £,
isto 1 DOV 1993,, 973 1.

1To odgovara i tekstu ¢l. 6., st. 1. GO; opéine u svom podrucju imaju nadleznost za ispunjavanje svih jav-
nih zadataka. [znimke se rjcSavaju zakonskim propistima.
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Stoga se pravni nadzor ogranicava na dva podrudja: s jedne strane radi se o pi-
tanju obavljaju li opcine obvezne poslove koji su im zakonski dodijeljeni. S
druge strane tu je i pitanje ispunjava li se taj zadatak u skladu sa zakonom,

Dakle, u podruéju vastitih nadleznosti razlikujemo izmedu obveznih zadata-
ka i dobrovoljnih zadataka. Pri tome se kod obveznih poslova opéina radi o
higijenskim ustanovama te o opskebi pitkom vodom. CL 57. st. 2. GO spo-
minje uredenje za opskrbu pitkom vodom, za uklanjanje otpadnih voda i fe-
kalija. Opéine moraju ispunjavati te obvezne zadatke neovisno o tome jesu li
kadre to 1 ispuniti. Obvezni poslovi moraju se po potrebi obavljati putem ko-
munalne suradnje opéina. Pravni nadzor kontrolira provedbu tih poslova.

To podrudje primjene ne postoji kod takozvanih dobrovolinih poslova
(fretwillige Aufgaben). Radi se o takvim poslovima koje opcina obavlja bez
zakonske obveze. Ne postoji moguénost nadzora da li se ispunjavaju zadatci.
Ovdje se drzavna kontrola ogranicava na to kako se zadatci ispunjavaju, toc-
nije: na zakonitost rada opéina. No, to u tom kontekstu znaci kontrola zako-
nitosti?

Zakonitost rada opdina moze se prikazati kao suglasnost sa zakonskim pro-
pisima visega ranga. Pod time se ne razumijeva samo savezno ili pokrajinsko
zakonodavstvo!? ved i sukiadnost odluke u pojedinaénim slucajevima s nor-
mama'3 koje je opcina sama utvrdila. Ovlast tijela nadleznog za nadzor zako-
nitosti rada opéina ne odnosi se na akte opcinskih organa donesenth primje-
nom slobodne ocjene. Ovdje lezi bitna razlika izmedu pravnog i struénog
nadzora. Odluke o aktima mogu se kontrolirati samo u svezi s izostankom
akata, prekoracenja ili manjka. Stoga nema kontrole svrsishodnosti odluka.

Instrumenti praviog nadzora normirani su u ¢l. 110. do ¢l. 114. GO.

U svrhu utvrdivanja stvarnog odnosa organ koji je nadlezan za pravni nadzor
ima pravo na obavjestavanje kojim se posebice omogucava zahtijevanje izvje-
§ca 1 akata opéinskih organa. Ako tijelo koje je nadlezno za pravni nadzor
utvrdi da opéina djeluje protupravno, tada na raspolaganju ima niz ovlastenja
za uklanjanje toga protupravnog stanja.

Najblizi oblik je tzv. prigovor (Beanstandung). Taj prigovor s jedne strane
sadrzi tvrdnju da je opcina djelovala protupravno, a s druge strane zahtjev za

12 MASSON/SAMPER, d. 109. GO/5.
13 SCHOLLER: Grundziige, str. 240; MASSON/SAMPER a.2.0.
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uklanjanjem protupravnog stanja. Ako taj prigovor nema odjeka, tada je tije-
lo za pravni nadzor ovlasteno u primjerenom roku poduzeti potrebne mjere
umjesto opéine (¢l. 113, GO). Ako takvo protupravno stanje potraje i ako mu
razlog lezi u nesposobnosti odlucivanja ili neveljkosti odlucivanju opéinskog
vijeca, tada tijelo koje je nadlezno za pravni nadzor moze posegnuti za odtri-
jim sredstvima pravnog nadzora: imenovanjem opunomocenika (Beauftrag-
ten) u skladu s ¢l. 114. GO. To ovlastenje obuhvaca pravo da prvi gradona-
Celnik {erste Biirgermeister) izvrsava funkeije opéinskog vijeéa, a ako on od-
bije, drugi gradonacelnik (andere Biirgermeister), 1 to do uklanjanja protu-
pravnog stanja. Nadalje, drzavna vlada (Staatsregierung), to znai vrh izvrsne
vlasti, moZe kao ultima ratio raspustiti opéinsko vijece te odrediti novi izbor
prvog gradonadelnika ili opcinskog vijeca, ili oboje (¢l. 114. st. 3. GO).

Sve te mjere slobodno procjenjuje tijelo nadlezno za pravni nadzor. Dakle, za-
konodavac se ovdje odlucio za nacelo oportuniteta i protiv nacela legalitetal®.
Sa stajalista odnosa nacela demokracije 1 pravne drzave u propisima o radu
opcina ta zakonodavna odluka dobiva posebno znacenje. Time cemo se jos
pozabaviti. Primjena slobodne ocjene mora biti takva da osigurava éto vede
postovanje propisa o lokalnoj samoupravi. To prvenstveno znaci da tijelo na-
dlezno za pravni nadzor mora posezati za najblazim sredstvom koje obecava
uspjeh. Mjere nadzornog tijela zadiru u prave opéina na samoupravu, stoga se
kvalificiraju kao upravni akti.

¢) Strucni nadzor

Dok je drzava u podrucju samoupravnih (izvornih} poslova opcina ogranice-
na na pravni nadzor, dakle ne smije kontrolirati opéinske akte donesene pri-
mjenom slobodne ocjene, za prenesene poslove B vrijedi nacelo struénog nad-

+zora. Na podrucju prenesenih poslova opéine djcluju za drzavu. Ovdje se go-
~vori o opéini kao “produzenoj ruci drzave” ili “odvojenom dijelu drzavne upra-

ve”16, No, pri tome 1 dalje djefuje kao opcina, a ne kao drzavno tijelo!”. Prvi
gradonacelnik samo je opéinski izborni sluzbenik, a nije istovremeno 1 driav-

14 Gesetz zur Anderung kemmunalrechdicher Vorsehriften od 26, srpuja 1997.

13 Poslovi koje opeine moraju obavljati kno prenesene poslove prenose se zakonom. Primjera demo nadi po-
sebice u podrudju sigurnosnog prava: opée spricCavanje nesreca, promet orugjem i eksplozivnim sredstvima, cestov-
ni promet, sloboda kretanja i boravak, no i matiéna knjiga gradana i dezavijanstve,

¥ FORSTHOFF: Lehebuch des Verwaltungsrechts, Witnchen, 1971. str, 475; GONNEWEIN: Gernein-
derccht, Tiibingen, 1963, str. 94.

T WIDTMANN/GRASSER: Bayerische Gemeindeordnung, Kommentar, Minchen, 1997. &8, 1,3.
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ni sluzbenik kao u Francuskoj. Strucni nadzor legalno se definira u ¢l. 109. st.

2. GO:

“U poslovima prenesene nadleznosti (¢l. §) drzavna kontrola seze 1 na
. P
b2

uporabu opéinskih upravnih akata (struéni nadzor)

Iz te, u usporedbi s pravnim nadzorom, potpuno razlidite funkcije strucnog
nadzora (kontrola provedbe drzavnih poslova) proizlaze i potpuno drugadija
sredstva kontrole. Zajednicko pravnom i struénom nadzoru je pravo na oba-
viestavanje kao sredstvo kontrole. Umjesto prava na prigovor stoji pravo na
opée pravo davanja naputaka (allgemeines Weisungsrecht). To pravo davanja
naputaka odnosi se i na zadiranje u upravni akt opcine donesen po slobodnoj
ocjent. Za razliku od tijela nadleznih za pravni nadzor, tijelo nadleino za
struéni nadzor nema pravo na smienjivanje gradonacelnika 1 imenovanje opu-
nomodenika. Kako bi provelo svoje naputke, tijelo nadleZno za strucni nad-
zor mora s¢ obratiti tijelu nadleznom za pravni nadzor koje sa svoje strane
moze rabitt prisilna sredstva na koja ima pravol®. Vec smo spomenuli da bit-
na razlika izmedu pravnog i stru¢nog nadzora prema legalnoj definiciii €L,
109. st. 2. GO lezi u ¢injenici da struéni nadzor ima pravo zadirati u upravne
akte opcine donesene po slobodnoj ocjeni. To ovlastenje raravno nije neogra-
niceno. CL. 109. st. 2. re¢. 2. GO utvrduje da je zadiranje u upravne akte ogra-
niceno na sljedeca dva slucaja:

1. sluéajevi u kojima zajednicka dobrobit ili javnopravni zahtjevi pojedinaca

zahtijevaju upucivanje ili odluku ili
2. sluajevi u kojima Savezna vlada u skladu s €l. 84. st. 5. 1li €l. 85. st. 3, Usta-
va daje uputu.

Prva je grupa daleko vaznija u praksi. Ona ograni¢ava zadiranje u upravne ak-
te na provedbu subjektivno pravnih zahtjeva gradana il ofuvanje interesa za-
jednicke dobrobiti. Tumadenje nejasnog pravnog pojma “zajednicka dobrobit”
u konkretnom slucaju moze biti tesko!?. Pod zajednickom dobrobiti razumi-
je se objektivni javni interes (objektiv Sffentliches Interesse) koji prelaze jav-
ne interese (6ffentliche Interesse)20. Ta su ograni¢enja vazna, no postavljaju
uske granice pred ovlastenja struénog nadzora. K tomu se mogu kontrolirati
putem upravnog suda na zahtjev opcina.?!

18 KNEMEYER, 321.

1B MASSON/SAMPER, & 109 GO/14,
2 BVerwGe 4, 186,

A Vidi dolje, str. 14,

—
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No, prijeporno je imaju li mjere struénog nadzora znacenje upravnih akata u
odnosu na opéine. Suprotno misljenju izrazenom u literaturi*? sudska prak-
sa polazi od toga da mjere struénog nadzora nacelno ne predstavljaju uprav-
ne akte u odnosu na opcdinu.?? Prema legalnoj definiciji u ¢l. 35, VwVIG
upravni akt je odluka upravne vlasti u pojedinacnom slucaju na podruéju jav-
nog prava s djelovanjem prema drugima. Sporno je djelovanja prema drugi-
ma za akte struénog nadzora. Sudska praksa polazi od toga da preneseni po-
slovi ne podlijezu pravu o samoupravi te da nemaju djelovanje na opcinu. To-
me se u literaturi prigovara tako da se to djclovanje prem drugima zamjenju-
je sa zahvatom u tuda prava, dakle s ovladtenjem na tuzbu?4. Djelovanje pre-
ma drugima postoji samim time $to su i struéne upute interpersonalne, budu-
¢i da opéina i na podrudju prenesenih poslova nije drzavna uprava.?s

Pravnom i struénom nadzoru zajednicko je $to se oba vrde po sluzbenoj duz-
nosti, a ne na zahtjev gradana,

3. Pravo gradana na uklju¢ivanje u nadzor

Gradanin nema subjektivno javno pravo na ukljucivanje u nadzor. To proizla-
zi ved 1 iz funkeije kontrele rada opdina.

Svrha pravnog nadzora jest osiguranje zakonitosti uprave. Pri tome se pod za-
konitoscu uprave razumijeva opée, univerzalno pravno dobro (Rechtsgut), a-.
ne individualno pravo koje se tuzbom moze zatititi?6, To je jasno kod prav-
nog nadzora. U slucaju struénog nadzora cbrazlozenje je teze. Ogranicene:
zadiranja u upravni akt na slu¢ajeve u kojima je za javnopravne zahtjeve po-
jedinaca potrebna uputa {¢l. 109. st. 1. GO) moglo bi biti blizu zakljucku da-
se ovdje radi o zastiti pojedinaca te da bi ti pojedinci morali imati pravo na
ukljuéivanje u nadzor. No, i ovdje se perice subjektivno javno pravo na uklju-
divanje u nadzor?’. Sam strucni nadzor sluzi provedbi drZavne zadace nadzi-
ranja izvréavanja poslova koje je prenijela opéinama.

2 Dokazi kod MASSON/SAMPER, él. 120, GO/3,

3 BayVGH u: BayVBI 77, 152, DOV 70, 100; BVerwG w BayVBI, 78,374; BayVBL 79, 305; BayVBI 78;
310.

20 KNEMEYER, Rndr. 327, s uputom na; WIDTMANN, BayVBl. 1978, 723 {f.

35 SCHOLLER, str. 226; KNEMEYER, Rodr. 327 mw.N.

2 Tako 1: MENGER: Allgemeine Prozessrechtsgrundsitze in der Verwaltungsgerichtsordnung, u: Staats-
biirger und Staatsgewalt , Band 11, Karlsruhe, 1963, str. 436; (£ v. i: SCHOLLER, DOV 1986, 232, 237.

7 OBERMAYER, u: Staats- und Venwaltungrecht in Bayern, Stuttgart, 1988, str. 291, oznadava kao opei
zadatak driavnog nadzora “da u interesu javne dobrobiti osigura zakonitost 1 u nekim sluéajevima i svrhovitost op-
dingke uprave”.
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Odobravanje ukljucivanja gradana u nadzor na neprimjeren bi naéin poveca-
lo funkeije drzavnog nadzora i pravnog lijeka u odnosu prema odlucivanju
opcina®®. Jasna podjela potrebna je i iz prakticnog razloga sto je u vedini slu-
¢ajeva nadzorno tijelo identiéno tijelu za ulaganje prigovora. Naime, gradanin
nije nezadticeno izlozen opcinskim aktima. Na raspolaganju mu stoje pravni
lijckovi unutar uprave i pred upravnim sudovima. Ti e pravni lijekovi biti
ukratko prikazani te ce se opisati njithov odnos prema kontroli rada opdine.

4. Pravni lijekovi gradana i kontrola rada opéina

a) Pravni lijekovt pred upravnim sudom

Gradani imaju na raspolaganje pravne hjekove protiv odiuka opcina, od kojih
su dva posebnog znacenja u praksi: postupak kontrole propisa (Normenkon-
troliverfahren) prema ¢l 47. Vw(GO?¥ 1 zahtjev za ponitavanje (Anfech-
tungsklage) prema ¢l 42. st. 1. VwGO kao kasatorna tuzba s prethodnim po-
stupkom unutar uprave (verwaltungsinertnen Vorverfahren), prigovorom
(Widerspruch) prema ¢l 68. VwGO. Ove dvije tuzbe razlikuju se prema pri-

rodi osporavanog akta.

Ako gradanin izravno ospori opéinsku pravnu normu, a ne samo njezinu pri-
mjenu, tada se u okviru takozvanog zahtjeva za kontrolu propisa prema ¢l 47.
VwGO moze obratiti Bavarskom upravom sudu koji ée se neovisno o mogu-
éoj povredi prava tuzitelja ispitati suglasnost osporenog propisa s propisom vi-
seg ranga. Dakle time se ne tuzi neposredna odluka u pojedinacnom slucaju,
nije potrebno nifi uvazavanje povrede vlastitog subjektivnog javnog prava tu-
zitelja. Dovolino je dokazivanje postojanja interesa®d .

Od toga se razlikuje slucaj u kojem se gradanin brani od pojedinaéne odluke
donesene protiv njega, tzv. upravnog akta.! Ovdje mu na raspolaganju stoji
zahtjev za pobijanjem pred Upravnim sudom te pravni lijek prigovora u svr-
hu prethednog postupka unutar uprave prije postupanja Upravnog suda.

3 To ne znadi da nadzorno tijelo ne bi smjelo provest kontrolu ako bi zbog upitmog djelovanja opéine bilo
povtijedenc prave pojedinog gradunina, Take 1 kao nastavak starje sudske prakse Pruskog viseg upraviog suda
{IOVGE 70, 57): Minster, OVGE 18, 227.

2 Verwalungsgerichtsordnung

B KOPP: Vw(G0, Miinchen, 1996, Rnds. 24, {, poscbno Radr. 25.

T dogovars zakonskey definicijt iz L. 35. Bay VwiG (Bavarski zakon o upravnom postupku koji je u bit-
nome sadrZajno identican s istovrsnim saveznim zakonom).
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Z.a razliku od kentrole stru¢nog nadzors, u upravniom postupku nerma kon-
trole opéinskog akta® .

b) Pravni lijek prigovora

U njemackom se zakonodavstvu prije pobijanja upravnih akata pred uprav-
nim sudom provodi prethodni postupak unutar same uprave. Taj postupak
zapodinje  prigovorom. Normiran je u ¢l 68. VwGO. U tom  postupku na
zahtjev gradana ispituje se zakonitost 1 svrsishodnost upravnih akata, to su
odluke za pojedinaéne sluajeve prema gradaninu ili nekom drugom nosite-
lju osnovnih prava (Grundrechtstriigern). Ako upravno tijelo, dakle tijelo ko-
jem je izjavljen prigovor, utvrdi da je pobijani upravni akt protupravan te da
su povrijedena prava tuzitelja, tada to tijelo ukida taj inkriminirni upravni akt.
Upravna tijela kojima se prigovori mogu izjaviti uglavnom su identi¢na drzav-
nim nadzornim tijelima.

Tako oba postupka, postupak kontrole i postupak po prigovoru, stuze kontro-
li zakonitosti i u stanovitom slucaju svrsishodnosti, moraju se strogo razliko-
vati. Za razliku od postupka kontrole, postupak po prigovoru sluzi iskljucivo
ostvarivanju subjektivnih javnih prava. No, i ovdje u postupku po prigovoru
moramo razlikovati izmedu poslova vlastitog djelokruga nadleznosti 1 prene-
senih poslova. Ako su ovlastenja tijela za ulaganje prigovora kod poslova via-
stite nadleznosti sliéna oviastenjima tyjela za pravni nadzor - oba in fine mo-
gu ukinuti spornu opé¢insku odluku, no ne smiju zadirati u opéinske uprav-
ne akte, tada su ovlastenja upravnog tijela za ulaganje prigovora u svezi s po-
slovima prenesene nadleznosti veca od ovlastenja pravnog nadzora. Dok je
struéni nadzor ogranicen na izdavanje uputa te moze samo ograniceno ispiti-
vati upravne akte, upravno tijelo za ulaganje prigovora moze ukinuti spornu
opéinsku odluku te ne podlijeze ogranicenju zadiranja u opéinske upravne ak-

te prema &l 109. st. 2. GO,

S takvog je stajalista prihvatliivo da pojedinac nema pravo na ukljucivanje u
nadzor. On svojim prigovorom moZe postici puno djelotvorniju kontrolu od
strane upravnog tijela nadleznog za prigovor koje je u vedini slutajeva identi-
¢no s tijelom za pravni 1 strucni nadzor?®.

2 Par114. VwGO; sud samo ispituje je i stobodna ocjena provedena unutar zadanih gramica.

3 U sludaju mjere pravnog nadzora to bi bilo naknadno poduzimanje prema ¢t 113. GO.

#CL119.br 1, 2. poluretenics GO-a, OBERMAYER; str. 300,

35 Usporedi SCHOLLER: DOV 1966, 232,

36 Pri tome s¢ mora uzett u obeir da je postupak prigovora ogranicen rokovima te da obuhvada samo uprav-
ne akte.
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Bitno je napomenuti da odluka o prigovoru { Widrespruchsbescheid) donese-
na od nadleznog drzavnog tijela predstavlja obvezujuci upravni ake>” protiv
kojega opcina moze pokrenuti zahtjev za pobijanjem (Anfechtungsklage).
Prema prevladavajuéem midljenju to vrijed samo za odluke o prigovorima
koje se odnose na vlastitu nadleznost opéine?s,

5. Pravni lijek opéine protiv nadzornih mjera

Opdine takoder imaju pravo na pravne lijekove protiv nadzornih mjera. Od
posebnog su interesa pravni lijekovi koji imaju kasatorni ucinak, dakle prven-
stveno zahtjev za pobijanjem (Anfechtungsklage) kojem prethodi postupak
po prigovoru. Dvije su bitne pretpostavke dopustivosti zahtjeva za pobija-
njem. Prva je da je osporena odluka upravai akt, a druga da tuzitelj (opéina)
smatra da mu je (joj je) povrijedenc njegovo (njezino) subjektivno javno pra-
vo, U pravnom nadzoru te pretpostavke ne predstavijaju problem. Kao $to je
prikazano, te se mjere nesporno kvalificiraju kao upravni akti te zadiru u pra-
vo op¢ina na samoupravy, buduci da se odnose na viastito podrudje nadlez-
nosti opéina. Dakle, nacelno je moguca povreda subjektivnog javnog prava,
prava opéina na samoupravu u pedrudju mjera pravnog nadzora.

Kod stru¢nog nadzora je drugacije. Ovdje je prijeporno radi li se kod nadzor-
nih mjera o upravnim aktima. Dok vecina autora to potvrduje,® sudska prak-
sa smatra ih internim aktima uprave te time edrice njihovo svojstvo upravnog
akta. To sporno pitanje na kraju krajeva nije velikog znacenja u praksi, budu-
¢i da 1 autori misle da je zahtjev za pobijanjem nedepusten. Ovdje ne postoji
mogucnost povrede subjektiviog prava, jer opéina ne djeluje u vlastitom po-
dru¢ju nadleznosti, to znaci iz okvira vlastitog prava na samoupravu, ve¢ ispu-
njava prenesene zadatke.

Sporno pitanje nije vazno ni onda zko se opcina poziva na povredu ¢l. 109. st.
2. re¢. 2. GO. Tamo uredenc ograni¢enje nadzora nad opéinskim upravnim
aktima (tzv. prodireno samoupravno pravo)® predstavlja subjektivno javno
pravo, tako da postoji pravo na tuzbu. Sudska praksa ovdje takoder potvrdu-

37 Za postupak pravnog madzors u odnosu na okrug: VG Regensburg, BayVbl, Vbi 1981, 313 i1,

3 To se opravdava time §to ovdje ne vrijedi ogranicenje nadzornog upravnog tjela prema ¢l 119, st, 2, red,
. 2:upravae tijelo za obradu prigovord moge, drugadije od tijela za struéni nadzor, potpuno kontrolirati upravai akt
¢ opcine: SCHOLLER, BayVBI.: 1981, 97, CBERMAYER, str. 295, sliéno 1 KNEMEYER, Rdne. 328,

¥ KNEMEYER, Rdnor. 327 mawN.

4 Ovaj Obermayerov pojam je sporan; suprotno: MASSON/SAMPER, d. 109, GO/12
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je da miera struénog nadzora ima svojstvo upravnog akta!l s posljedicom d
je zahtjev za pobijanjem dopusten u slucajevima u kojima je ulozen prigovo
na zadiranje u opéinski upravni akt koje nije pokriveno odredbom iz ¢l. 1(}9
st. 2. re¢. 2. GO,

6. Zakljucak

Nacela drzavnog nadzora nad opéinskim upravnim aktima mogu se saZeti n
sliedeci nadin:
Drzava moze uvijek kontrolirati zakonitost upravnog akta opcine, 1 to p
sluzbenoj duznosti u okviru nadzora ili na zabtjev gradana u okviru postupka
po izjavljenom prigovoru®.

Drugadije je sa svrsishodno$éu upravnog akta opéina: ovdje se na poseban na
¢in izrazava jamstvo na pravo opcine na samoupravu. Ovdje se drzava mor
ograniditi na éistu kontrolu zakonitosti opcinske uprave. Nema kontrole svr
sishodnosti opéinskog akta. '

Pravo na samoupravu $iri se 1 na podrudje prenesenih zadataka. I ovdje drza
va moze samo ogranifeno kontrolirati svrsishodnost akata opcina, 1 to pute
struénog nadzora. Potpuna kontrola opéinskih upravnih akta donesenih po
slobodnoj ocjeni provadi se samo u postupku po izjavljenom prigovoru, da
kle na zahtjev gradanina koji tvrdi da su njegova subjektivna javna prava po
vrijedena. '

Prikazani sustav nadzora nad opdinama u Bavarskoj, koji je naravno sam
gruba shema, objasnjava kako su njemacki i bavarski tvorac ustava i bavars '
zakonodavac pokusali spojiti svojstvo pravne drzave, demokraciju 1 samoupra
vu u simbiozu. Pri tome mozemo utvrditi sljedece:

Nacelo demokracije ne zastupa samo samoupravu opcina. Istina je da su op
¢inski organi neposredno demokratski legitimirani, dok se drzavna izveén:
viast koja obavlja nadzor moze pozvati samo na posrednu demokratsku legi
timaciju ministra predsjednika kojeg bira parlament. No, ta posredna demo
kratska legitimacija nije “manje vrijedna” od neposredne legitimacije op¢in
skih organa, posebice ne u smislu da bi se ta neposredna legitimacija mogl

4 Bay VGH, Bay VBI, 1977, 132, DOV 1978,100, potvrdeno w: BVerwG, BayVBI 1978, 374,
Opsezan komentar: MASSON/SAMPER, GO 120/3.

4 Strana sustavu je Sunjenica da pravnd nadzor slijedi nadelo prilagodbe, a ne legaliteta.
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suprotstaviti nacelu pravne drzave, to vie §to su norme pravne dr7ave nasta-
le na demokratski nacin.

Nakon boljeg razmatranja otkriva se sukob izmedu svojstva pravne drzave i
neposrede demokracije (ili takoder samouprave), dakle radi se o sukobu izme-
du drzavnih 1 lokalnih propisa. Sve dok jezgra lokalnih propisa, naime sama
lokalna samouprava ostane nedirnuta, primat moraju imati drzavni propist.
Time se i nicim drugim izrazava koncept institucionainog jamstva na pravo
na samoupravu “u okviru zakona”.

STATE CONTROL OVERTHE LOCAL UNITS IN BAVARIA
~SELFGOVERNMENT, DEMOCRACY AND THE RULE
OF LAW - SYMBIOSIS OR CONTROVERSY?

Summary

The principles of state oversight over the communal administrative acts might be
summarized the following way:

The state might allways contral a legality of an administrative act of a commune as
an offcial duty (ex offo) or on a demand of citizens within the procedure of appeal.

Difference exists to the rationality of an administrative act af a commune. here is a
gurantee of selfgovernment of commines expressed in a particular way. Hereby the
state must restrict its control to the pure /ega/iz‘y of the communal administration.
There 1s no control of a mz‘iona/z'fy of @ communal act.

The right to selfgovernment spreads also to the area of devolved tasks. Here the state
might also only in a restricted way control a rationality of communal acts by an
- expert oversight. Complete control of an administrative act of a commune is carried
trough only i the procedure of appeal, thus on a demand of a citizen who caims
that bis individual public rights have been violated

This brief scheme of the system of control over the Bavarian communes explains the
way the German and the Bavarian constitution makers have tried fo conciliate the
properties of the rule of law, demaocracy and the local government info a symbiosis.
By that we might conclude the following:
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The primz:p[e of democracy does not go only for Jééfgfo@emment of communes. I is
true that the communal organs bear a direct democratic legitimacy while the state
execttive power might clatm only an indirect democratic legitimacy from the mini-
ster president whe 15 appointed by the Parliament. But that indirect democratic
legitimacy is not “less worth” than the direct one of the communal organs, in particy-
lar not in a sense that such a direct legitimacy would prevail over the principles of
the rule of lawo, and even more 50 since the novms of the democratic state have been
created in a democratic way.

After a closer exemination a controversy between the properties of the rule fo law
and the direct democracy (or selfgovernment) is revealed, therefore there is a conflict:
between the state and the local regulations. As long as the core of the local regula-
tions, namely the very selfgovernment of commiunes remains untouched, the prima-
oy must belong to the state regulations. By this exclusively the concept of an institu-
tonal guarantee of the right on selfgovernment “under the law” 1s being expressed.

Key words: local self-government, state adwmimnistration



