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Nadzor nad djelovanjem lokalnih jedinica jedan je od kljuc-
nih aspekata odnosa izmedu centralne i lokalne vlasti. U radu
se analiziraju zahtjevi koje u tom smislu postavlja Europska
povelja o lokalnoj samoupravi. Dodatno, ras¢lanjuju se oda-
brani usporednopravni sustavi u istom segmentu a prema
Cetiri osnovna kriterija nadzora. Rezultati analize mogu se
shvatiti i kao osnova nove zakonodavne konstrukeije.
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1. Uvod

Pitanja smjera, sadrzaja i oblika reforme sustava lokalne samouprave u
proteklom su se desetljecu potvrdila kao prioriteti svakog pravnog sustava
koji je prolazio kroz procese demokratske tranzicije. Niti hrvatski pravni
sustav u tom pogledu nije bio iznimka. U pravno-politickom kontekstu koji
suobiljezili centralisticke tendencije karakteristicne za prethodni sustav, vi-
soka razina ofekivanja od demokratske transformacije pravnog sustava te
ponajvise agresija na Republiku Hrvatsku (tijekom koje je 1/4 drzavnog teri-
torija bila okupirana) legislativne reforme sustava lokalne samouprave nisu
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mogle biti dugog vijeka. Takvo stanje stvari potvrdila je legislativa,' sudska
praksa,? ali i doktrina koja je konstantno upozoravala na nedostatke posto-
jeceg sustava.®

Kao jedno od glavnih uporista doktrinarne kritike, tj. predmet legislativnih i
sudskih intervencija, isticao se problem centralno-lokalnih odnosa, i to
navlastito u aspektu kontrolnih ovlastenja centralnih organa naspram jedinica
lokalne samouprave. Stoga je posve jasno da Ce predstojeca reforma sustava
lokalne samouprave morati posebnu pozornost posvetiti upravo tom pro-
blemu.

U rjesavanju tog legislativnog problema valja imati na umu one faktore koji
utjecu na nacin strukturiranja kontrolne dimenzije centralno-lokalnih odnosa;
to su prije svih nacin administrativne podjele drzavnog teritorija (velicina
lokalnih jedinica), nac¢in organizacije ukupnog pravnog sustava, a narocito
sustava upravnog prava (primjerice kao vrlo bitno pitanje nadaje se organi-
zacija sudske kontrole nad radom upravnih organa, tj. nacin kontrole ustayv-
nosti i zakonitosti) te u novije vrijeme i krug medunarodnopravnih obveza
pojedine drzave u tom pravnom podrudju. U ovom radu pozornost cemo
primarno posvetiti potonjim faktorima koji su “autohtona” pravna pitanja,
jer je prvospomenuti faktor politicko pitanje.

Stoga cemo u nastavku rada analizu podijeliti u dva dijela; prvi koji ispituje
medunarodnopravne osnove odnosa koji nastaje supervizijom akata jedinica
lokalne samouprave od centralnih organa; te drugi koji predstavlja struktu-
rirani uvid u nacin na koji su ti odnosi regulirani u nekoliko odabranih eu-
ropskih pravnih sustava.’

! Navod potvrduje broj zakonodavnih intervencija u postojeci propis (Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi -
NN 90/92) kojih je od njegova stupanja na snagu bilo tri (NN 94/93, 117/93 te 128/99).

* Rije¢ je o dvije odluke Ustavnog suda RH kojima je isti forum negativio odgovorio na pitanje uskladenosti
Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi s Ustavom RH (odluka i rjesenje br. U-1-503/1993 od 4. prosinca 1996. te
odluka br. U-I-317/1996 od 3. veljate 1999).

* Od ¢itavog niza radova isticemo posljednje objavljene: zbomik radova savictovanja Javna uprava u
demokratskom drustvu. Zagreb, 1999, i u njemu sadrzane radove o toj temi.

* Ovaj je rad ogranicen iskljucivo na pravnu kontrolu akata stricto sensu, pod Cime se razumije. u prvom redu,
kontrola opcenormativnih, a u stanovitoj mjeri i pojedinacnih pravnih akata jedinica lokalne samouprave. Takav pristup
a limine iskljucuje razmatranje politicke i financijske kontrole nad djelovanjem navedenih jedinica.
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2. Medunarodnopravne osnove nadzora nad djelovanjem
jedinica lokalne samouprave

Sve do sredine 80-ih godina ovog stoljeca nije postojao niti jedan medu-
narodnopravni instrument koji bi na pravnoobvezatan nacin statuirao nad-
nacionalne kriterije za procjenu odnosa izmedu sredisnjih i lokalnih vlasti.
Nakon $to je 1985.¢. u okviru Vijeca Europe izradena i za potpisivanje
otvorena Europska povelja o lokalnoj samoupravi {dalje: Povelja)® pravni
polozaj drzava obvezanih Poveljom temeljito se izmijenio. Naime, svojim
sadrzajem Povelja ustanovljava niz prava lokalnih jedinica, ali i njima ko-
respondirajuci niz duznosti drzava-clanica Povelje kojima se garantira
postojanje i pravna zastita takvog koncepta lokalne samouprave koji
nedvojbeno afirmira decentralizaciju obavljanja javnih poslova.®

Pored Povelje kao pravnoobvezatnog medunarodnog ugovora duznu pozor-
nost valja obratiti i na preporuke Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Eu-
rope, tj. Odbora ministara Vijeca Europe, iako se u ovom slu¢aju radi o doku-
mentima bez obvezujuce pravne snage.” Unatoc toj Cinjenici njihova se
vaznost ne smije zanemariti; naime, te su preporuke neizostavna sredstva
stalnog prilagodavanja Povelje novim okolnostima - konstantnom razvoju
lokalne demokracije, ukljucenju u sustav Povelje novih drzava ¢iji se sustavi
lokalne samouprave ponekad dijametralno razlikuju, na primjer - osigu-
ravajuci time njezinu fleksibilnost i neprolaznu recentnost.® U nastavku rada

* European Charter on Local Self-Government. ETS No. 122. Na dan 1. 11. 2000. Povelja je obvezivala 34
drzave-¢lanice Vijeca Europe (3 driave - Belgija, Francuska, Irska - potpisale su Povelju, ali je nisu ratificirale.)
Republika Hrvatska ratificirala je Povelju 11.10.1997; od 1. 2. 1998. Povelja se primjenjuje u naSem pravnom poretku.
Podaci sa web-stranice Vijeca Europe (www.coe.int).

¢ U tom smislu Povelja je nedvojbeno koncipirana na liberalnim shvacanjima tzv. “lokalne drzave”; dakle.
svaki oblik vlade visi od lokalne vlasti derivacija je pocetnog, primarnog oblika politicke viasti {tzv. “bottom-up” argu-
ment). Vise o tome kao i o suprotstavljenim argumentima v. M. Illner, Territorial Decentralization: An Obstacle to
Democratic Reform in Central and Eastern Europe?. str. 8-, u: The Transfer of Power (Decentralization in Central
and Eastern Europe), ed. by J. D. Kimball, Budapest, 1999.

7 U ovom radu painju cemo obratiti na sljedece preporuke: Preporuka No. R (98) 12 Odbora ministara
Vijeca Europe o nadzoru nad djelovanjem lokalnih viasti (dalje: Preporuka 98); zatim Preporuku 20 (1996) o
nadgledanju implementacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi (dalje: Preporuka 20), tj. Preporuku 39 (1998)
o inkorporaciji Europske povelje o lokalnoj samoupravi u pravne sustave drzava-clanica te o pravnoj zatiti lokalne
samouprave {dalje: Preporuka 39) - obje je izdao Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Europe {Vijece Europe). Pored
navedenih kao instrument na koji valja obratiti pozomost istice se i Explanatory Report uz samu Povelju.

* V. utom smislu t. 6h Preporuke 39 u kojoj se. medu ostalim. navodi: “Povelja se ima smatrati pravnim
instrumentom koji evoluira u skladu s razvojem lokaine demokracije. stoga... drzave-clanice moraju uzeti u obzir
nacela tumacenja (Povelje-nap.a.) statuirana od Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Europe...” Prijevod: autor.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAV YNAY[ VISIVAYH

. Sprajc: Nadzor nad djelovanjem tijela lokalne samouprave...

528 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 3., str. 525.-560.

analizirat cemo odredbe Povelje izravno relevantne za odnose koji nastaju
izmedu centralnih i lokalnih organa prilikom provedbe nadzora nad radom
lokalnih jedinica.

Temeljno obiljezje Povelje - afirmacija lokalne autonomije putem garancije
postojanja lokalnih jedinica in favorem nadleznosti kojih djeluje opca klauzula®
- jasno se moze distingvirati i u podru¢ju nadzora nad njthovim radom. U
tom smislu relevantni su ¢l. 8. i 11. Povelje ¢ije odredbe pruzaju tipican
primjer izravno primjenljivih odredbi medunarodnog ugovora (self-execu-
ting).1°

Clanak 8. Povelje glasi:

“1. Upravni nadzor nad lokalnim jedinicama moze se obavljati samo u slu-
¢ajevima i u oblicima predvidenim ustavom ili zakonom.

2. Upravni nadzor akata lokalnih jedinica u pravilu ce imati svrhu samo
osigurati postovanje nacela zakonitosti i ustavnosti. Upravni nadzor koji
obavljaju vlasti viSeg stupnja moze, ipak, kada se radi o obavljanju ovlasti
koje su prenesene na lokalne jedinice, obuhvatiti i nadzor nad svrsishod-
noscu.

3. Upravni nadzor nad lokalnim jedinicama mora se obavljati tako da se
postuje razmjernost izmedu $irine intervencije nadzorne vlasti i vaznosti

interesa koje se smjera Stititi.”"!

Kao sto je ocito, stavak 1. potvrduje kao prvo kardinalno nacelo vladavinu
prava pri obavljanju upravnog nadzora nad djelovanjem lokalnih jedinica.
Tocnije, to se nacelo realizira kao nacelo ustavnosti i zakonitosti nadzora
koji se moZe provoditi samo u sluajevima i na nacin predviden pravnom
normom. Pri tome se kao iskljucivo relevantne isticu ustavne, tj. zakonske

9 V. u tom smislu ¢l. 3/1. Povelje koji govori o pravu lokalnih jedinica da ureduju i upravijaju “... bitnim
dijelom javnih poslova”, ali i ¢L. 4/2. koji glasi: “Jedinice lokalne samouprave imaju, u zakonskim okvirima. slobodu
pokretati inicijativu o svakom pitanju ako nije iskljuceno iz njihove nadleZnosti ili dodijeljeno nekoj drugoj vlasti.”

 Tako izrijekom i t. 7b Preporuke 39. Vise o imenovanim normama, na specifi¢nom primjeru, v. primjerice
kod T.C. Hartlevja, Temelji prava Europske zajednice, Rijeka. 1999, str. 195-196, 206-210.1S. Rodina, Ustavnopravni
aspekti primjene Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i sloboda, Zbomnik Pravnog fakulteta u Zagrebu, br. 1-
2/1998, str. 101-103.

' U radu se koristimo sluzbenim prijevodom Povelje objavijenim u Narodnim novinama-medunarodni ugovori.
br. 14/97. Valja napomenuti da je prema ¢l. 3. Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi Republika
Hrvatska vezana samo stavcima 1.1 2. ¢lanka 8. Povelje.




. Sprajc: Nadzor nad djelovanjem tijela lokalne samouprave...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 3., str. 525.-560. 520

norme Cije karakteristike - ovdje posebno isticemo tezu izmjenljivost ustavnih
i predvidljivost zakonskih normi - dodatno osiguravaju autonomiju djelovanja
lokalnih jedinica.

Stavak 2. citiranog ¢lanka razlikuje kontrolu ustavnosti 1 zakonitosti od
kontrole svrhovitosti. Prvi oblik i sadrzaj nadzornih ovlasti centralnih organa
trebao bi imati ulogu pravila, a drugi pravno precizirane iznimke. Iznimnost
drugog oblika nadzora odredena je kako vrstom poslova lokalnih jedinica
koji mogu biti podvrgnuti ovovrsnom nadzoru (poslovi tzv. “prenesenog
djelokruga”),"* tako i pozicijom nosilaca nadzornih ovlasti unutar instancijske
hijerarhije (vlasti viseg stupnja).

Stavak 3. uvodi kao drugi kardinalni princip pri upravnom nadzoru nad
lokalnim jedinicama princip razmjernosti (proporcionalnosti).”* U presump-
tivno razmjernom odnosu moraju se nalaziti nadzorne ovlasti odnosno
rezultati njihova koristenja (intervencija) i vaznost interesa koji se nadzorom
stite. " Drugacije re¢eno, od drzava-clanica zahtijeva se ocuvanje razmjernosti
(barem) u uZem smislu, i to tako da se djelatnost lokalnih jedinica, pri
obavljanju nadzora, korigira samo onoliko koliko zahtijeva zastita odgo-
varajuceg, a toj djelatnosti suprotstavljenog, interesa. Na taj nacin osigurava
se autonomija lokalnih jedinica, ali unutar ustavom i zakonom odredenih
granica, te se istodobno potvrduje primarna odgovornost centralnih organa
u ocuvanju ustavnosti i zakonitosti.

Kao §to smo vec prije napomenuli, Republika je Hrvatska prilikom ratifikacije
Povelje uloZila rezervu kojom je ogranicila normativnu snagu ¢l. 8. iskljucivo
nast. 1.12. Prema takvom stanju stvari centralni organi hrvatskog pravnog
poretka ne bi bili obvezani respektirati izloZeni sadrZaj nacela razmjermosti
pri provedbi upravnog nadzora nad lokalnim jedinicama. Ipak, uvjereni smo
da tome nije tako, odnosno da nacelo razmjernosti djeluje i u ovom slucaju.

Svoje shvacanje temeljimo na odluci Ustavnog suda Republike Hrvatske br.
U-1-1156/1999 od 26. sije¢nja 2000." Rezoniranje koje je unavedenoj odluci

2V ¢l 4.st. 1.1 5. Povelje o tim poslovima.

15 Vise o tom principu v. S. Rodin. Nadelo proporcionalnosti - porijeklo, ustavno utemeljenje i primjena, w:
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, br. 1-2/2000. str. 31-53, te 1. Sprajc, Nacelo razmjernosti kao nacelo ustavnog
ranga, [nformator, br. 4798 od 1. ozujka 2000.

1 Na ovom mjestu valja upozoriti na ponesto neadekvatan stuzbeni prijevod te odredbe. Naime, u engleskom
izvomniku pojam “intervention” preveden je kao "Sirina intervencije”.

15 Qdluka je objavljena u Narodnim novinama, br. 14/00, te ¢emo je u nastavku teksta citirati kao Odluku
14/00.
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izlozio Ustavni sud rukovodi se opcim vazenjem nacela razmjernosti koje
obvezuje svako drzavno tijelo kada ono svojim djelovanjem penetrira u
zasticenu pravnu sferu drugog pravnog subjekta. Priznanje najviseg, ustavnog
statusa tog nacela Ustavni je sud obrazlozio njegovim “ubikvitetnim zna-
¢ajem”, $to, mislimo, treba tumaciti dvojako: prvo, moze se tvrditi da je time
princip razmjernosti etabliran kao opdi pravni princip, $to neizostavno vodi
drugom, a toje tvrdnja prema kojoj je takvo deduciranje principa razmjernosti
istodobno dovelo do njegova uspostavljanja kao formalnog iako nepisanog
izvora prava.'® Ako je tako - a mi pristajemo uz takvo shvacanje, tada niti
jedan javnopravni subjekt ne moze izbjeci djelovanje recenog principa, pa
rezerva dana na st. 3. ¢l 8. Povelje ostaje bez svrhe. Zapravo, formalnopravno
gledano ta rezerva i nadalje djeluje, ali se obveza primjene principa
razmjernosti sada izvodi interpretacijom ustavnog teksta, a ne Povelje. Za
nosioce nadzornih ovlastenja nad aktima lokalnih jedinica izlozena razlika
nije vecega znacenja, jer su u svakom pojedinom slucaju oni duzni respektirati
konzekvencije koje proizlaze iz nedvojbenog vazenja tog nacela. Kao druga,
izravno relevantna odredba Povelje koja normira odnose u procesu nadzora
nad djelovanjem lokalnih jedinica nadaje se odredba ¢l. 11.

Cl. 11. Povelje glasi:

“Lokalne jedinice moraju imati pravo na odgovarajuce sredstvo sudske zastite
radi osiguranja slobodnog obavljanja svojih nadleznosti i postovanja nacela
lokalne samouprave koja su utvrdena u ustavu ili unutarnjem zakono-
davstyu."”

[z citiranog ¢lanka jasno proizlazi njegova svrha: nastoji se zajamditi pravo
lokalnih jedinica na sudsku zaStitu samoupravnih prava, ali i prava koja pro-
izlaze u slucaju obavljanja poslova iz tzv. “prenesenog djelokruga”. Pri tome

1% Vie 0 opim principima prava, nacinu njthove dedukcije, sadrzaju i vaznosti za razvijeni pravni poredak v.
na primjeru francuskog prava, u: L.N.Brown-].S.Bell. French Administrative Law, Oxford. 1998, str. 216-239; za
princip razmjemnosti, koji se takoder ubraja u tu grupu principa. v. osobito str. 233-235. O opcim principima prava
govori se kao rezultatu “interpretacije prava”, “primjenijivima cak i u odsutnosti teksta”, tj. kao o “neovisnim principima
materijalnog prava”. U domacoj doktrini V.P.Degan, Medunarodno pravo, Rijeka, 2000, str. 70, oznacava opce
principe prava kao “pravna nacela najopcenitije naravi.... zajednicka svim pravnim porecima...bez..." kojih "ne bi bio
mogu bilo koji pravni poredak.”

7 1 na primjeru ovog ¢lanka moramo upozoriti na neadekvatnost sluzbenog prijevoda. Naime. sintagma
*...shall have the right..." prevedena je kao "...moraju imati pravo...", umjesto "imaju pravo”. Na taj nadin stjece se
osnova za negaciju shvacanja prema kojem je ta odredba izravno primjenljiva u intemom pravnom poretky, a to,
kako smo vidjeli, nije slucaj.
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se pravo na pravnu zastitu shvaca u dvostrukom smislu; s jedne strane, lokalne
jedinice imaju pravo na osporavanje pojedinacnih akata nadzornih organa
donesenih u konkretnim slucajevima nadzora, a s druge strane to pravo
ukljucuje i mogucnost iniciranja odgovarajucih postupaka u kojima ce se
apstraktno ispitati sukladnost opcenormativnih akata s ustavnim, tj. zakon-
skim normama koje statuiraju nacela lokalne samouprave. Dakle, doti¢ni
¢lanak - koji je nedvojbeno izravno primjenljiva norma - potvrduje nedvojbena
materijalnopravna ovlastenja lokalnih jedinica podjeljujuci im procesno-
pravna ovlastenja radi zastite lokalne samouprave, odnosno ustavnosti i
zakonitosti propisa koji je reguliraju (ubi ius, ibi remedium). Primijenjeno na
nadzor lokalnih jedinica to znaci da ce lokalne jedinice biti u poziciji
zapodjenuti sudske sporove u kojima ce se, kao o glavnoj stvari, odlucivati o
povredi nekog njihovog samoupravnog prava, te na taj nacin otkloniti
posljedice protupravnog nadzora centralnog organa (odnosno preduhitriti
ga kontrolom ustavnosti i zakonitosti).'®

Sudska zastita koja se izrijekom spominje u citiranom ¢lanku pretpostavlja,
primarno, neovisni sudski organ koji svojom odlukom razrjeSava spor kojeg
je jedna strana lokalna jedinica.”® Kako se kod nadzora lokalnih jedinica
gotovo uvijek radi o sporu s podrudja javnog prava, kao konkuretni i
potencijalno nadlezni organi isti¢u se upravni i ustavni sud. Bez obzira na to
o nadleznosti kojeg se suda radi, buduci da je ¢l. 11. Povelje izravno prim-
jenljiva odredba, omogucena je njegova direktna invokacija u internom
sudskom postupku, a nastavno tome i supstanciranje pravnog sredstva u
citiranoj odredbi.?® Dakle, ¢ak i kada u internom pravu nije predviden

15 1 dijelu koji se odnosi na mogucnost koristenja pravnog sredstva u slucajevima pojedinacnih nadzornih
akata centralnih organa ovakvo rezoniranje potvrdio je i Ustavni sud RH u odluci br. U-1-317/1996 od 3. veljace
1999. (odluka je objavljiena u NN, br. 17/99; dalje: Odluka 17/99). U toj odluci Ustavni je sud explicite sporne odredbe
Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (¢l 81. st. 2-3) kontrastirao ¢l. 11. Povelje { zakljucio da su one nesuglasne
zahtjevima koje u tom smislu postavlja Povelja. Posebno je znacajno mislienje Ustavnog suda prema kojem ¢l. 11.
Povelje implicira iskljucivo sudski put zastite. S tim u veziv. sljedecu biljesku.

Y Tpak v. i odgovarajuci dio Explanatory report uz Povelju kojt kao alternativu sudskom izrijekom spominje i
“ekvivalentno, neovisno, propisom predvideno tijelo u ¢iju nadleznost spada odlucivanje odnosno sudjelovanje u
odlucivanju o sukladnosti hilo koje radnje, propustanja, odluke ili drugog administrativnog akta sa zakonom.”

%V, u tom smislu i misljenje Ustavnog suda RH u Odluci 17/99 kada se navodi *... da bi predsjednik
raspustenog predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave mogao podnijeti ustavnu tuzbu i u roku od 48 sati, pa
bi i sam Ustavni sud mogao o toj tuzbi odluciti odmah, jer za to ne postoji pravna zapreka...” Nije jasno je li forum u
pitanju referirao na direktnu primjenljivost ¢l. 11. Povelje ili na primjenu odgovarajucih odredbi Ustava odnosno
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAV VNAV] VISLYAYH

I. Sprajc: Nadzor nad djelovanjem tijela lokaine samouprave...

5949 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 3., str. 525.-560.

poseban pravni instrument konstruiran specijalno za taj slucaj, lokalne
jedinice morale bi se moci koristiti ¢lankom 11. u okviru redovite kontrole
apstrakine, tj. konkretne ustavnosti odnosno zakonitosti kao sredstvom
zastite vlastitog djelovanja od nezakonitog presizanja u formi nadzora, U
tom smislu analizirana odredba moze posjedovati i autonomnu vrijednost,
nasuprot ucbicajenoj instrumentalnoj, kao konzekvemciju razlike izmedu
pravnog poretka uspostavljenog Poveljom 1 internog pravnog poretka.

3. Usporednopravni pregled nadzora nad djelovanjem jedinica
lokalne samouprave

U ovom dijelu rada analizirat cemo usporednopravne modele lokalne
samouprave, odnosno s obzirom na nasu temu njihove relevantne isjecke.
Stoga smo prikaz koncentrirali oko stanovitog broja kriterija kontrole: svaki
od tih kriterija predstavlja problem za Cije je razrjesavanje nadlezan zakono-
davac. Istodobno, nacin rjesavanja svakog pojedinog problema, ali i svih
zajedno, otkriva ne samo nacin na koji su regulirani relevantni odnosi -
primarno onaj izmedu centralnih i lokalnih organa, ali sekundarno i odnos
izmedu gradana i lokalnih organa - nego i koncepciju lokalne samouprave
koju zakonodavac zaista preferira nasuprot gotovo identi¢nim nominalnim
postavkama o "vaznosti lokalne samouprave” i “visokom stupnju autonomije
lokalnih jedinica”. U tom smislu moze se ustvrditi da je nacin regulacije kon-
trole djelovanja lokalnih jedinica svojevrstan lakmus ukupnog nacina na koji
je normativno reguliran sustav lokalne samouprave. U tu svrhu analizirat
¢emo usporednopravna rjeSenja prema sljedecim kriterijima:

1) kriterij opsega nadzora - kontrola ustavnosti i zakonitosti, a uz nju ¥/ili
svrhovitosti,

2) kriterij nosilaca nadzornih ovlastenja - upravni ¥ili sudski /ili posebni
nadzor,

3) kriterij iniciranja djelovanja nadzornih mehanizama - inicijativa central-
nih organa 1/ili lokalnih jedinica ¥/ili trecih osoba,

4) kriterij vrste pravne zastite lokalnih jedinica - upravni ¥/ili sudski put
pravne zastite !

** Oblike kontrole primjenom gotovo svih kriterija mogude je kambinirati, pa je ta Cinjenica naglasena i u ovoj
kiasifikaciji. Inace. ova klasifikacijska konstrukeija djelomicno je preuzeta iz izvjestaja pod nazivom Supervision and
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3.1. Kriterij opsega nadzora

Analizu zapocinjemo s najvaznijim od svih navedenih kriterija. Vaznost tog
kriterija proizlazi iz nekoliko razloga; prvo, normativnom regulacijom opsega
kontrole zakonodavac anticipira i nacin regulacije, pa onda i primjene ostalih
relevantnih kriterija kontrole;** drugo, nadzor ustavnosti/zakonitosti na
podrudju lokalne samouprave samo je posebno polje primjene te vrste
nadzora cije je vazenje opcenito, pa na taj nacin dolazi do integracije sustava
lokalne samouprave u cjelokupni pravni sustav, ali, jo$ vaznije, time se
osigurava vazenje temeljnih normi ukupnog sustava (u prvom redu normi
koje sadrze temeljna [judska prava i slobode) i na podruéju lokalnih jedinica.

Znacajno rjede nego nadzor ustavnosti/zakonitosti spominje se u ustavnim
tekstovima - kao propisu koji gotovo redovito postavlja temelje sustava
lokalne samouprave - nadzor svrhovitosti. Tu ¢injenicu valja tumaciti kao
jos jedan argument u prilog iznimnosti primjene ovog oblika nadzora.? Ipak,
time njegova pritmjena - ovaj put kao rezultat uvodenja na zakonodavnoj
razini - nije onemogucena odnosno delegitimirana. Stovise, nadzor svrhovi-
tosti djelovanja lokalnih jedinica smatra se u nekim slucajevima nuznim
sredstvom za$tite konkurentnih interesa. Pored toga, taj oblik nadzora nije
niti unaprijed inkompatibilan s nacelom lokalne samouprave (i to bez obzira
na to koji od postojecih modela organizacije lokalne samouprave imali u
Vidu).%

Naime, s jedne strane lokalne jedinice mogu biti ovlastene obavljati poslove
iz tzv. “prenesenog djelokruga’, u kojem slucaju, zapravo, obavljaju poslove
koji, inicijalno, spadaju u nadleZnost centralnih organa. Ta Cinjenica najces-
Ce, ako su moguce i druge normativne solucije, vodi gotovo potpunoj iden-
tifikaciji pravnog rezima lokalnih jedinica s onim koji se primjenjuje na
centralne organe pri obavljanju istih poslova. Uostalom, takvu mogucnost,

Auditing of Local Authorities” Action koii je Steering Committee on Local and Regional Democracy, u okviru Vijeca
Europe, pripremio 1999, godine. Redaktori izviestaja bili su |.S. Pastor i .C. Nemery, izdanje Vijeca Europe, 1999,
u ediciji: Local and regional authorities in Europe, No. 66 (dalje: lzvjestaj).

** Tako, primjerice. nadzor svrhovitosti pretpostavlja siri krug nositelja nadzomih ovlastenja, ali i inicijative u
provedbi kontrole. Nadalje. sve to presudno utjede i na izbor putova pravne zastite i tsl.

* Tako i Izviestaj, str. 27.

# Vise o razlicitim modelima . . Smidovnik, Lokalna samouprava, u: Nova ustavna ureditev Slovenije

{zbomik razprav). Ljubljana, 1992, str. 217-218.
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barem u pogledu Sirine nadzormih oviastenja, izrijekom dopusta i Europska
povelja o lokalnoj samoupravi.®

S druge, pak, strane cak i u poslovima izvornog djelokruga lokalne jedinice
mogu donositi takve odluke Cije konzekvencije daleko nadilaze granice lo-
kalnog podrucja, odnosno koje tangiraju i druge lokalne jedinice, ukljucujuci
i stanovnistvo izvan granica jedne lokalne jedinice. Stoga cemo u nastavku
prikazati neka od najinteresantnijih normativnih rjesenja netorm naznacenih
problema.

3.1.A. Kontrola ustavnosti

Pitanje ovovrsne kontrole transferira institucionalni kompleks lokalne samo-
uprave na podrudje ustavnog prava, tj. ustavnopravnih normi koje propisuju:
a) ovlastenje lokalnih jedinica da pokrecu ustavnosudske sporove vis-a-vis
pojedinacnih, ali i opcenormativnih akata izdanih od centralnih organa,
te
b) istovrsnu ovlast centralnih organa, ali ovaj put s ciljern kontrole opcenor-
mativnih, tj. pojedinacnih akata lokalnih jedinica.
U prvom planu isticu se odgovarajuca usporednopravna rjeSenja slovenskog,
austrijskog i njemackog ustava, tj. relevantnih zakona. Nasuprot, primjerice,
nasem normativnom modelu, spomenuti sustavi prosiruju ovlast lokalnih
jedinica da iniciraju neki od postojecih ustavnopravnih sporova. Tipican
primjer dolazi kao rezultat komparacije slovenskog i naseg modela: ¢l. 91.
slovenskog zakona o lokalnoj samoupravi® i cl. 34, Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu RH (Narodne novine, br. 99/99). Naime, prema nasem
pravu lokalne jedinice posjeduju pravo pokretanja postupka za ocjenu
suglasnosti zakona 1 drugih propisa samo u stvarima 1z ustrojstva lokalne
samouprave 1 uprave. Tome nasuprot, slovenski model podjeljuje isto, samo
daleko sire ovlastenje lokalnim jedinicama jer kao pretpostavku koristenja -
istodobno 1 objekt odgovarajuceg zahtjeva lokalne jedinice - navodi "propis
kojim se zahvaca u ustavni polozaj i prava lokalne zajednice”?” Na taj je

# V. supra tekst izmedu biljeski 10-13 ovog rada.

% Zakon o lokalnoj samoupravi iz 1993 g, (s kasnijim izmjenama i dopunama).

7 Citirana odredba dodatno je osnazena i<l 23, st. 1.t. 7. Zakona o ustavoom sudu Republike Slovenije koji
spominje ugrozenost prava lokalnih zajednica kao pretpostavku ispunjenjein koje njihova predstavnicka tijela mogu
pokrenuti postupak za ocjenu ustavnosti i zakenitosti propisa { opcih akata.
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nacin slovenski zakonodavac lokalnim jedinicama podijelio gotovo generalnu
ovlast iniciranja ovovrsnog ustavnopravnog spora ¢ime se dodatno osigurava
autonomija lokalnih jedinica tj. otpada potreba za "politickom reprezenta-
cijom lokalnih jedinica”.*

Analizirani usporednopravni model ima jos jednu prednost, i to vrlo znacajnu
jer se osniva na argumentu pravednosti; naime, nasuprot limitiranosti lokalnih
jedinica u iniciranju ustavnopravnih sporova apstraktne naravi stoji redovito
istovrsno generalno pravo organa zaduzenih za kontrolu djelovanja lokalnih
jedinica da pokrecu istovrsne sporove. Stoga je od vitalne vaznosti za egzis-
tenciju lokalne samouprave u ovom segmentu §to Sire formulirano pravo
lokalnih jedinica da pokrecu te sporove.

3.1.B. Kontrola zakonitosti

lako prima vista ovaj vid kontrole, zbog svoje ustaljenosti, ne bi trebao
postavljati suvise problema, pomnija usporednopravna analiza upucuje na
posve suprotne zakljucke. Stovise, kada se taj pravni institut primijeni na
pravnom podrucju lokalne samouprave, iskazuje se sva njegova problema-
ticnost, Sto je i razumljivo jer je isti koncept primordijalno razvijen i
usavrsavan kao sredstvo kontrole drzavne, dakle centralne uprave. Na ne-
koliko primjera upozorit cemo na najkrupnije probleme koji ilustriraju netom
izrecene tvrdnje.

Kao prvo otvoreno pitanje nadaje se viseznacnost pravnog termina “zako-
nitost” o kojem, nadalje, bitno ovisi i sadrzaj termina “nezakonitost”. Ovdje
se zapravo radi o pitanju normativnog opsega i sadrzaja kriterija temeljem
kojeg se estimira zakonitost djelovanja lokalnih jedinica. Iako je nesumnjivo
da lokalne jedinice u svom djelovanju moraju respektirati ustavne i zakonske
norme, problem nastaje na donjim dijelovima hijerarhije pravnih izvora.
Primjerice, kriterij zakonitosti nije jednak ako u nj uklju¢imo i naputke; pored
toga, postavlje se pitanje koliko je uopce ovaj stav kompatibilan s nacelom

# Rijed je 0 samo jednom od mnogih pojavnih oblika politickog paternalizma tako karakteristicnog za gotovo
cijelo podrudje Istocne i Centralne Europe, U prezentnom slucaju zbog nepotpunog ius standi in iudicio lokalna
jedinica moZe svoj spor iznijeti pred odgovarajuci lorum samo uz podrsku izvanlokalnih subjekata ("patrona”). Sto
gotovo uvijek vodi stanovitim koncesijama. O paternalizmu kao karakteristici odnosa lokalnih i regionalnih ili centralnih
organa v. kod M. lllner, op.cit., str. 14,
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autonomije lokalnih jedinica, pa i u slucaju kada one obavljaju poslove iz
tzv. “prenesenog djelokruga”. Naime, ukljucivanje internih akata u kriterj
temneljem kojeg se ocjenjuje djelovanje lokalnih jedinica neizravno pretpo-
stavlja njihovo tretiranje kao sastavnog dijela centralne administracije, cak i
kada takva solucija nije izrijekom statuirana u odgovarajudim propisima.
Takvo anticipiranje pravnog statusa lokalnih organa izrijekom sadrzi austrijski
Savezni ustav (iz 1929, uz kasnije izmjene i dopune ) ucl. 119/1-2.14; naime,
prvospomenuti stavak eksplicira upute (Weisungen ) saveza i zemalja kao obli-
gatorne izvore prava za lokalne jedinice (opcine) u poslovima prenesenog
djelokruga ®

Konacno, posljednji spomenuti stavak predvida kao sankciju za zanemari-
vanje obveze statuirane uputom mogucnost gubitka sluzbe ** Dakle, kao
itoje ocito, Cinjenica podvrgavanja lokalnih tijela i sluzbenika internim aktima
centralnih organa neumoljivo vodi izjednacavanju njihova statusa s onim
sluzbenika centralnih organa, pri ¢emu se opravdano postavlja pitanje spoji-
vosti opisanih konzekvencija s nacelom lokalne samouprave !

S druge pak strane drZi se da je podvrgavanje djelovanja lokalnih jedinica u
izvornom djelokrugu internim aktima centralnih organa direktno kifenje
autonomije potonjih, $to neizbjezno vodi otporu s lokalne strane i mogudem
politickom zastoju i pravnim sporovima koji koce razvoj lokalne samouprave.
U potonjem slucaju moze se prihvatiti stav njemacke doktrine prema kojem
primjena naputaka na kontrolu djelovanja lokalnih jedinica u poslovima
izvornog djelokruga transformira naputke u eksterne pravne akte. Ovisno o
stupnju njithove konkretnosti odnosno apstraktnosti, tada se radiili o
pojedinacnom ili o opcenormativnom aktu, ali ni ukojemn slucaju o naputku

» Drugospomenuti stavak sadrzi, musatis mutandis, slicau odre
# Ovdje ‘pax*al;a 15nk1uﬂo.\omost da prlm;ena rccen& an!
osoba u opdinskom vi i
i Nast protfompnm}»ru,}z,\ sustav ko ije nhd\oj“enobhm respekt
primjer {prema Zakonu o lokalnoj upravi iz 1983). [ u tom sustavu radise o d»legr ciji oxlas‘u
ugovor o delegaciii koji redovito specificira opseg. sadrzaj, uvjete i trajanje delegacije. Kontral
lokalnz jedinica) posjeduju korelirana prava i duznosti a predviden je i nacin postupanja u shi
ugovora, i to sve do mogucnosti iniciranja nadzornih postupaka pred vastima koag su izvidile de 0]
bitna vainost koju su ovovrsni ugovori dobili indirektno. snagom odluke Spanjo Ustavnog suda. Isti je forumu
Dotpunosu “fontrakiualizirao” odnos centralnih {regionalnih) i lokalnih vlasti odlugivii da ne postoji nikakva mogucnost
nja novih nadzornih sredstava u taj odnos osim onih koja su vec zakonski propisana. Time je cipala mogucnost
}ja izv. “opce nadzome ovlasti” za koju se tvrdilo da vrijedi i u shucaju zakljuenja opisanih ugovora.
# Tako H. ]. Wollf - G. Bachoff - R. Stober. Venvaltungsrecht [ Minchen, 1994, str. 603-604.
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Konacno, valja upozoriti i na francuski primjer; naime, zakon od 2. ozujka
1982, izrijekom je eliminirao mogucnost isticanja ministarskih instrukcija
kao pravno obvezatnog izvora za postupanje lokalnih jedinica ®

Nadalje, sastavni dio prethodno odredenog problema jest i pitanje onih oblika

(ne)zakonitosti kojt se nadziru u kontrolnom procesu. Odgovor na postav-
lieno pitanje ovisi i o drugim ckolnostima, a na ovom mjestu isti¢emo kru-
cijalnu vaznost postojanja kodificirane upravne procedure. Ne iznenaduje
stoga $to se taj problem iskazuje u svoj svojoj ostrini upravo u onim sustavima
koji ne poznaju opci propis posvecen upravnom postupku, Naime, u takvoj
situaciji propisi koji reguliraju lokalnu samoupravu dobivaju dodatno na
vaznosti. Po autonomiju lokalnih zajednica posebno su pogibeljne nejasne i
nedovoljno odredene sintagme u odredbama koje propisuju nadzor nad
lokalnom samoupravom jer se mogu iskoristiti i za $ire zahvate u prava
lokalnih jedinica. Kao primjer mogu se navesti odredbe odgovarajucih
talijanskih zakona - zakoni br, 142 iz 1990. te br. 241 takoder iz 1990. -
prema kojima su nadzorni organi kontrolirali “prikladno funkcioniranje” i
“nepristranost” odnosno “uéinkovitost, ekonomicnost i javnost djelovanja
lokalnih organa.”* Ubrzo je postalo jasno da Siroko tumadenje, pa onda i
primjenjivanje tih principa od sredi$njih organa neizbjezno vodi ne samo
sufokaciji lokalne inicijative vec i hipertrofiji kontrolnih ovlastenja - sve na
Stetu lokalnih zajednica. Stoga je ponovna zakonodavna intervencija - Za-
konom br. 172 iz 1997 - kao kriterije procjene zakonitosti statuirala iskljucivo
nadleZnost, postupanje i formu akata donesenih od lokalnih organa.

3.1.C. Kontrola svrsishodnosti

Taj oblik kontrole, u pravilu, rezerviran je za sluajeve u kojima lokalne je-
dinice obavljaju poslove iz tzv. “prenesenog djelokruga”. Prema prethodno
analiziranoj odredbi Povelje, samo bi nadzorme ovlastinosilaca kontrole viseg
stupnja mogle ukljucivati i ovlast na provedbu nadzora svisishodnosti.

Ipak, uvodenje ovovrsnog nadzora moze uslijediti na tri nacina: prviinesto
rjedi slucaj odnosi se na izravno propisivanje nadzora svrsishodnosti u

*V_poblize Izviestaj. str. 26.
* Problem potjece iz cinjenice da se radi o odredbama talijanskog Ustava (1948). zapravo o ¢l 97. koji
govori o "dobroj uéinkovitosti i nepristranosti uprave”. Prijevod A. Radolovica, u: Vladavina prava. br. 2/1999.
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odgovarajucim opcim aktima. Vrijedi napomenuti da se odredbe ovakvog
sadrzaja mogu pronaci i u ustavnim tekstovima. U tom smislu talijanski i
slovenski ustavi pruzaju istaknute primjere opisanog pristupa; ¢l. 125/1.
talijanskog Ustava izrijekom predvida mogucnost, tj. ovlast provedbe nadzora
nad “legitimnoscu” odluka regija uz rezervu zakonske enoncijacije; s druge
strane relevantna odredba slovenskog Ustava jo$ je “Zeneroznija” naspram
ovlasti centralnih organa. Naime, citirana odredba expressis verbis omogucuje
“drzavnim tijelima” nadzor nad “primjereno$cu i stru¢noscu” obavljanja
poslova prenijetih s centralnih na lokalne organe. No, navedeni primjeri
prihvatljivi su utoliko $to jasnodom dikcije nedvosmisleno odreduju odnos
koji nastaje nadzorom nad lokalnim jedinicama, odnosno po tome $to
jednako precizno ogranic¢avaju ovakav oblik kontrole na poslove tzv.,
prenesenog djelokruga.

Karakteristi¢no za drugi nacin inartikulacije nadzora svrsishodnosti upravo
je stanoviti stupanj neodredenosti relevantnih normi. U takvoj situaciji
primjena normi primarno ovisi o tumacenju centralnih organa koji dolaze u
poziciju da neformalnim putem - primjerice iskoristavajuci bolju personalnu
i tehnicku ekipiranost te cak 1 ponekad i formalnopravnu (u smislu postojanja
eventualnog sluzbenickog odnosa) zavisnost lokalnog osoblja - zapravo
odlucujuci utjeu na proces odlucivanja u lokalnim zajednicama.*¢ Naravno,
takav je utjecaj osobito nedopustiv kada se i ako se utjece na poslove iz kruga
izvornog djelokruga. Doduse, ve¢ spomenuti argumenti kojima se opravdava
primjena ove forme nadzora i na poslove izvornog djelokruga ponekad se
¢ak izrijekom normiraju.

Tako primjerice austrijski ustavni tekst predstavlja, u ovom kontekstu, repre-
zentativan primjer. lako ustavna determinacija izvornog djelokruga - sadrzana
u odredbama ¢l. 116/2. te 118/2. - izrijekom ukljuCuje i imovinskopravni
segment djelovanja lokalnih jedinica, odredba ¢l. 119a/2./ znacajno suzava
domet tako odredenih “izvornih” poslova, i to osobito u financijskopravnom
aspektu. Prema toj odredbi nadzorni organ (Land) nadzire poslovanje opcina
temeljem kriterija “Stedljivosti, ekonomi¢nosti i svrhovitosti” (Sparsamkeit,

#Y. ¢l 140. st. 3. Ustava Republike Slovenije od 23. prosinca 1991.
3 Tako i Izviestaj, str. 27. gdje se, u pozitivnom svjetlu, istice njemacki primjer koji princip lokalne samouprave
shvaca tako da eventualna diskrecija koja proizlazi iz propisa pripada lokalnim jedinicama.
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Wirtschaflichkeit und Zweckmdssigkeit). Ako ¢ak 1 prihvatimo ovako srocenu
odredbu kao ogranicenu na podrudie financijskog djelovanja, sadrzaj stavka
8. istog ¢lanka ukida svaku sumnju. Naime, na generalan nacin, s obzirom
1a pravno podrudje na koje se odnosi, predvida ova odredba mogucnost da
mijere koje poduzimaju opcine “uvlastitom podrucju djelovanja” (im eigenen
Wirkungsbereich) budu podvrgnute rezimu posebne dozyole nadzornog
organa, Kao pretpostavke takvog, “legalnog ometanja samouprave” predvi-
deno je da se mjere u pitanju moraju odnositi na interese - ponovo se isticu
financijski interesi, ali samo exempli gratia - koji nadilaze granice doticne
lokalne jedinice

Sli¢na normativna situacija legalizirana je i u nekim Svicarskim kantonima;
tako primjerice u kantonu Neuchétel kantonalno vijece kao centralni nad-
zorni organ moze, u postupku nadzorne verifikacije municipalnih opcenor-
mativnih akata, trazenu potvrdu uskratiti obrazlazudi to postojanjem jasne
kontradikcije referentnog propisa nasuprot javnom interesu. Takav pristup
lokalnoj samoupravi debio je potvrdu i od Saveznog suda uz gotovo identi¢no
obrazlozenje (samo 5to je pojam “javni interes” protumacen na nacin da
podrazumijeva interes kantona, t]. interes vise opcina), pri Cemu ipak valja
primijetiti da se ovako odredeni nadzor primjenjuje prilicno rijetko.

Konacno, treci nacin putem kojeg se ovlasti nadzornog organa mogu zna-
¢ajno prosiriti, pa ¢ak ukljuciti i nadzor svrsishodnosti, jest put tzv. “sekun-
darne legislacije”. Rijec je, naravno, o klju¢nim odlukama razlicitih sudskih
tijela koje mogu presudno utjecati na opseg i nacin provedbe nadzornih ov-
lasti nad lokalnim jedinicama. Na ovom mjestu valja prvenstveno naglasiti
znacenje koje u tom pogledu imaju odluke ustavnih sudova. Primjer koji
cemo navesti dodatno e potvrditi nase konstatacije.

Judikat u pitanju odluka je poljskog Ustavnog suda - od 27. rujna 1994. -
koja je, pokazalo se, bila od odlucne vaznosti za postupnu hipertrofiju nad-
zornih ovlasti centralnih organa. U konkretnom se slucaju kao sporno po-
javilo pitanje nad kojim sve odlukama nadzorni organi - u poljskom slucaju
radi se o viSe organa, i to redom o nadleznim ministarstvima, predsjedniku
vlade te konacno o vojvodama® - posjeduju odgovarajuce ingerencije. Najvisi

5 Infinem citirane odredbe navodi se kao jedini prihvatljiv razlog odbijanja dozvole ocita superiornost opisanih
i suprotath interesa.
#Vise o vojvodama v. infra, bilieska 45.
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organ zaduzen za konstitutivna pitanja i sporove u poljskom pravnom poretku
odlucio je da ovlasti centralnih organa, de facto, nisu limitirane niti vrstom
poslova lokalnih jedinica niti vrstom pravnih akata koje lokalne jedinice u
obavljanju tih poslova donose. Tako je nadzor generalan nad svim poslovima
javne prirode bez obzira na to obavljaju li ih lokalne jedinice s ciljem zado-
voljenja lokalnih potreba (izvorni djelokrug) ili drustva kao cjeline (preneseni
djelokrug). Ta je odluka, pokazalo se, predstavljala je znacajnu podisku si-
renju svih oblika nadzora nad djelovanjem lokalnih jedinica, ukljucujuci i
nadzor svrhovitosti.*

3.2. Kriterij nosilaca nadzornib ovlastenja

Dotic¢ni kriterij jedan je od onih koji, iako vode stvaranju razlicitih diobnih
oblika nadzora, istodobno nije prepreka za njihovo paralelno postojanje. U
tom smislu potpuno je opravdano - a pokazat cemo 1 uobicajeno - supo-
stojanje viSe nosilaca kontrolnih ovlastenja, a time 1 vrsta nadzora.

Ponajprije valja upozoriti na okolnost da mogucnost supostojanja vise razli-
¢itih razina lokalne samouprave, uz to i s razli¢itim krugovima kompetencija,
isti¢e potrebu davanja nadzornih ovlastenja organima koji su statuirani kao
visi u okviru upravne hijerarhije. Stoga je lako uocljiva karakteristika svih
analiziranih sustava nadzorna ovlast centralnih (upravnih) organa naspram
tijela lokalnih jedinica. Istodobno se, medutim, priznaje da se i djelatnost
lokalnih jedinica, ali i nadzor nad njima mora kretati unutar granica koje
opisuje nacelo vladavine prava, tj. u ovom pravnom podrucju osobito vazno
nacelo zakonitosti javne uprave. Upravo stoga je logi¢na ekstenzija uvaza-
vanja i prakti¢ne primjene recenih nacela davanje ovlastenja sudovima da
razrijeSe eventualne sporove koji, u okviru obiju spomenutih djelatnosti,
mogu nastati, Kako se radi o pravnim sporovima u kojima participiraju javno-
pravni subjekti, odnosno koji se razrje$avaju temeljem javnopravnih normi,
opravdano je presumirati nadleznost odgovarajucih, ali svakako specijali-
ziranih sudova. Ako reCenome dodamo i okolnost da se ti sporovi najcesce
odnose na pitanje zakonitosti, id est pitanje povrede subjektivnih javnih prava
(najce$ce prava na samoupravu), tada je nadleznost upravnih sudova
nedvojbena, a kako usporednopravni primjeri pokazuju, i gotovo beziznimna.

IV, Izvjestaj, str. 91.
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Kao dobra ilustracija iznesenih tvrdnji nadaje se bugarski primjer; iako
fakticno jos ne postoji, predvidena je nadleZnost upravnog suda,” §to samo
pokazuje da konceptualna konstrukcija, ako je izvedena prema izloZenim
nacelima, mora biti statuirana na navedeni nadin,

Sve receno, medutim, ne sprjecava formiranje posebnih nadzornih tijela od-
nosno uzakonjenje posebnih oblika kontrola. Iako se radi o svojevrsnoj rezi-
dualnoj kategoriji, dosadasnji je razvoj doveo do nekoliko oblika kontrole; u
nastavku ovog dijela rada pobliZe cemo razmotriti usporednopravna iskustva
vezana za instituciju posebnog, neovisnog nosioca nadzornih ovlasti -
ombudsmana kao i srodnih institucija.

3.2.A. Uprayni oreani kao nadzorni oroani
e} (o]

Temeljna razlika u nacinu organizacije nadzora nad lokalnim jedinicama
koji obavljaju upravai organi izrazena je u dva modela. Najprije valja istaknuti
“francuski model” koji je vrlo rasprostranjen, iako uz znatne modifikacije,
od kojih su najznacajnije izvrsene upravo u francuskom pravnom sustavu,
Za taj je model karakteristican izravan odnos izmedu centralnih i lokalnih
organa koji u bitnome pociva na instituciji prefekta. Naime, u doti¢nom
sustavu prefekt je, kao sluzbenik vlade, osiguravao komunikaciju izmedu
lokalnih i centralnih organa (prvenstveno ministarstva unutarnjih poslova).*!
Ujedno, prefekt je odgovoran za obavljanje vecine funkcija centralnih organa
na podrucju departmana, od kojih se najznacajnije ticu javnog poretka,*

Prije spomenute reforme prefekt je imao kontrolu (tzv. tutelle) nad aktima
lokalnih jedinica i mogao ih je staviti izvan snage zbog nezakonitosti. Vrlo
slican polozajna drugoj, niZoj razini lokalne samouprave zauzimao je nacelnik
opcine koji je, iako ga je birao conseil municipal - najceice na period od 6
godina, uvijek bio predstavnik centralne vlasti. Medutim, kako smo vec napo-
menuli, radikalna reforma koja je provedena u francuskom pravu lokalne

# V. ¢l 125, st. 1. Ustava Republike Bugarske od 12. srpnja 1991.

U obavljanju te uloge - i to izricito kada se radi o poslovima prenesenog djelokruga - prefektova pozicija
(jednako kao ona opcinskog nacelnika) oznacena je kao “funkcionalni dualitet”. Lokalni sluzbenici u istoj situaciii
“pozajmljeni” su centralnim vlastima. V. Izviestaj, str. 20.

# Od znacajnih funkcija koje su bile izvan nadleznosti prefekta isticemo poslove obrazovanja. V. opsirnije L.
N. Brown - [. S. Bell, op.cit.. str. 35.
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samouprave Zakonom od 2. ozujka 1982. u visokom je stupnju izmijenila
izgled nadzornog procesa, sto je, naravno, samo jedan aspekt reforme.

Prema novouspostavijenom, decentraliziranom sustavu lokalne samouprave
znacajan dio nadleZnosti prenesen je na regionalna vijeca, Ciji je predsjednik
postao vazna politicka figura.” Naime, potonjem su sada povjerene izviSne
ovlasti na razini departmana, ali prefekt ipak zadrzava odgovornost za javni
poredak, Glede nadzora nad aktima lokalnih jedinica prefekt gubi nadzorne
ovlasti, ali ne i svaki utjecaj u istovrsnom procesu.

Tako su precizno zakonski enumerirani akti lokalnih jedinica koji se uopce
moraju notificirati prefektu; ti akti stupaju na snagu trenom izvrsene noti-
fikacije, sto znaci da prefekt vise ne moze sprijeciti stupanje na snagu recenog
opceg akta; ipak, uloga prefekta u nadzoru i dalje je istaknuta jer samo o
njemu ovisi iniciranje procesa nadzora, ali i njegov krajnji domet: konacnu
odluku glede zakonitosti akta lokalnih jedinica donose upravni sudovi, a
uvedent su 1 stanoviti dodatni normativni “osiguraci” koji, pokazalo se, zna-
¢ajno utjecu na uniformiranje nacina na koji prefekti provode svoje ovlasti u
nadzornom procesu. Tako su sastavnim dijelom prefektura postali posebni
nadzorni odjeli &iji je iskljuciv cilj pripremanje odluka, tj. vodenje nadzornih
postupaka. Potonje ukljucuje i pripremu svih akata koji se koriste u
eventualnim upravnosudskim postupcima. U vecim prefekturama uvedeni
suidrugi posebni odjeli, kao npr. odjeli prostornog planiranja ili proracunski
odjeli. Konacno, stanovit je broj ovlasti - kao 5to je vodenje pregovora s lo-
kalnim vlastima - prenesen na niZe razine, $to je nesumnjiv i vrlo vazan iskorak
prema decentralizaciji samog nadzornog procesa.*

Posebno je vazno napomenuti da je recepcija francuskog modela, 1 u osnov-
nom i umodificiranom obliku, vrlo Siroka, a ¢ak izrazita u tranzicijskim drza-
vama. Na tom tragu organizirani su nadzorni modeli u madarskom i poljskom
pravnom sustavu, U oba slucaja ministarstvo unutarnjih poslova preko

“* Tako Brown - Bell kao znakovitu ilustraciju promjena poluéenih reformom navode sliededi primjer: bivsi
francuski predsjednik d Estaing, prisijen izabrati izmedu mandata u regionalnom vijecu 1 u nacionalnoj skupstini - a
zbog naknadnog izbora u Europski parlament, cdabire mjesto u regionalnom vijecu. V. Brown - Bell. op.cit.. str. 36

* Istadobno, izmijenjen je, ali ne u tolikoj mjeri. i poloZaj opcinskog nacelnika. To. medutim, ne znacida je
autonomija opcina neogranicena. Kao tri glavna smjera utjecaja sredisnjih vlasti na autonomiju opéina Brown - Bell.
op.cit.. str. 39, isticu: 1) neizimijenjene ovlasti opinskog nacelnika u podruéju javnog poretka. 2] potrebu odobrenja
od vlasti departmana (t). regionalne Chambre des Comptes u financijskim stvarimal, te 3} mogucnost da se odluke
vijeca i opcinskog nadelnika osporavaju pred nadleznim upravnim sudom.
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detasiranih drzavnih organa,® tj. sluzbenika® izravno kontrolira lokalne
jedinice. Uz to, istaknuta je uloga premijera koji - proprio motu (u poljskom
primjeru), tj. na prijedlog ministra unutarnjih poslova (madarski slucaj) -
imenuje kljucne drzavne sluzbenike unadzornom procesu.”’

Drugi model kojivalja spomenuti je onaj karakteristican, ali ne bez znacajnih
iznimki, za federativne drzave. Model bi se mogao nazvati "regionalnim” jer
bi se na taj nacin obuhvatile i drzave unitarnog drzavnog uredenja koje ga
primjenjuju. Pored toga valja naglasiti da je i taj model u velikoj mjeri modi-
{iciran, odnosno da postoje razlicite varijacije nekih temeljnih obiljezja
organizacije nadzornog procesa. U prezentnom modelu centralni organi
(savezni) mogu obavljati kontrolu djelovanja lokalnih jedinica, iako takva
ovlast presumptivno pripada nekom regionalnom organu.

U talijanskom slucaju rijec je, prema ¢l. 130/1. Ustava, o organu regije koji
kontrolira zakonitost akata provincija i opcina,* dok su u federacijama naj-
¢escinosioci nadzornih ovlasti upravni organi ¢lanica federacije. To je slucaj
s Njemackom i Austrijom (Landér), Svicarskom (kantoni).® Stovise, dalja
modifikacija moze iskljuciti gotovo svaku nadzornu ovlast centralnih organa,
odnosno svesti je samo na simboli¢ne intervencije putem statuiranja posebnih
“zemaljskih” funkcionara (njemacki primjer) ili odgovarajucih regionalnih
tijela (talijanski slucaj). Na taj nacin medijalni (regionalni, pokrajinski)
stupanj lokalne samouprave zapravo predstavlja iskljucivu komunikacijsku i
administrativau vezu izmedu lokalnih jedinica i centralne vlade, a pored toga
moze osigurati i institucionalnu bazu ukupnog sustava lokalne samouprave.
[stodobno se, medutim, ne iskljucuju drugi organi kao moguci nosioci
kontrole, osobito kada se radi o sudovima.”

¥ Rije¢ je v madarskom sustavu u kojem u svakoj od 19 Zupanija te u Budimpesti postoji posebna podruznica
centralne vlade zaduzena iskljucivo za kontrolu djelovanja lokalnih organa.

# Poljski pravni sustav poznaje “vojvode” kao posebne, u istoimenim lokalnim jedinicama situirane sluzbentke
izravno odgovorne premijeru i ovlatene na provedbu vilo Siroke kontrole nad aktima lokalnih organa.

¥ Zanimljivost madarskog primjera iskazuje se u faktu da je ¢elnik detaSirane podruznice centralnog organa
imenovan na neodredeno vrijeme.

* Kontrolu regionalnih akata ¢ini Commissione Statale di Controllo sulle Regioni, kojom komisijom predsjeda
Comimissario del Governo (¢l. 124/1. talijanskog Ustava).

# Prema odredbi ¢l 119/1. 1 3. austrijskog Ustava savez (Bund) i zemlja (Land) nadziru opcine. pri ¢emu je
nadleznost saveza primarna ako se radi o kontroli izvrsenja saveznih propisa. U ostalim situacijama primat pripada
zemljama.

% Tako, primjerice. talijanski sustav ukljucuje i upravnosudsku kontrolu lokalnih jedinica, ali i ukupne jane
uprave. U svakom regionalnom centru - njih 20 na broju - postoji regionalni upravni tribunal { Tribunali Amministrativi
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2.B. Sudovi kao nadzorni organ

Uloga sudova kao svojevrsnih arbitara odnosa izmedu dva relativno neovisna
centra politicke modi istodobno je vazna i nuzna. Vaznost proizlazi iz okol-
nostida o sudskim odlukama zapravo ovisi stvarni stupan (de Jcentralizacije,
a nuznost iz ¢injenice da principi zakonitosti uprave i diobe vlasti naprosto
ne dopustaju centralnim organima donosenie konacne odluke u eventualnim

sporovima s lokalnim organima. Stovige, u nekim je sustavima nuznost do-
vedena do apsolutnog; tako primjerice finski sustavlokalne samouprave ine

dopusta drugim organima da odlucuju o zakonitosti lc 1( Inih aktivnosti.
Nakon reforme iz 1982. g utu Lafego*l unadzornih sustava ulazii francuski
sustav jer odiuku o zakomtostj. donose iskljucivo upravni sudovi.

Upravo izneseno posebno kvalificira upravne sudove kao pogodne institucije
za konacno odlucivanje. Naravno, ved i sama dezignacija ovovrsnih sudova
implicira sirinu njthovih ovlastenja. Tako je gotovo "opce mjesto” svih anali-
ziranih pravnih sustava limitacija upravnih sudova na odlucivanje o zakoni-
tosti, ali ne i svrsishodnosti edgovarajucih akata (koji ovdje osim akata lokal-
nihjedinica ukljucuju i akte nadzornih organa). Ipak, i u ovom slucaju postoje
iznimke; najistaknutiju u tom pogledu predstavljaju svedski upravni sudovi,
U recenom pravnom sustavu legislativno ovlastenje moze - ali iskljucivo u
slucajevima kada se estimira postupanje nadleznog lokalnog tijela - obuhvatiti
i procjenu lokalnih odluka sa stajalista svrsishodnosti, u kojem slucaju sud
ne samo da moze staviti osporenu odluku izvan snage ved je u njegovoj
nadleznosti i donoSenje nove odluke >

Od posebne je vaznosti okolnost da prilikom rjeSavanja sporova nastalih u
nadzornom procesu sudovi redovito posjeduju ovlastenje iskoristavanjem
kojeg mogu suspendirati od izvr$enja suspektnu odluku lokalnog tijela. Na
taj se nacin sprjecava produkcija pravnih posljedica sve dok se pravomocno
ne odluci o zakonitosti te odluke. RijeC je o ovlasti koja je generalno prisutna
u usporednom pravu; od tranzicijskih (Poljska, Bugarska, Slovenija)* pa do

Regionali), dok se ¢ zalbe protiv nﬂh(‘x sih odluka upucuju na Drzavni savjet {Consiglio di State) u Rimu. Vise otome v,
h stranicu www.mi.cur. itiwd/,

* Od nemale je vaznosti da su takva ovlaitenja najcesce prisutna u pogledu poslova iz kruga tzv. "mandatnog
sektora”. Naime, $vedski sustav lokalne samouprave ukljutuje dva sektora: prethodno spomenuti koji je i jedine
o regnliran i tzv. fakultativni” koji se razhikuje od jedne do druge lokalne jedinice i kao takav nije reguliran.
O ostalim vidovima tzv. priviemenih mjera upravo na slovenskom primjeru v, tekst infra, izmedu bilj. 93-

normm
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vec¢ vilo etabliranih sustava lokalne samouprave (Svedska). Cak je 1 tradi-
cionalno centraliziran sustav poput francuskog prihvatio taj institut u ve¢
spomenutoj reformi s pocetka 80-tih godina. S obzirom na besprimjerno
dugu tradiciju upravnog sudovanja u Francuskoj, institut suspenzije brzo je
prihvacen i predstavlja, u ovom kontekstu, nedosegnuti uzor naspram svih
kompariranih sustava. Stoga nastavljamo rad s kracim prikazom recenog
instituta

Regulaciji instituta suspenzije izvrsenja osporavane odluke Zakon iz 1982.g.
posvecuje dosta legislativnog prostora. Naime, predvidena su dva tipa odgo-
varajuce procedure izbor koje pripada prefektu kao ovlastenom inicijatoru
upravnog spora. Tako prilikom podnoSenja tuzbe prefekt moze zatraziti i
suspenziju izvrsenja spornog akta, ali tu mogucénost zadrzava i kasnije, pa
¢ak i u upravnosudskom postupku pred Drzavnim savijetom (naravno, pod
uvjetomn da je sama tuzba podnesena pravovremeno).” Pvi tip procedure
na dispoziciji je tzv. "normalna” procedura u okviru koje nadlezni upravni
sud mora donijeti odluku o suspenziji u roku od mjesec dana od podnosenja
zahtjeva. Kao poseban novum ovog tipa procedure valja istaknuti i mogucnost
- koja znacajno suzava slobodu suda u odlucivanju o suspenziji - da se sus-
penzija odredi ipso iure ukoliko su razlozi tuzbe takvi da opravdavaju
eliminaciju osporene odluke, dakle cak i kada suspenzija nije zatrazena.®
Odredba ovakvoyg sadrzaja dovela je do prilicne promjene odgovarajude
sudske prakse koja je, do tada najcesce, odobravala suspenziju primjene
odluke ukoliko se pokazalo da bi njezino izvrSenje uzrokovalo Stetu koja bi
se tesko mogla popraviti te iz drugih “ozbiljnih” razloga. Prema izricitoj za-
konskoj normi nadlezni upravni sud obvezan je odluku o suspenziji odluke
donijeti u roku od mjesec dana.”

Drugi tip procedure omogucuje prefektu da provocira brzo sudsko odlucenge
0 zatrazenoj suspenziji, 1 to u roku od 48 sati. Kao jedini prihvatljiv razlog u
navedenom slucaju jest mogucnost da bi izvrsenje akta dovelo do narusavanja
neke temeljne slobode (prava) covieka ili gradanina. Odluku u tom slucaju

5 Prikaz temeljimo na knjizi G. Vlachosa, Les principes généraus du Droit Administratd], Paris, 1993, kao i
"V o
dosad citiranim izvorima.
3 Taj rok 1znosi dva mjeseca od dana kada je lokalna jedinica notificicala akt prefelu.
4 J ] i
= Tako i fzvjesta). str. 72.
® Tako G. Vlachos, op.cit., st 297
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ovlasten je donijeti iskljucivo predsjednik upravnog suda ili osoba koju on za
to izrijekom ovlasti.”’

U oba opisana tipa procedure protiv odluke o suspenziji moguce je koristiti
se pravnim sredstvom kojim instancijska nadleznost prelazi na drzavni savjet.
Odgovarajuci rok iznosi 14 dana od dana notifikacije osporene odluke
upravnog suda.”

3.2.C. Ostali organi kao nosioci nadzornih ovlasti

Ostaje nam jos da analiziramo posebnu, rezidualnu kategoriju ukoju spadaju
razli¢iti organizacijski oblici kreirani sa - iskljucivom ili uzgrednom - svthom
kontrole djelovanja lokalnih zajednica. Prethodno smo nagovijestili da cemo
na ovom mjestu rasclaniti kontrolu koju nad lokalnim zajednicama cine
posebna tijela koja najcesce, ali ne bez iznimke, nalikuju poznatoj instituciji
ombudsmana.

U toj potkategoriji nalaze se posebni organi ¢ije djelovanje u najvecoj mjeri
okupira normativni prostor izmedu sredisnjih i lokalnih organa. Ponekad se
radi o povjerenicima ili opunomocenicima predstavnickog tijela (nacionalnog
ili lokalnog}, ali postoje znacajni i brojni primjeri da organ u pitanju imenuje
i razrjeSava egzekutiva.® Ipak, u ovom kontekstu jedna je distinkcija osobito
vazna; naime, ve¢ prema administrativno-teritorijalnoj razini na kojoj djeluje
taj organ moze biti nacionalni ili lokalni, Shodno recenoj razlici objekt koji
se kontrolira jest u prvom slucaju sredisnja (nacionalna) uprava (rjede je u
opseg nadzornih ovlasti ukljucena i lokalna uprava)® ili u drugom slucaju
iskljucivo lokalna uprava. Nastavno, vazna distinkcija odnosi se na razliko-
vanje opsega nadleznosti reCenog organa, pri cemu diobni princip moze biti
personalni (odredena kategorija gradana) ili stvarni (odredeni poslovi javne
uprave, tj. odredena prava gradana).®!

7 1bid., str. 298

# V. poblize lzviestaj. str. 73-74.

* O razlozima pro ¢t contra iznesenih gesenja v. poblize D. Aviani, Pojam 1 vrste ombudsmana, Hivatska
javnia uprava, br. 171999, str. 67-93, osobito 79-84. Na ovom myjestu treba istaknutt zakljuénu misao citiranog autora
koji u sluéajutzv. “egzekutivnog ombudsmana” smatra da je to *... posebni eblik institucije kontrole tijela javne viasti,
na tradicijama ombudsmana”.

# Kao primjere takve dvojnosti nadzornih ovlasti tog organa D. Aviani navodi slu¢ajeve svih skandinavskih
drzava, op.cit., str. 83, bilj. 38.

U tom smisly razlikuje D. Aviani, op.cit.. str. 91-92, opceg | posebnog ombudsmana.
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Bez obzira na dalje mogude diobe,* rije¢ je 0 organu ¢ija je glavna ili jedna
od glavnih svtha kontrola lokalne uprave u cilju zastite ustavnih i zakonskih
prava gradana.® Uz to, kao temeljne prednosti analizirane institucije isticu
se neformalnost, siroki pristup javnosti, odsutnost znacajnijih troskova,
mogudnost pruzanja pravne pomoci 1 tsl. Medutim, kao najvaznije odlika
instituta istice se ovlast podvrgavanja nadzoru odnosa upravnih vlasti prema
gradanima te onih anomalija u tim vlastima za ¢iju korﬂm ju ustaljena pravna

stedstva nisu primjerena (tzv. “maladministration”)
Na lokalnoj razini sve navedene prednosti jos vise dolaze do izrazaja jer su
upravnopravni odnosi i najfrekventniji na istoj razini. Stoga je manje
vjerojatno - osobito ako je doti¢ni organ organiziran kao inokosni - da ce
jedan organ na nacionalnoj razini uspjeti jednako uspjesno obavljati svoju
funkeiju u svim lokalnim zajednicama. Ti i slicni argumenti najéesce su
koristeni prilikom argumentiranja potrebe uvodenja tih organa na lokalnoj
razini.® Medutim, osim prednosti taj institut pokazuje i stanovite nedostatke,
1 to podjednako na svim spomenutim razinama.

Najistaknutiji nedostatak jest neposjedovanje pravnoobvezatnih ovlasti u
provedbinadzora, sto moze dovesti, pa i dovodi do situacija u kojima upravne
vlasti ne postupaju u skladu s primjedbama ovovrsnog nadzornog organa:®’
osim toga iskustva pokazuju da uvodenje ove institucije nije znacajnije sma-

ja je moguce izlozene diobne principe kombiniratt. $to bi i u konkretnom
inog onome koji smo citirali u bilj. 22.

finitornih karakteristika ombudsmana v. podrobnoe D. Aviani. Kontrola nad upravom od strane

pariamen amog ¢ Jmmdsmana {doktorska disertacija), Split, 1996. str. 65-75.

“ V.1, 7-11. memoranduma koji je M. Haas pod nazivom The role of mediators/ombudsmen in defending

citizens tights podnio Kongresu Iokalnih i regionalnih viasti Europe. [zvor: web-stranica Vijeca Europe - www.coe.int.

# 1 tom sm levi instituta “ostvarenje moralité administrative, $to je vise od obveze

ostvarivanja zakonitog . 1trola mora udiniti upravu “manje opresivnom, pristupacnijom i iznad

breuzet od D. Avianija, Pojam.., str. 87, bil]. 43, a drugon a\‘edeni

wom je kontekstu zanimljmo promotriti koje se nepravilnosti

engleskog “lokal Il\)gOIhDU\j\rﬂaTh neopravddna od‘ouap sstupanja,

u se kao cil

a’, 1. daovovisn

svega humanijom”. Prvonavedeni ci
M. Peniatowshog od Brovwn-Bell. ap.ai
obuhvacaju pojmoem maladn
proceduralne nepravilnosti, da
odw en. V. podrobniie Izvie
V. vide u tom s

¥ Iznimka se n
funkcije. V. o tome odredenje pojma ombudsmana od American Bar Associa
tnih, D Aviand, Poj str. 72-73. Ipak, neki smatraju da je upravo doti
) te instituctje. V. 1, 23 memoranduma M. H

raion’ upraksi
ie netonih informacija i tsl. Primjerd su to vazniji sto sam pojam nije legislativic
L
want. Pojam. .., str. 86-87.
svim jaymim ispravama koje smatra znacajnim za of }
tion koji tu ovlast smatra jednom od
a "neobaveznost” vrina konkretnog
Slede britanskog primjera

neformalnos

v lzviedtay sie. 151

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAVMIN VNAY VISIVANH

I. Spraje: Nadzor nad djelovanjem tijgla lokaing samouprave...
548 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. {2000.), br. 3., str. 525.-560,

njilo pritisak na upravne, tj. upravnosudske instancije.®® Dodatno, djelovanje
recenih organa na lokalnoj razini pati od drugih nedostataka (slabija osnovica
legitimiteta no u slucaju nacionalne razine, veca podloznost dominantnim
grupama u manjim sredinama i tsl.).®

Konacno, valja izloziti nacine na koji se ta institucija koristi u usporedno-
pravnim sustavima. Tako postoje slucajevi organa zaduZenih samo za kon-
trolu lokalne ili regionalne uprave, ¢ak i u sustavima u kojima 1 ne postoji
istovrsni organ na nacionalnoj razini;”" ako se radi o lokalnoj razini, ovlasti
mogu obuhvatiti sve (britanski slucaj gdje su obuhvacene sve razine, od
regionalne do opdinske) ili samo jednu lokalnu razinu (slucaj njemacke
pokrajine Rehinland-Plalz gdje tzv. Biirgerbeaufiragte nadzire samo pokra-
jinsku upravu); suprotno navedenome, nadzorne ovlasti nad lokalnom up-
ravorn mogu biti ukljucene i u nadleZnost vec postojeceg organa na nacio-
nalnoj razini;”' konacno, na lokalnoj razini ovlasti nadzora mogu biti ograni-
¢ene samo na odredenu upravnu djelatnost. Primjeri ukljucuju odgovarajuci
organ na lokalnoj razini za pitanja javnog zdravstva i telekomunikacija (finski
slucaj) ili pitanja okolisa i telekomunikacija (portugalski slucaj)

72

3.3. Kriterij iniciranja djelovanja nadzornib mebanizama

Primjenom tog kriterija analiza sustava lokalne samouprave dat ce odgovor
na pitanje koji pravni subjekti posjeduju ovlastenje da svojim djelovanjem
iniciraju kontrolu nad aktima lokalnih jedinica. Ipak, kao dodatni, pomocni
kriterij na ovom mjestu valja pozornost obratiti na razliku u pravnoj prirodi
akta radi kontrole kojeg se namjerava pokrenuti kontrolni mehanizam - da-
kako, rijec je o razlici izmedu opcenormativnog i pojedinacnog akta. Naime,
$irina inicijativnih oviasti kao 1 uvjeti pod kojima se navedeno iniciranje moze
izvesti u svim pravnim sustavima ovise o tome radi li se 0 opdem ili poje-
dinacnom aktu lokalne jedinice. U tu svrthu nasu cemo analizu razdvojiti na

opisani nacin.

* ¥ f{rancuski odnosno britanski slucaj w Brown - Bell. op.cit., str. 33-34

¥ Podrobno ¢ tome v. D. Aviani, Pojam..., str. 87,1 M. Haas, op cit., t. 22-23.

7 Prvonavedeni primjert obthvacaju austrijski. belgiiski. nizozemski, Spanjelski, svicarsk
[znimka se odnosi na talijanski sustav u kojem postoji nekoiiko lokalnih ombudsmana na lokalnoj i regionalnoj razini,
iako ne postoji nacionalni ombudsman

" To je slucaj u ciparskom, ivanskom. islandskom pa i hrvatskom pravnom sustavu.

5

i britanski sustav

" Primjeri preuzeti iz t. 13 memoranduma M. Haasa.
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3.3.A. Opci akti lokalnib jedinica

U pogledu opcih akata moguci nacini pokretanja kontrole jesu:

a) neselektivna (opca, “automatska”) kontrola - koja se provodi nad svim
opcenormativnim aktima donesenim od lokalne jedinice. S obzirom na
neizostavnost kontrole, usporednoprayna iskustva redovito registriraju
preopterecenje kontrolnih sustava, to vise ako odnosni opdenormativni akt
i ne moze stupiti na snagu prije no $to nadzorna instancija izrekne svoj sud
o njegovoj sukladnosti pravu (tzv. kontrola a priori). Opravdano se primjecuje
da o konvergenciji takvog kontrolnog sustava s pravnim konceptom lokalne
samouprave jedva da i moZe biti govora.”™

Primjer Poljske rjecito potvrduje gornje tvrdnje (uz rezerve da je rije¢ o
nadzoru obavljanja poslova iz prenesenog djelokruga koji se ¢ini a posteri-
or1). Naime, predsjednici lokalnih predstavnickih tijela (kao i opcinski, t.
gradonacelnici) duzni su dostaviti sve opce akte vojvodama (predstavniku
centralnih vlasti) u roku od 7 dana. Od tog trena pocinje te¢i 30-dnevni rok
u kojem vojvode moraju donijeti odluku o (ne)zakonitosti opceg akta.™
Protekom navedenog roka vojvode vise ne mogu odlucivati o zakonitosti
opceg akta, ve¢ samo inicirati odgovarajuci postupak pred upravnosudskom
instancijom koja u tom smislu posjeduje jednake nadzorme ovlasti (ponistenje,
obustava od izvrsenja). Kao znacajno ogranicenje “automatizma” opisane
kontrole predlezi jednogodisnji rok u kojem se mora odluciti o sukladnosti
opcenormativnog akta sa zakonom, koji rok ukljucuje postupanje obiju
nadzornih instancija. Iznimka od tako postavljenog pravila iskljucivo se
odnosi na situaciju u kojoj predstavnici lokalnih jedinica nisu dostavili opci
akt uroku od sedam dana od njegova donosenja.” Nasuprot tome,

7 Tako i Izvjestaj, str. 39.

™ Vrijedno je napomenuti da vojvode mogu zakljuditii o djelomicnoj nezakonitosti opcenormativnog akta. U
svakom slucaju njihova odluka posjeduje retroaktivni udinak. Pored toga vojvode mogu obustaviti izviSenje nadziranog
opéeg akta ako zakljuce da bitaj akt mogao uzrokovati nepopravljive ili tesko popravljive pravne posljedice. Podrobnije
v. Izvjedtay. str. 93.
" Nakon proteka roka od godine dana odluke koje konstatiraju nezakonitost opceg akta imaju uglavnom
“informativau vrijednost”. Medutim, posredno ¢e se moci iskoristiti i taj vid njihova vazenja. Naime, prema ¢l. 160.
Zakona o upravnom postupku svi subjekti ostecent primjenom nezakonite odluke imaju pravo postavljanja odstetnog
zahtjeva naspram administracije.

Glede sustava nadzora koji se primjenjuje naspram opcih akata donesenih u stvarima iz vlastitog djelokruga
zamjetne su. takoder, vilo §iroke ovlasti vojvoda. Naime. ako vojvoda zakljudi da je takav opéi akt nezakonit, moze
zatraZit njegovo ponovno razmatranje: ukoliko lokalno predstavnicko tijelo donese istu odluku, vojvoda je ovlasten
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b) selektivna (diferencirana) kontrola - pretpostavlja obligatornost pro-
vodenja nadzora samo nad precizno opéenormativnim aktima. Pri tome,
pravna kvalifikacija moze biti taksativna ili izrazena u pone$to generalnijim,
pa onda i manje preciznim klauzulama. Tako za prvonavedenu inacicu pri-
mjer pruza francuski pravni sustav u kojem su sljedeci opdenormativni akti
podvrgnuti obligatornoj kontroli; 1) odluke opcinskog vijeca kao i svi
dokumenti uz njih, 2) svi akti koje opcinski nacelnik (maire) donese po
ovlastenju opcinskog vijeca a prema ¢l. L 122-20. Code des communes,” 3)
odluke regulativnog karaktera kao 1 one koje koje se ticu gradana a koje
maire donosi u svojstvu policijske vlasti (prema ¢l. L 131-1. 1 2. Code des
communes),” 4) svi ostali akti i mjere koje donosi maire, 5) sporazumi koji se
odnose na javne radove, nabave, zajmove, koncesije, zakupe lokalnih javnih
sluzbi komercijalne ili industrijske naravi, 6) odluke opcinskog nacelnika
(maire) koje se odnose na lokalne sluzbenike (npr. postavljanje u sluzbu,
unapredenje i tsl.), te 7) stanovite odluke lokalnih poduzeca,

S obzirom na navedene probleme, tj. zastoje koje u funkcioniranju kontrolnog
mehanizma moze prouzrociti neselektivna kontrola, recentni legislativni
trendovi pokazuju nastojanje da se ogranici broj opcih akata koji se
neizostavno moraju podnijeti ovla§tenom organu. Medutim, taj pristup ne
mora nuzno rezultirati povecanjem broja nezakonitih opcih akata; kao prvo,
obligatorno se nadzoru podvrgavaju oni opci akti koji svojim znacenjem
nadilaze lokalne okvire; drugo, opisani se legislativni ucinak nastoji kom-
penzirati Sirenjem inicijativnih ovlasti na druge pravne subjekte. U tom kon-
tekstu, kao “beneficijare” opisanog trenda stoga moZzemo oznaditi:

¢) lokalne jedinice - rijec je o iniciranju nadzornog mehanizma koji obavlja
sama lokalna jedinica, i to iskljucivo kao kontrolu koja se provodi prije dono-
Senja samog akta odnosno njegova stupanja na snagu. U ovom slucaju rijec je
o sustavu koji je nedvojbeno kompatibilan s pravnim nacelima lokalne sa-
mouprave a ujedno predstavlja garanciju zakonitog djelovanja lokalnih jedinica.

sporni akt staviti izvan snage i zamijeniti ga novim koji stupa na snagu tridesetog dana od njegova potpisivanja. U tom
roku vojvoda je duzan o tome informirati predsjednika lokalnog predstavnickog tijela i nadleznog ministea. Potonji
moZe promijeniti odluku vojvode prije njezina stupanja na snagu. V. Jzvjestaj. str. 94-95.

7 Od petnaestak odluka na ovom myjestu isticemo sve odluke u vezi s koncesijama, ugovorima o osiguranju.
prostornim uredenjem i tsl.

7 Naovom mjestu isticemo odluke u vezi s favnim cestama, zatim odluke iz podrucja gradevinarsiva, odluke
uvezi s javnim prosviedima itd.
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Talijanski sustav dobar je primjer svih prednosti takvog nacina nadzora.
Prema odgovarajucem talijanskom zakonu iz 1997. - Zakon br. 127 od 15.
svibnja - opisani se sustav nadzora provodi nad: 1) onim odlukama Giunte
(izvr$no tijelo lokalnih jedinica) za koje ona sama inicira nadzomu proceduruy,
te 2) odlukama tog izvr$nog organa, ali i opcinskih, tj. regionalnih predstav-
nickih tijela koje se odnose na javne nabave ako svojim znacenjem (iznosom)
nadilaze interes lokalne zajednice kao 1 odluke o primanju u lokalnu sluzbu,
tj. odluke kojima se ureduje organizacija stanovitih pravnih osoba. Posebno
vrijedi napomenuti da se takav nadzor provodi ako to zatrazi najmanje jedna
Cetvrtina zastupnika predstavnickog tijela one lokalne jedinice u kojoj Zivi
vise od 15.000 stanovnika, odnosno na zahtjev jedne petine zastupnika u
opcinama s manje od 15.000 stanovnika.”® Nadzorno tijelo, zbog Cinjenice
da je rije¢ o odlukama koje jos nemaju pravnu snagu, ovlasteno je jedino
zahtijevati ponovno odlucivanje o odluci koja ce ipak biti donesena ako za
nju glasa apsolutna vecina ¢lanova predstavnickog tijela odnosne lokalne
jedinice. Pored samih lokalnih jedinica ovlast za iniciranje kontrole mogu
posjedovati i

d) trece osobe - rijec je o ovlastima fizickih 1 pravnih osoba koje smatraju da
stanoviti opci akt lokalne jedinice, na odredeni nacin, vrijeda njihov pravni
status. Niti u jednom analiziranom usporednopravnom sustavu ovlast
iniciranja nadzornog postupka nije neograni¢ena, odnosno ne postoji
svojevrsni dactio popularis. Ipak, najblizi tome jest $vedski pravni sustav koji
kao jedino ograniCenje - opravdano, medutim, samo u slu¢ajevima opcih
akata za ¢ije se pravne konzekvencije moze redi da ne prelaze lokalne okvire
- postavlja prebivanje na podrucju one lokalne jedinice koja je izdala sporni
opéenormativni akt.”” Svi ostali pravni sustavi za ius standi in iudicio
pretpostavljaju postojanje stanovitog pravnog interesa. U Francuskoj je,
prema sudskoj praksi, redovito dostatan financijski interes.®

7 Tako Tzviestaj. str. 43.

™ U potvrdu tvrdnje v. i Swedish Local Government: Traditions and Reforms, Swedish Institut, 1996, str. 36-
37. Prema tom izvoru, da i jedna osoba postala stanovnikom lokalne jedinice, potrebno je da osim navedenog uvieta
posjeduje nekretnine na podruju te jedinice ili bude registrirana kao obveznik lokalnog poreza. Doduse, postoji ¢itay
niz specijalnib zakonskih odredbi koje abrogiraju receno pravilo u specijalnim podrucjima njegova vazenja. Tako
[zvjestaj, str. 105.

¥ Tako Brown-Bell, op.cit.. str. 39, navode egzemplarno slucaj (Ville de Nanterre. odluka Drzavnog savieta
od 20. studenoga 1964) u kojem je porezni obveznik uspio osporiti odluku opcine o otvaranju dentalne klintke uz
argumentaciju da ne postoji potreba za klintkom s obzirom na primjeren broj privatnih praksi.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAVAN VNAY YASIVAYH

1. Sprajc: Nadzor nad djelovanjem tijela lokalne samouprave. ..

5ED HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 3., sir. 525.-560.

3.3.B. Pojedinacni akti lokalnib jedinica

S obzirom na to da se radi o pojedinacnim stvarima u kojima je, nacelno,
djelovanje odluka lokalnih organa ogranic¢eno (inter partes), na iniciranje
odgovarajucih nadzornih mehanizama ovlastene su primarno osobe koje su
u tim stvarima participirale kao stranke. Rijec je o jednom od temeljnih
[judskih prava - pravu na pravnu zastitu - koje je kao takvo, osim u medu-
narodnom pravu,® priznato i u ustavnopravnom segmentu svih analiziranih
pravnih sustava.® Stoga se doticnim pitanjem necemo podrobnije baviti.*

3.4. Kriterij vrste pravne zastite lokalnib jedinica

Perspektiva tog kriterija otkriva nam koje mogucnosti pravne zastite stoje
na raspolaganju lokalnim jedinicama nakon obavljenog nadzora nad njihovim
aktima. Neizostavnost pravne kontrole djelovanja lokalnih jedinica ne smije.
posebno to nije dopustivo u pravnom sustavu koji djelatno realizira nacelo
vladavine prava, dovesti do situacije ukojoj ne postoji pravna zastita stanovi-
tog prava ili pravnog interesa. To znaci da jednak zahtjev na pravnu zastitu
moraju uzivati i autonomna prava lokalnih jedinica i odgovarajuce nadzorne
ovlasti nosilaca kontrole nad njima. Suprotstavljeni interesi - koji promatrani
iz drugacijeg rakursa predstavljaju i konkurentske kompetencijske razine,
pa se pitanje pravne zastite moze oznaciti i kao razgranicenje razli¢itih razina
nosilaca javnih ovlasti - moraju, u konacnici, ustupiti primat relevantnim
pravima (pravnim interesima) lokalnog stanovnistva na Ciju korist obje
institucionalne razine djeluju.

Na usporednopravnom planu diferencira taj kriterij dvije moguce solucije:
prva i gotovo ubikvitetna jest pravna zastita koju lokalnim jedinicama pruzaju
sudovi (i kvazisudski organi); druga, vrlo rijetka forma pravne zastite jest
unutarupravna zastita. U nastavku analiziramo obje “trase” pravne zatite.

¥V, primjerice ¢l. 13. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Vijede Europe.
1950), zatim ¢l. 2. st. 3. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (Ujedinjeni narodi, 1966).

8 Exempli gratiav. ¢l. 70/K madarskog Ustava iz 1990. (uz kasnije izmjcne i dopune). ¢l. 120. st. 2. bugarskog
Ustava, ¢l. 24. talijanskog Ustava, ¢l. 19. st. 4. u skladu s ¢l. 28. njemackog Grundgesetz iz 1949. (uz kasnije izmjene
i dopune).

% Ipak, kao osnovni smjerokaz glede relevantne i vrlo brojne literature v. primjerice P. van Dijk-G J.H. van
Hoof, Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, Deventer-Boston, 1990, str. 520-332: M.
Nowak, CCPR-Kommentar zum UNO-Pakt iiber birgerliche und politische Rechte und zum Fakultativprotokoll.
Khel am Rhein, 1988.
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3.4.A. Uunutarupravna zastita prava lokalnib jedinica

Na odluku o postojanju takvog pravnog puta zastite prava lokalnih jedinica
utjece u najvecoj mjeri oblik drzavnog uredenja. U skladu s time smatra se
logicnim da slozene (najéesce federativne) drzave omogucavaju - pa cak i
pretpostavljaju koristenju sudske zastite - lokalnim jedinicama utok unutar
upravne institucionalne konstrukeije. Medutim, pogresno je unaprijed odri-
cati mogucnost postojanja tog oblika pravne zastite u unitarnim drzavama.
Primjer koji rjecito potvrduje takvu inacicu regulacije sustava lokalne samo-
uprave dolazi iz Bugarske.

Naime, bugarski sustav nadzora nad lokalnim jedinicama ukljucuje vise
hijerarhijski strukturiranih razina; od opéinskog nacelnika preko regionalnog
guverenera pa sve organa centralne vlasti.® U skladu s tim hijerarhijskim
nizom krece se i mogucénost lokalnih jedinica da osporavaju nadzorne odluke
nizih pred neposredno viSim instancijama. Ipak, kao 5to smo napomenuli,
analizirani tip pravne zastite nesto je ucestaliji u federativno uredenim drza-
vama. Vrlo sofisticirani oblik izgraden je u njemackom pravnom sustavu.

Kao $to je poznato, sastavni dijelovi njemacke federacije suzemlje (Landér);
koje mogu, ali i ne moraju biti podijeljenje u “administrativna podrucja”
(Regierungsbezirke).*> Ako postoje, na Celu im je, kao vrhovni izvrs$ni organ,
Regierungsprasident (predsjednik administrativnog podrudja).® Ako postoje,
administrativna podrudja obavljaju nadzor nad okruzima (kao i gradovima
koji nisu obuhvaceni okruzima), ali ujedno predstavljaju i prvu zalbenu instan-
ciju za zalbe opcina 1 gradova na nadzorne odluke okruga. Ako, pak, ne

* Na ovom mjestu valja napomenuti da u bugarskom pravnom sustavu opcinski nacelnik. iako dio lokalne
samouptave, posieduje { znacajne kontrolne ovlasti naspram odluka opcinskog vijeca, ali i vice versa. Rijec je o specificnoj
reciprocnoj kontroli ukojoj je. primjerice, nacelnik ovlasten obustaviti od izvrienja odluku vijeca na vrijeme od sedam
dana, u kojem roku vijece mora ponovo odluditi o istoj odluci. Tek dvotrecinska vecina u ponovnom odluéivanju vodi
osnazenju spome odluke, pri ¢emu opcinski nacelnik zadrzava mogucnost iniciranja odgovarajuceg sudskog postupka.
Suprotni smjer opisane kontrole omogucuje vijecu koristenje ovlasti na ukidanje odluka nacelnika u roku od dva
mjeseca od njihova donosenja ako, prema misljenju vijeca, te odluke nisu u skladu s odlukama vijeca. Tako Izvjestaj,
str. 62.

% Lokalnu samoupravu u Njemackoj Cine opcine (Gemeinde) i gradovi (Stddte) kao i okruzi (Kreise). Potonji
predstavljaju savez opcina - i gradova ukljucenih u savez - koji posjeduje pravnu osobnost. Gradovi izvan okruga
(kreisfreie Stadte) u svom su poloZaju izjednaceni s okruzima.

“Trenutno takve administrativne jedinice bez pravne osobnosti postoje u 8 zemalja (to su Baden-Wirttemberg.
Bayern, Hessen, Niedersachsen, Sachsen i Sachsen-Anhalt. Nordrhein-Westfalen te u Rheinland-Pfalz. ). Regierungs-
prasident postavlja vlada zemlje.
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postoje administrativna podrucja, najvisa Zalbena instancija, naspram odluka
nizih lokalnih vlasti, unutar zemlje jest ministarstvo unutarnjih poslova koje
ujedno provodi nadzor nad okruzima (odnosno gradovima izvan okruga).¥’
Ujedno, iscrpljivanje upravnog pravnog puta obligatorna je pretpostavka za
koriStenje upravnosudske zastite (tzv. Widerspruch).®

3.4.B. Sudska zastita prava lokalnib jedinica

Unutar sirokog podrucja sudskih (ali i kvazisudskih) postupaka kao forme
zastite prava lokalnih jedinica u prvi plan se isticu - dakako, ovisno o pravnom
karakteru akta koji se osporava - a) upravnosudski, i b) ustavnosudski put
zastite. Neovisno o kojem se putu pravne zastite radilo, iz perspektive
lokalnih jedinica kardinalnim se ¢ini ovlastenje na osporavanje bilo kojeg
oblika interferencije centralnih organa pred odgovarajucim organom. Kako
smo vec pokazali, krug obveza koje ¢lanice Povelje preuzimaju prihvacanjem
¢l 11. ne obuhvaca neizostavnu sudsku nadleznost u takvim slucajevima,
vec postojanje nepristranog i zakonom ustanovljenog organa kao instancije
nadlezne za razrjeSavanje pravnih sporova nastalih izmedu sredisnjih i
lokalnih vlasti.® Promatrajudi usporednopravne sustave, medutim, jasna je
tendencija da se svi navedeni sporovi lociraju u kompetencijskom krugu sud-
skih organa. Pri tome valja upozoriti na jasno raspoznatljiv trend da nadlez-
nost sudova obuhvati sve pravne oblike kroz koje centralni organi nadziru
lokalne jedinice. U tom smislu navodimo - pored vec poznatih primjera po-
niklih u visokorazvijenim pravnim sustavima - primjere iz slovenskog i
poljskog prava.

Referentni slovenski zakon, naime, predvida locus standi lokalnih jedinica
(opéine i pokrajine) i u ustavnosudskom i u upravnosudskom postupku.
Potonja aktivna legitimacija obuhvaca ovlastenje pokretanja upravnog spora
ne samo protiv upravnih akata vec i protiv mjera kojima se drzavni organi

¥ Tako i P. Stiel. Nadzor drZave nad jedinicama lokalne samouprave u Bavarskoj - samouprava, demokracija
i pravna drZava - simbioza ili proturjeCnost, u: Hrvatska javna uprava, br. 2/1999, str. 312, ali i D. Haschke. Local
Government Administration in Germany, na web-stranici:www.findlaw.com (Germany).

% Tako 1 P.Stiel, op.cit.. str. 313. Vise o Widerspruchu kao jedinstvenom upravnopraynom sredstvu predsudskog
karaktera v. kod Z. R. Tomica. Upravno pravo {upravna kontrola uprave), Beograd, 1990, str. 76-78, kao i kod H. .
Wollfa - O . Bachofa - R Stobera, Verwaltungsrecht I, Miinchen, 1994, str, 312-313,

9V supra, tekst izmedu bifj. 17-19.
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koriste u provoden;ju nadzora.* Stovise, zakonski je statuiran i polozaj lokalne
jedinice kao stranke u svakom postupku pred drzavnim organima - dakle,
kako upravnom tako i sudskom - ako akti doneseni u takvom postupku izrav-
no tangiraju ustavna odnosno zakonska prava i interese lokalne jedinice !

Slican primjer pruza i poljsko zakonodavstvo. Naime, prema izricitoj odredbi
odgovarajuceg zakona lokalna jedinica (opcina i savez opcina) moze, u roku
od trideset dana od dostave, osporiti zakonitost akta nadzornog organa.
Objekt osporavanja, u istom roku, moZe biti i obligatorno misljenje (odnosno
neki drugi vid obvezatne suradnje) koje je od stanovitog organa duzna
pribaviti lokalna jedinica prilikom donoSenja opceg akta.?? Upravnosudska
nadleznost proteze se i na slucajeve sukoba nadleznosti izmedu lokalnih i
centralnih organa (najéesce lokalnih ispostava potonjih), pri cemu kao kurio-
zitet valja napomenuti da nepostovanje ovovrsnih odluka omogucuje sudu
novéano kaznjavanje “neposlusne” stranke.” Konacno, valja upozoriti i na
ubikvitetnu ovlast sudova nadleznih za rjeSavanje sporova nastalih izmedu
centralnih (ili regionalnih) i lokalnih vlasti; rijec je o mogucnosti odredenja
priviemenih mjera.

Ovlast o kojoj je rije¢ obuhvaca vise pojedinacnih ovlasti kojima se nadlezni
sud moze koristiti za vrijeme trajanja spora. Dvije najistaknutije odnose se,
prvo, na mogucnost odredivanja - ili restauriranja - odgodnog ucinka akta
kojim se spor inicirao te se tako priviemeno zaustavlja izvrsenje nadzorne
odluke centralnih vlasti; te, drugo, na priviemeno uredenje spornog odnosa
do zavrSetka pendentnog spora.’ S obzirom na to da se radi o mjerama koje
ni u kojem pogledu ne prejudiciraju okoncanje spora - tzv. “wait and see”
mjere, one su kao takve spojive 1 s nacelom lokalne autonomije ali i s potre-

#V.¢l.92. slovenskog zakona (v. bilj. 26). Prethodni ¢lanak predvida locus standi lokalnih jedinica pri pokretanju
postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti onih propisa koji zahvacaju u ustavnopravni polozaj i samoupravna prava
lokalne zajednice.

% (1,93 slovenskog zakona (v. bilj. 26). Preventivno izbjegavanje nesavisenih propisa koji mogu generirati
sporove izmedu sredisnjih i lokalnih organa uzakonjeno je u sljedecem clanku (¢1. 94) istog propisa; prema toj odredbi
formalizira se postupak prvog doma slovenskog parlamenta kada se u zakonodavnoj proceduri nalazi propis koji se
tice interesa lokalnih jedinica. Duznost doma ukljuéuje pribavljanje miljenja lokalnih jedinica prije donoSenja propisa,
a u slucaju kada se propis odnosi na pojedinaéne lokalne jedinice, dom se obvezuje eksplicirati ratio legis doti¢noj
lokalnoj jedinici {ili jedinicama), takoder prije prihvacanja propisa.

% (1. 89.198. Zakona o opéem Upravnom sudu iz 1995.g,

% V. lzviesta). str. 96.

“V_utom smislu i Preporuku No. R (89) 8 Odbora ministara Vijeca Europe o priviemenoj sudskoj zastiti u
upravnim stvarima, nacelo [11.
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bom zastite zakonitosti.* Naravno, te mjere smislene su samo uz ispunjenje
odredenih uvjeta. Prvi od kljucnih odnosi se na “razumno” trajanje spora,
pod ¢ime se razumije rjesavanje spora u relativno brzom roku jer se u suprot-
nom gubi neutralni u¢inak tih mjera pa one mogu postati sredstvo pogo-
davanja jedne od stranaka u sporu. Drugi uvjet dolazi do izrazaja posebice u
onim pravnim sustavima u kojima su prisutni stanoviti zastoji u sudskom
odlucivanju. U tom slucaju smatra se potrebnim ugraditi u odgovarajuce
propise mogucnost provjere opravdanosti priviemenih mjera, odnosno
ponovno odlucivanje o njima na zahtjev jedne od stranaka u sporu,*

Kao $to usporednopravna grada pokazuje, ovlast odlucivanja o priviemenim
mjerama posjeduju beziznimno sudovi; najcesce radi se o njihovoj iskljucivoj
nadleznosti.”” Ipak, nisu rijetki primjeri da institut privcemenih mjera obu-
hvati i nadleZnost upravnih organa. Kako je na$ pravni sustav istaknut po
iskljucivoj kompetenciji upravnih organa u tom pitanju, ¢ini nam se uputnim
prikazati upravo spomenute usporednopravne primjere. Stoga u nastavku
detaljnije prikazujemo referentna zakonodavna rjesenja slovenskog prava
uz osvrt i na njemacki primjer.

Prema novom slovenskom Zakonu o upravnom sporu iz 1997.g.% ustanov-
ljuje se opca i supsidijarna nadleznost upravnog suda u sporovima izmedu
drzave i lokalnih zajednica.”® Samo podnosenje tuzbe nema suspenzivni
ucinak, ali na zahtjev tuzitelja nadlezni upravni organ moze odgoditi izvrSenje
osporenog akta.'® Pri tome odgovarajucu odluku nadlezni je organ duzan

% U tom smislu v. i t. 2. Poglavlja 111. Preporuke 98 koja upotrebu priviemenih mjera u odnosima izmedu
centralnih 1 lokalnih vlasti indicira hitnoscu slu¢aja. tj. opasno$cu od nepopravljive Stete.

% Takav stav izrazen je i u Preporuci 98 {t. 4. Poglavlja II1.) kao i Preporuci No. R (89} 8 (nacelo IV).

% Takvo normativno stanje predlezi u Francuskoj (v. supra, tekst izmedu biljeski 52-57), Poljskoj (v. Izvieitaj,
str. 93). ali i u Austriji. Prema § 30. relevantnog propisa {Verwaltungsgerichishofgeserz iz 1985.g.. uz kasnije izmjene i
dopune} pravilo nesuspenzivnosti moze iznimno promijeniti nadlezni upravnisud, ito na zahtjev tuzitelja. Donosenje
takve odluke uvjetovano je zahtjevom tuZitelja, nepostojanjem suprotnog i kvalificiranog javnog interesa, tj. uzimanjem
uobzir svih ostalih tangiranih interesa. ali i opasno3cu da Ce izvsenje nanijeti nerazmjernu Stetu tuzitelju. Sud moze
ponovno adlucivati o nametnutom suspenzivnom ucinku tuzbe.

% Zakon je objavljen u Uradnom listu Republike Slovenije br. 30/97 1 65/97 a primjenjuje se od 1. sije¢nja
1998.

# V. ¢l 2. st. 3. slovenskog ZUS-a koji nadleznost upravnog suda prodiruje i na sporove izmedu lokalnih
zajednica kao i na sporove izmedu njih i nositelja javnih ovlasti. sve pod pozitivnom zakonskom rezervom i pod
negativnom ustavnom rezervom.,

V¢l 90. st. 1-2 citiranog propisa; pri tome je odluka nadleznog upravnog organa uvjetovana mogucnoscu
nastanka teSko popravljive $tete izvrienjem, a odgoda se ne protivi javnom interesu, tj. ne postoji opasnost da bi
proustranci nastala veca nepopravljiva steta. Prema st. 4. istog ¢lanka nadlezni upravni organ moze odrediti odgodu
izvrsenja i iz drugih razloga ako to dopusta javni interes.
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donijeti u roku od sedam dana od dana primanja zahtjeva.'! Ako je taj or-
gan donio negativnu odluku, tuzitelj se s istim zahtjevom moze obratiti
upravnom sudu, pri cemu valja naglasiti da je upucivanje tog zahtjeva uprayv-
nom organu nuzna procesna pretpostavka za ponavljanje istovrsnog zahtjeva
u upravnom sporu. ' Pored opisane, nadlezni upravni sud - ali ovaj put kao
ekskluzivnu - posjeduje i ovlast priviemenog uredivanja spornog odnosa, i
to putem “zacasne odredbe” iz ¢l. 69. citiranog propisa. Rije¢ je o ovlasti
koju je zakonodavac indicirao narocito u trajnim pravnim odnosima s ciljem
izbjegavanja tezih stetnih posljedica, tj. nasilja. O odgovarajucem zahtjevu
tuzitelja mora biti odluceno u roku od sedam dana a eventualno nezado-
voljstvo zakljuckom upravnog suda tuzitelj moze izraziti zalbom Vrhovnom
sudu koji 0 njoj mora odluciti u tri dana od dana primitka.'®

Ratio prikazanog instituta vise je nego ocit; Zeli se zadrzati balans izmedu
potrebe za ekspeditivnim provodenjem odluka nadleznih drzavnih organa
ali i primata sudova u rjesavanju svih pravnih sporova. Primijenjen na odnose
izmedu centralnih i lokalnih vlasti tako koncipiran institut pokazuje se vrlo
upotrebljivim jer je adekvatan situacijama koje mogu nastati prilikom pro-
vedbe nadzora nad lokalnim jedinicama. Naravno, regulativno uredenje koje
mora “pomiriti” i upravnu i sudsku nadleznost u ovom aspektu moze biti i
drugacije, sto pokazuje primjer njemackog prava.'%

1y ¢l 30. st. 3. slovenskog ZUS-a.

V. ¢l.69. st. 1 slovenskog ZUS-a i T. Jerovick, Uvodna pojasnila pri Zakonu o upravnem sporu, Ljubljana,
1998. str. 35.

¥V ElL 69. st. 2-5. slovenskog ZUS-a.

i Radise 0§ 80. odgovarajuceg njemackog propisa {Verwaltungsgerichtsordmung iz 1960.g.. uz kasnije izmjene
i dopunc). Prema njemackom modelu osporavanje odluke upravnih vlasti - izviSeno uz pomoc Widersprich kao i
specilicne upravnosudske tuzbe {tzv. Anfechiungsklage) - samo po sebi vodi odgodi izvisenja tih odluka (st. 1). Kao
tznimke od pravila suspenzivnosti predleze sljedesi sludajevi: 2) naredba o placaniu javnih davania, b} neodgodive
naredbe i mjere policijskog karaktera. ¢) kada je to odredeno saveznim zakonom. te d) kada se radi o neodgodivom
izvidenju wjavnom interesu, tj. u prevalentnom interesu nekog od procesnih subjekata, a po odredbi nadleznog upravnog
organa. Kao pretpostavka izvi$enja u potonjoj grupi slucajeva upravni organ mora pismeno obrazloZiti potrebu
neodgodivosti, osim u slucajevima opasnosti za 7ivot i zdravlje. ifi vlasnistvo gradana (st. 2-3). Konacno. nadlezni je
upravni sud ovlasten - po zahtjevu - ponovno uspostaviti. u cijelosti ili djelomitno, odgodni uéinak u slucajevima
navedenim od a) dod}. Sudski odredena odgoda moze biti predmet ponovnog odlucivania istog suda (sudskog vijeca),
a u hitnim slucajevima o njoj moze odluciti  predsjednik vijeca (st. 3.17. § 80).
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4. Zakljucne primjedbe

[zviSena analiza medunarodnog i usporednog prava pokazala je shjedece:
prvo, kako lokalna samouprava ne bi ostala samo politicka deklaracija,
potrebno je uzakoniti takav pravni sustav u kojem postoji administrativni
pluralizam kao posljedica paralelnog postojanja u znacajnoj mjeri neovisnih
izvora moci, pa shodno tome i prava, tj. jurisdikcije;

drugo, takvo stanje nuzno stvara probleme proizasle iz Cinjenice generiranja
medusobno suprotstavljenih - centripetalnih odnosno centrifugalnih -
interesa;

trece, nadzorni mehanizam krucijalno je sredstvo harmonizacije juksta-
pozicioniranih interesa, odnosno konkurentnih jurisdikcija. Stoga reforma
sustava lokalne samouprave mora rezultirati uzakonjenjem - pri Cemu se
pojam doslovno shvaca jer negira mogucnost podzakonske regulacije (¢l. 2.
Povelje) - nadzornog mehanizma koji moze odgovoriti reCenim potrebama.
Drugacije reCeno, narav i sadrzaj referentnih normi vjerno iskazuju stvarno
uvazavanje autonomije lokalnih jedinica ili stupanj centralizacije;

Cetvrto, osnovna karakteristika tako ustrojenog nadzornog mehanizma mora
biti neutralnost, pod ¢ime se razumije takvo djelovanje relevantnih pravnih
normi koje omogucuje realizaciju svih konkurentnih interesa, naravno na
presumptivno razli¢itim razinama, te

peto, uskladenost sa zahtjevima koji proizlaze iz normi viSeg ranga, bilo da
se radi o internim odnosno medunarodnopravnim normama. Potonji izvori
-za europske dr7ave najznacajnija je Europska povelja o lokalnoj samoupravi
- nedvosmisleno favoriziraju takvu koncepciju nadzora nad lokalnim
jedinicama koja naglasava:

Sesto, ogranicavanje ekstenzivnosti nadzora nad djelovanjem lokalnih jedinica,
i to u smjeru smanjivanja broja nadzornih instancija koje su ovlastene
provoditi nadzor svrhovitosti (s obzirom na to da se nadzor zakonitosti smatra
opceprihvacenim i potrebnim oblikom nadzora). Ostvarenju istog cilja sluzi
i primjena nacela razmjernosti pri nadzoru nad djelovanjem lokalnih jedinica,
koje se na specifican nacin ima izraziti i u sliedecoj odlici, a to je

sedmo, jacanje postupovnopravnog polozaja lokalnih jedinica navlastito u
postupcima zastite vlastitih samoupravnih prava, pri cemu relevantna interna
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regulativa u razmjer mora dovesti mogucnosti pravne zastite [okalnih jedinica
s nadzornim ovlastima centralnih organa. Ovdje valja napomenuti da ideal
u tom kontekstu predstavlja iskljuciva nadleznost sudova u rjesavanju sporova
proizaslih iz odnosa izmedu centralnih i lokalnih organa (¢l. 11. Povelje);

osmo, usporednopravni sustavi pokazuju da je konstantna reforma sustava
lokalne samouprave neminovna, 1 to u smjeru sve veceg uvazavanja autono-
mije lokalnih jedinica, cemu odgovaraju i karakteristike odnosno tendencije
analiziranih nadzormih mehanizama;

deveto, uklanjanje prethodnog nadzora kao pretpostavke stupanja na snagu
akata lokalnih jedinica - akti lokalnih organa stupaju na snagu bezuvjetno i
neovisno o prethodnom stavu nadzornih instancija, a eventualni nadzor
nastupa tek a posteriori;

deseto, selektivnost u objektima nadzora - tendencija obuhvaca takvu regu-
laciju nadzora u kojoj se nadzoru podvrgavaju samo odredeni, sve preciznije
determinirani i malobrojniji akti lokalnih jedinica. Zamjetno je da u tako
opisanu grupu akata ulaze akti koji svojim stvarnim ili potencijalnim zna-
¢enjem (konzekvencijama) nadilaze lokalne granice. Ujedno, time se
eliminira zastoj u provedbi nadzora kao posljedica preopterecenosti odgo-
varajuceg nadzornog mehanizma;

jedanaesto, raznovrsnost nositelja nadzornih ovlastenja - moZe se notirati
tendencija propulzivnog Sirenja nadzornih ovlasti i na druge subjekte osim
centralnih upravnih organa. Tvrdnja se prije svega odnosi na specijalizirane
sudove, ali i na ombudsmane, specijalizirane organe 1 agencije (tzv. “sektorska
kontrola”). Istodobno, $iri se krug subjekata ovlastenih da iniciraju djelovanje
nadzornih mehanizama nad lokalnim jedinicama;

dvanaesto, nijansiranje odnosa centralnih i lokalnih organa - u skladu s tom
tendencijom odnos izmedu recenih subjekata nije samo nadzorni; u sve vecoj
myjeri ukljuceni su i odnosi suradnje, (struéne) pomocdi, ali i upozorenja. Ti
su odnosi formalizirani 1 izravni (bez posrednika) te najcesce prethode
formalnom nadzoru. U skladu s time javljaju se i tendencije jacanja samo-
kontrole lokalnih jedinica kojom te jedinice mogu eksterni nadzor uéiniti
nepotrebnim.
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1. Sprajc: Nadzor nad djelovanjem tijela lokalne samouprave. .
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SUPERVISION OF THE ACTIVITIES OF LOCAL AUTHORI-
TIES; INTERNATIONAL LEGAL FOUNDATIONS AND
COMPARATIVE LAW REVIEW

Summary

The question of the organization of local self-govenment is undoubtedly
one of the fundamental issues in the organization of government as well as
the legal system as a whole. In creating this part of their legislation, most
European countries are obliged to respect their international legal obliga-
tions deriving from the European Charter of Local Self-Government. With
regard to the supervision of local authorities, the “European minimum”
includes the implementation of the principle of legality in regulating local
self-government, but also the exercise of legality in supervising local
auborities, with the restriction of the supervision of expediency. In addi-
tion, local authorities are entitled to dispose of the means of effective legal
protection in order to protect their rights as well as fundamental principles
of local self-government.

The review of comparative legal systems, which includes the systems of coun-
tries in democratic transition, but also the countries of developed demo-
cracy - has been made according to four criteria of control mechanisms:
the criterion of the scope of control, the criterion of the controlling authori-
ty, the criterion of initiating control mechanisms, the criterion of the type
of legal protection of local authorities. The analysis has shown that in the
recent European legislation unconditional validity of local acts is presup-
posed and tendencies towards selective supervision which includes only the
most important acts made by local authorities have been noted. Supervi-
sion is not only carried out by central government bodies, but also courts -
sometimes as the only controlling authority - but more and more frequently
and in different areas of operation - by special bodies such as ombudsmen,
specialized organizations, and similar ones. Simultaneously, the relation
between central and local government is taking shape, so that there are
more and more instances of cooperation, assistance and even advance no-
tices which precede formal supervision.

Key words: supervision, local self-government, legality, local authorities






