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Sazetak

Zbog cestih izmjena materijalnih propisa u upravnom pravu, a posebice njihovih
izmjena tijekom upravnog postupka, nastaju dvojbe o pitanju koji se propis
primjenjuje. Upravna tijela razlicito pristupaju ovom problemu, a stranke
se nalaze u nedoumici jer postupak iniciraju prema jednom (tada vazZecem)
propisu te ocekuju rjeSenje zahtjeva upravo prema tom propisu. U radu se
iznose stajalista najvisih sudova Republike Hrvatske o primjeni materijalnih
propisa u situaciji kada se oni izmijene tijekom upravnog postupka.

Kljucéne rijeci: izmjene propisa, pokretanje upravnog postupka,
prostorno planiranje, gradnja, komunalni doprinos,
pravna shvacanja.
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1 Uvod

Ceste su promjene materijalnih propisa u hrvatskom upravnom pravu, bilo da se
radi o propisima koji se donose na drzavnoj ili regionalnoj razini. Problem u primjeni
propisa nastaje kada do promjena dolazi tijekom trajanja upravnog postupka.

Nacelno gledajuci, rjesenje bi trebalo naci u prijelaznim odredbama ukoliko
ih novi propis ima. Medutim, zbog relativno ¢estog nedostatka prijelaznih normi
javnopravna tijela u podruc¢jima svoje stvarne nadleznosti nalaze razlicite izlaze iz
ove situacije.

Neka tijela primjenjuju propis koji vazi u vrijeme rjeSavanja, pri ¢emu
drugostupanjsko tijelo ponekad primjenjuje propis koji je vazio u vrijeme
donosenja prvostupanjskog rjesenja, a ponekad propis koji vazi u vrijeme donosenja
drugostupanjskog rjesenja. S druge strane, neka tijela primjenjuju propis koji je vazio
u vrijeme pokretanja upravnog postupka, neovisno o tomu §to taj propis vise ne vazi
u vrijeme odlucivanja o zalbi.

Pitanje je 1i s obzirom na vremensku dimenziju primijenjen pravilan propis,
znacajno je iz dva razloga. Osiguranja nacela zakonitosti u upravnom postupku,
prema kojem javnopravna tijela rjeSavaju upravnu stvar na temelju zakona i drugih
propisa te op¢ih akata donesenih na temelju zakonom utvrdenih javnih ovlasti.! Ali
s druge strane i radi zaStite prava i interesa stranke, jer stranka ulazi u neki odnos
(primjerice podnosi zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole i poduzima ostale
radnje u tom pravcu) sukladno propisima koji su joj poznati u vrijeme podnosenja
zahtjeva. Prema tomu ocekuje rjeSenje svoje situacije prema tada pozitivnom propisu.
Moze li se kasnija izmjena propisa negativno odraziti na pravo stranke?

2. Praksa Upravnog suda Republike Hrvatske
2.1. Mjerodavno procesno pravo

Upravni sud Republike Hrvatske? ocjenjuje zakonitost upravnog akta prema
propisima koji su bili na snazi do trenutka njegovog donoSenja. Dakle, prema
propisima koje je javnopravno tijelo primijenilo (u tom slucaju ocjenjuje je li propis
pravilno primijenjen) ili trebalo primijeniti. Iz toga slijedi da promjena propisa
tijekom upravnog spora u pravilu nije relevantna, iako to s obzirom na konkretne
prijelazne zakonske odredbe, moze biti.

Medutim, ako se propis promijenio tijekom upravnog postupka Sud mora
ocijeniti je li primijenjen pravilan propis — «stari» ili «novi».

Redovito pitanje, koje se pri tome namece, (i uz postojanje prijelaznih zakonskih
odredbi) je kada je postupak pokrenut, odnosno je li uopce i kada postupak zapocet.
Odgovor na to nalazimo u normama procesnog prava.

1 Clanak 5. Zakona o opéem upravnom postupku. Narodne novine br. 47/09. Dalje u
tekstu: novi ZUP.
2 Dalje u tekstu: Upravni sud ili Sud.
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Upravni postupak se moze pokrenuti na zahtjev stranke ili po sluzbenoj duznosti.?
Dosadasnja postupovna norma glasila je ovako: Upravni postupak je pokrenut ¢im je
nadlezno tijelo izvrsilo ma koju radnju u cilju vodenja postupka.*

Dakle, nije bilo predvideno donoSenje posebnog zakljucka o pokretanju
postupka, ve¢ se postupak pokretao izvrSenjem bilo koje radnje u cilju vodenja
postupka. Kada se postupak pokretao po sluzbenoj duznosti u pravilu je prva radnja
bila pozivanje stranke. Ako se pokretao u povodu zahtjeva stranke, to je takoder
moglo biti pozivanje stranke, ali i svjedoka, vjeStacenje i sl., odnosno izvrSenje bilo
koje radnje s ciljem prikupljanja podataka.

Prema novom ZUP-u, trenutak pokretanja postupka vise nije identi¢no rijeSen u
odnosu na postupke koji se pokrecu na zahtjev stranke ili po sluzbenoj duznosti.

Tako se postupak, koji se pokrec¢e na zahtjev stranke smatra pokrenutim u
trenutku predaje urednog zahtjeva javnopravnom tijelu’> U odnosu na pokretanje
postupka po sluzbenoj duznosti zakonsko rjesenje je identi¢no ranijem — postupak
se smatra pokrenutim kad sluzbena osoba u javnopravnom tijelu poduzme bilo koju
radnju sa svrhom vodenja postupka po sluzbenoj duznosti.

Praksa Upravnog suda, o kojoj ¢e dalje biti rijeci, utemeljena je na pokretanju
postupka kao trenutku koji je odlucan za procjenu koji materijalni propis se
primjenjuje. Imajudi u vidu dijelom izmijenjenu odredbu opéeg procesnog zakona,
trenutak pokretanja postupka potrebno je tumaciti sukladno mjerodavnom procesnom
zakonu.”

2.2. Prijelazne odredbe materijalnih zakona

Ukoliko novi zakon sadrzi prijelazne odredbe o dovrSetku zapocetih postupaka,
situacija je relativno jasna. Javnopravno tijelo, odnosno Sud mora postupiti po zakonu
1 primijeniti propis koji mu zakon nalaze.

Primjerice Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o prostornom uredenju
(«Narodne novine» br. 100/04) sadrzi prijelaznu odredbu prema kojoj ¢e se postupci
izdavanja lokacijskih dozvola i prekrsajni postupci zapoceti po Zakonu o prostornom
uredenju (»Narodne novine«, br. 30/94, 68/98, 61/00 i 32/02) do stupanja na snagu
ovoga Zakona dovrsiti po tom Zakonu.®

3 Clanak 40. stavak 1. novog ZUP-a. Gotovo identiéna norma je ¢lanak 123. Zakona o
op¢em upravnom postupku. Narodne novine br. 53/91 i 103/96. Dalje u tekstu ZUP.

4 Clanak 125. stavak 1. ZUP-a.

5 Clanak 40. stavak 2. novog ZUP-a.

6 Clanak 40. stavak 3. novog ZUP-a.

7 Sukladno odredbi ¢lanka 168. novog ZUP-a, postupci zapoCeti do stupanja na snagu
ovoga Zakona nastavit ¢e se i dovrsiti prema odredbama Zakona o opéem upravnom postupku
(»Narodne novine, br. 53/91 i 103/96).

8 Clanak 41. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o prostornom uredenju. Narodne
novine br. 100/04. Prema ¢lanku 43., Zakon stupa na snagu osmoga dana od dana objave u Narodnim
novinama. Objavljen je 20. srpnja 2004.
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No, unato¢ preciznoj zakonskoj odredbi bilo je sporova u kojima javnopravno
tijelo nije zapocete postupke dovrsilo prema navedenom Zakonu, ve¢ je primjerice o
zahtjevu za lokacijsku dozvolu rijesilo temeljem Uredbe o uredenju i zastiti zasti¢enog
obalnog podru¢ja mora, donesene nakon stupanja na snagu spomenutog Zakona.’

Iz presude Upravnog suda broj: Us-10254/06 od 12. lipnja 2009.:1°

,»1z podataka spisa predmeta proizlazi da je postupak u povodu zahtjeva za
izdavanje lokacijske dozvole od 21. svibnja 2004., pokrenut prije stupanja na snagu
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o prostornom uredenju, jer spisu predmeta
prilezi dopis prvostupanjskog tijela klasa: UP/I-350-05/04-01/39, ur. broj: 2181-
05/05-04-2 od 8. lipnja 2004. kojim se tuziteljica poziva na nadopunu dokumentacije
te dopis istoga tijela klasa: UP/I-350-05/04-01/39, ur. broj: 2181-05/05-04-4 od
17. lipnja 2004. kojim se ispravlja greska u zahtjevu za izdavanje posebnih uvjeta
gradenja.

Iz svega proizlazi da je sukladno odredbi ¢lanka 125. stavka 1. Zakona o
opem upravnom postupku, postupak koji je prethodio donoSenju osporenog
rjeSenja pokrenut prije stupanja na snagu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
prostornom uredenju, pa je postupak sukladno odredbi ¢lanka 41. Zakona o izmjenama
1 dopunama Zakona o prostornom uredenju trebalo zavrsiti primjenom propisa koji su
vazili do njegovog stupanja na snagu. Radi navedenog, nije bilo temelja za primjenu
Uredbe o uredenju i zastiti zasticenog obalnog podruc¢ja mora (“Narodne novine”,
br.: 128/04), a time niti odredbe ¢lanka 9. Uredbe, jer uz izri¢itu zakonsku odredbu
o dovrsetku zapocetih postupaka primjenom do tada vazecih propisa, Uredbom kao
podzakonskim propisom nije bilo moguce propisati drugacije.

Stoga ¢e u postupku nakon ove presude tuzeno tijelo novim rjeSenjem odluciti o
zalbi primjenom Zakona o prostornom uredenju (“Narodne novine”, br. 30/94, 68/98,
61/00 1 32/02).»

2.3. Sudska praksa o primjeni podzakonskih propisa u podrucju prostornog
planiranja i gradnje te komunalnog doprinosa

U upravnim postupcima iz podruc¢ja imovinskog prava (primjerice izdavanje
lokacijskih i1 gradevinskih dozvola, odredivanje komunalnog doprinosa) Ceste su
situacije u kojima stranka podnese zahtjev za izdavanje lokacijske dozvole, jer tada

9 Uredba o uredenju i za$titi zaSticenog obalnog podru¢ja mora. Narodne novine br.
128/04. Prema ¢lanku 20. Uredba stupa na snagu danom objave u Narodnim novinama. Objavljena
je 13. rujna 2004. Prestala je vaziti temeljem odredbe ¢lanka 353. stavka 6. Zakona o prostornom
uredenju i gradnji danom stupanja na snagu tog Zakona. Narodne novine br. 76/07. Prema odredbi
¢lanka 354. Zakon je stupio na snagu 1. listopada 2007., osim ¢lanka 204. stavka 3. i stavka 4. koji
stupa na snagu danom prijama Republike Hrvatske u Europsku uniju.

10 Odluke Upravnog suda Republike Hrvatske i Vrhovnog suda Republike Hrvatske koje
se citiraju u tekstu, koristene su iz arhive Upravnog suda Republike Hrvatske.
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vaze¢i dokument prostornog uredenja trenutno omogucuje zahvat u prostoru kakav
zeli. Medutim, tijekom (relativno dugog) postupka, dokument prostornog uredenja se
promijeni i trazeni zahvat u prostoru vise nije dopusten. Dolazi, dakle do promjene
podzakonskog propisa tijekom upravnog postupka.

Prema praksi Upravnog suda u upravnim postupcima primjenjuju se podzakonski
propisi koji su na snazi u vrijeme pokretanja upravnih postupaka. !

Prilikom zauzimanja takvog shvacanja, Upravni sud se rukovodio i odredbom
¢lanka 89. stavka 4. Ustava Republike Hrvatske'? kojom je zabranjeno povratno
djelovanje podzakonskih propisa. Naime, primjena novog dokumenta prostornog
uredenja na postupak koji je zapocet prije njegovog stupanja na snagu, moze znaciti
povratno djelovanje tog propisa, jer bi se on primijenio na slucaj koji je nastao prije
njegovog stupanja na snagu.'?

Iz presude Upravnog suda broj: Us-5900/03 od 5. prosinca 2007.:

,1z obrazlozenja prvostupanjskog rjeSenja od 3. ozujka 2003. godine proizlazi
da je u meduvremenu Grad K. donio Odluku o donosenju Prostornog plana uredenja
Grada K. (,,Sluzbene novine“, br. 1/03), te da se prema istoj Odluci predmetna
nekretnina u cijelosti nalazi izvan granica gradevinskog podruc¢ja naseljau povrSinama
oznacenim kao ostalo poljoprivredno tlo, Sume i Sumsko zemljiste, te da bi gradenje
stambene gradevine bilo suprotno namjeni povrsina odredenih istim planom.

Medutim prema ocjeni ovog Suda, navedena ¢injenica da je u meduvremenu
stupila na snagu Odluku o donosSenju Prostornog plana uredenja Grada K. (,,Sluzbene
novine®, br. 1/03), te da se prema istoj Odluci predmetna nekretnina u cijelosti nalazi
izvan granica gradevinskog podrucja, u konkretnom slucaju ne bi utjecala na drugacije
rjeSenje ove upravne stvari. To iz razloga Sto iz podataka spisa predmeta proizlazi
da tuzitelj niti u vrijeme podnosSenja zahtjeva, dakle 6. studenog 2001. godine nije
udovoljavao uvjetima koji su bili propisani tada vazetom odredbom c¢lanka 50.
Odluke o prostornom planu op¢ine R.

U odnosu na prigovor tuzitelja da se u postupku izdavanja lokacijske dozvole ne
primjenjuje onaj dokument prostornog uredenja koji je na snazi u vrijeme donosenja
odluke o predmetnom zahtjevu, ve¢ onaj koji je bio na snazi u vrijeme podnoSenja
zahtjeva, za napomenuti je da se prema zakljucku sjednice Imovinsko-pravnog odjela
ovog Suda od 19. studenog 2007., u upravnom postupku primjenjuje propis koji je na

11 Zakljucci o pravnim shvaéanjima sa sjednice Imovinsko-pravnog odjela Upravnog suda
Republike Hrvatske od 19. studenog 2007.

12 Canak 89. Ustava Republike Hrvatske. Narodne novine br. 41/01 — pro¢iséeni tekst
i 55/01. Prije nego sto stupe na snagu zakoni i drugi propisi drzavnih tijela objaviljuju se u
“Narodnim novinama”, sluzbenom listu Republike Hrvatske. Propisi tijela koja imaju javne ovlasti
prije stupanja na snagu moraju biti objavijeni na dostupan nacin u skladu sa zakonom. Zakon stupa
na snagu najranije osmi dan od dana njegove objave, osim ako je zbog osobito opravdanih razloga
zakonom drukcije odredeno. Zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i tijela koja imaju javne oviasti
ne mogu imati povratno djelovanje. Iz posebno opravdanih razloga samo pojedine odredbe zakona
mogu imati povratno djelovanje.

13 Vidi dio 3.2. Stajalista Vrhovnog suda Republike Hrvatske. Infra.
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snazi u vrijeme pokretanja postupka.

Naime, odredbom c¢lanka 125. Zakona o opéem upravnom postupku (“Narodne
novine”, broj 53/91 i 103/96-Odluka Ustavnog suda RH) propisano je da je upravni
postupak pokrenut ¢im je nadlezno tijelo izvrSilo ma koju radnju u cilju vodenja
postupka.

Odredbom ¢l. 89. st. 4. Ustava RH (“Narodne novine”, br. 41/02 - proc¢is¢eni
tekst) propisano je da zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i tijela koja imaju javne
ovlasti ne mogu imati povratno djelovanje.

Sli¢no je shvacanje Suda i u predmetima odredivanja komunalnog doprinosa.
Naime, vlasnik gradevne Cestice na kojoj se gradi gradevina, odnosno investitor duzan
je platiti komunalni doprinos prema obujmu gradevine koja se gradi, §to se utvrduje
na temelju projektne dokumentacije, a doprinos se placa prema odluci predstavnickog
tijela jedinice lokalne samouprave. Tijelo drzavne uprave, koje donosi akt na temelju
kojeg se moze graditi, duzno je dostaviti primjerak projektne dokumentacije tijelu
nadleZznom za poslove komunalnog gospodarstva radi donosenja rjeSenja o plaéanju
komunalnog doprinosa.'*

I u ovim postupcima Cesta je pojava da se odluka predstavni¢kog tijela jedinice
lokalne samouprave koja je mjerodavna za obra¢un komunalnog doprinosa, promijeni
od trenutka pokretanja postupka za izdavanje gradevinske dozvole (koja je temelj za
obracun) do trenutka obrac¢una doprinosa.

Stajaliste je Upravnog suda da se komunalni doprinos koji se utvrduje vlasniku
gradevne Cestice na kojoj se gradi gradevina, odnosno investitoru, utvrduje prema
podzakonskom propisu, odluci o komunalnom doprinosu, koji je na snazi u vrijeme
pokretanja postupka izdavanja akta na temelju kojeg se moze graditi.'

Ovdje je, dakle, mjerodavan trenutak «pomaknut» na postupak koji prethodi
odredivanju komunalnog doprinosa, odnosno na pokretanje postupka za izdavanje
gradevinske dozvole u povodu koje se doprinos odreduje. Komunalni doprinos naime
odreduje se u postupku izdavanja gradevinske dozvole.'®

Takvo je rjeSenje poticajno za investitore, budu¢i da u investiciju ulaze u trenutku
kada financijski mogu procijeniti izvedivost zahvata prema propisima koji su u tom
trenutku na snazi. Na ovaj nacin kasnije izmjene propisa na koje nisu rac¢unali (iako
mozda mogu biti i povoljnije!) ne dovode u pitanje izvedivost projekta. Ne smije se
naime zaboraviti da se radi o visokim nov¢anim iznosima.

14 Clanak 31.132. Zakona o komunalnom gospodarstvu. Narodne novine br. 36/95, 109/95,
70/97, 128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 26/03 — procisceni tekst, 82/04, 110/04 i 178/04.

15 Zakljucci o pravnim shvacanjima sa sjednice Imovinsko-pravnog odjela Upravnog suda
Republike Hrvatske od 17. ozujka 2008.

16  Clanak 8. stavak 3. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu.
Narodne novine br. 82/04. Akt na temelju kojeg se moze graditi ne moze se izdati prije nego je za
istu gradevinu izvrSena uplata komunalnog doprinosa ili kod obrocne uplate nakon izvrsene uplate
prve rate. Potvrdu o uplaéenom komunalnom doprinosu izdaje upravno tijelo jedinice lokalne
samouprave nadlezno za komunalno gospodarstvo na cijem se podrucju gradevina gradi.
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Iz presude Upravnog suda broj: Us-684/05 od 20. ozujka 2008.:

»Neosnovano tuzitelj u tuzbi istice da u konkretnom slu¢aju nije mogla biti
primijenjena Odluka o komunalnom doprinosu opc¢ine O. od 20. prosinca 2003.,
jer da je postupak izdavanja lokacijske dozvole pokrenut prije stupanja na snagu
navedene Odluke.

Naime, odredbom c¢lanka 32. stavak 1. Zakona o komunalnom gospodarstvu
(“Narodnenovine”, br. 26/03 - pro¢isceni tekst) koji je bio na snazi u vrijeme donoSenja
rjeSenja tijela prvog stupnja propisano je da tijelo drzavne uprave, koje donosi akt
na temelju kojeg se moze graditi, duzno je u roku od 8 dana, od dana podnoSenja
zahtjeva za izdavanje tog akta jedan primjerak projektne dokumentacije dostaviti
upravnom odjelu jedinice lokalne samouprave nadleznom za poslove komunalnog
gospodarstva, radi donosSenja rjeSenja o komunalnom doprinosu.

Slijedom navedenog proizlazi da se komunalni doprinos odreduje u postupku
koji prethodi postupku izdavanja gradevne dozvole. Kako iz podataka spisa predmeta
dostavljenih Sudu uz odgovor na tuzbu proizlazi da je postupak izdavanja gradevne
dozvole pokrenut nakon stupanja na snagu Odluke o komunalnom doprinosu op¢ine
0. od 20. prosinca 2003., te je i tijelo drzavne uprave koje donosi akt na temelju
kojeg se moze graditi 12. svibnja 2004., sukladno naprijed citiranoj odredbi ¢lanka
32. Zakona, dostavilo tijelu prvog stupnja primjerak glavnog projekta za izgradnju
stambene gradevine na est. zem. 960/7 k.o. O. u cilju utvrdivanja i donosenja rjesenja
o komunalnom doprinosu, to ¢injenica da je postupak izdavanja lokacijske dozvole
pokrenut prije stupanja na snagu navedene Odluke nije pravno odlu¢na. Ovo izrazloga
jer je Odluka temeljem koje je tuzitelju i odredena obveza placanja komunalnog
doprinosa donesena i stupila na snagu prije pokretanja postupka izdavanja gradevne
dozvole.*

3. Razvoj pravnih shvadéanja
3.1. Stajalista Ustavnog suda Republike Hrvatske

Zauzimajuéi prethodno navedena pravna stajaliSta o primjeni materijalnih
propisa, Upravni sud je imao u vidu i shvacanja Ustavnog suda Republike Hrvatske!”
izraZzena u odlukama broj: U-ITI-2435/01 od 20. travnja 2005."® i U-1-2510/01 od 6.
prosinca 2006."

U odluci broj: U-111-2435/01 od 20. travnja 2005. Ustavni sud navodi: ... Kako
podnositelj neizravno osporava i pravno stajaliste drugostupanjskog tijela o primjeni
»nacela jedinstvenosti postupka«, to jest o tome da se »u upravnom postupku
primjenjuje propis koji je na snazi u vrijeme rjesavanja predmeta«, smatrajuci da
je stoga dugotrajnim nerjesavanjem o njegovoj zalbi oStecen, Ustavni sud smatra
potrebnim naglasiti da se radi o nejasno obrazlozenom pravnom nacelu.

17 Dalje u tekstu: Ustavni sud.
18  Narodne novine br. 61/05.
19  Narodne novine br. 2/07.
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Naime, u upravnom se postupku primjenjuje propis koji je mjerodavan u vrijeme
pokretanja postupka, osim ako zakonom ili drugim propisom donesenim na temelju
zakona nije drugacije odredeno. ...

U odluci broj: U-1-2510/01 od 6. prosinca 2006. Ustavni sud navodi: ... Opce je
pravilo da se u upravnom postupku upravna stvar rjesava neposrednom primjenom
zakona, drugog propisa ili opceg akta koji je vazio u vrijeme pokretanja upravnog
postupka, ako zakonom, drugim propisom ili opéim aktom nije drugacije odredeno.

3.2. Stajalista Vrhovnog suda Republike Hrvatske

Medutim, nakon naprijed iznesenih shvacanja Ustavnog i Upravnog suda,
Vrhovni sud Republike Hrvatske? izrazio je drugadije stajaliSte da se u upravnom
postupku treba primijeniti propis koji je na snazi u vrijeme odlucivanja o zahtjevu.

Presude u kojima je izrazeno drugacije pravno stajaliSte o primjeni propisa
Vrhovni je sud donio povodom zahtjeva za zastitu zakonitosti koje je podignulo
Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske podignulo protiv presuda Upravnog suda.
Zahtjevi su uvazeni, ponistene presude Upravnog suda i tuzbe odbijene.

U presudi broj: Uzz-2/08 od 25. veljac¢e 2009. Vrhovni sud navodi: ... U ovom
stadiju postupka u povodu zahtjeva za zastitu zakonitosti sporno je koji prostorni plan
upravno tijelo treba primijeniti pri odlucivanju o zahtjevu za izdavanje lokacijske
dozvole; onaj koji je bio na snazi u vrijeme pokretanja upravnog postupka ili onaj
koji je na snazi u vrijeme odlucivanja o zahtjevu.

Prema pravnom shvacanju Upravnog suda Republike Hrvatske upravna tijela
su bila duzna zahtjev tuzitelja ocijeniti prema odredbama Prostornog plana od 12.
travnja 2001. zbog toga Sto se u upravnom postupku primjenjuju podzakonski propisi
koji su na snazi u vrijeme pokretanja upravnog postupka.

Pravilno se u zahtjevu za zastitu zakonitosti navodi da takvo pravno shvacanje
nije prihvatljivo. Treba rec¢i da primjena podzakonskog propisa kojim se utvrduje
prostorni plan, a koji je na snazi u vrijeme donosenja rjeSenja o zahtjevu za
izdavanje lokacijske dozvole, nije u suprotnosti s ustavnim nacelom po kojem propisi
ne mogu imati povratno djelovanje (¢l. 89. st. 4. Ustava). Novi se propis ne moze
primjenjivati na pravne odnose koji su nastali prije njegovog stupanja na snagu, ali
samim podnoSenjem zahtjeva da mu se izda lokacijska dozvola tuzitelj nije stekao
pravo niti je nastala obveza upravnog tijela da mu izda lokacijsku dozvolu. Ne radi
se o stecenom pravu koje se ne bi moglo dovoditi u pitanje novim podzakonskim
propisom ni o obveznom odnosu kod kojeg se prava i obveze stranaka prosuduju
prema materijalnopravnim propisima koji su bili u primjeni u vrijeme nastanka
takvog odnosa. Izmedu tuzitelja kao stranke u upravnom postupku i upravnog tijela
nastao je odnos u kojem on ima pravo zahtijevati da se odluci o njegovom zahtjevu
(ali nije stekao pravo na tocno odredenu odluku — u ovom slucaju rjesenje kojim se
izdaje lokacijska dozvola), a upravno tijelo ima obvezu odluciti o zahtjevu. Upravno

20  Dalje u tekstu: Vrhovni sud.
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tijelo je pritom u smislu odredbe ¢l. 4. st. 1. Zakona o opcem upravnom postupku
(«Narodne noviney, broj 53/91) upravnu stvar duzno rjesavati na temelju zakona i
drugih propisa te opcih akata ustanova i drugih pravnih osoba koje one donose na
temelju javnih ovlasti.

Prema odredbi ¢l. 34. st. 1. Zakona o prostornom uredenju («Narodne novine»
broj: 30/94, 68/98, 61/00, 32/02 i 100/04) svaki zahvat u prostoru provodi se u skladu
s dokumentima prostornog uredenja i lokacijskom dozvolom, a lokacijska dozvola
je prema stavku 2. toga clanka upravni akt koji se izdaje na temelju dokumenata
prostornog uredenja te posebnih zakona i propisa donesenih na osnovi tih zakona.
Lokacijska dozvola se ne moze dakle, izdati suprotno dokumentima prostornog
uredenja. Dokument prostornog uredenja mora biti uskladen s dokumentom
prostornog uredenja Sireg podrucja (¢l. 30. Zakona o prostornom uredenju).

Pravno shvacanje Upravnog suda Republike Hrvatske da se unato¢ navedenim
propisima i utvrdenim cinjenicama treba primijeniti prostorni plan (podzakonski
propis) koji je bio na snazi u vrijeme pokretanja upravnog postupka ovaj sud ne moze
prihvatiti iz ve¢ navedenih razloga. Tome treba dodati da takvo shvacanje prakticno
ima za posljedicu zabranu tijelima nadleznim za donoSenje propisa o uredenju
prostora da donose te propise, odnosno prostorne planove kojima bi se nesto mijenjalo
u ranije donesenim planovima. Koristenje prostora i njegovu namjenu ne moze
odredivati sud, nego su za to ovlastena tijela koja su nadlezna za donoSenje propisa
o uredenju prostora. Novim propisom moze se odrediti i da ¢e odredeni prostor sluziti
za neku drugu namjenu. Navedeno pravno shvacéanje nije prihvatljivo ni zbog toga
Sto ono podrazumijeva da bi se lokacijske dozvole u pojedinim slucajevima morale
izdavati za izgradnju objekata razlicite namjene na odredenom prostoru unato¢
tome Sto je taj prostor, prema propisima vazecim u trenutku odlucivanja o zahtjevu,
odreden kao primjerice park prirode, zasticeni krajolik ili je predviden za sasvim
neku drugu namjenu opceg znacaja i namjene koja potpuno iskljucuje izgradnju ma
kakve gradevine.

U biti identi¢no shvaéanje Vrhovni sud je izrazio i u presudi broj: Uzz-5/08 od
29. listopada 2008.

3.3. Ponovno preispitivanje prakse Upravnog suda Republike Hrvatske

Budu¢i da su nacelna pravna stajalista Ustavnog suda obvezujuca za sve?!, ali i
s obzirom da Vrhovni sud, kao najvisi sud, osigurava jedinstvenu primjenu zakona,
Upravni je sud ponovno razmotrio svoja stajalista.

21 Odluka Ustavnog suda broj: U-IIIB-1373/2009 od 7. srpnja 2009. Narodne novine br.
88/09. Vidi odlomak 18. Odluke.

22 Clanak 118. stavak 1. Ustava: Vihovni sud Republike Hrvatske, kao najvisi sud, osigurava
Jedinstvenu primjenu zakona i ravnopravnost gradana. Clanak 24. totka 1. Zakona o sudovima.
Narodne novine br. 150/05 i 16/07, 113/08. Vihovni sud Republike Hrvatske osigurava jedinstvenu
primjenu zakona i ravnopravnost gradana, te jednakost svih pred zakonom.
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Nakon svega, Upravni sud je zakljucio sljedece: nakon razmatranja pravnog
shvadanja zauzetog u odlukama Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj Uzz
5/08 od 29. listopada 2008. i Uzz 2/08 od 25. veljace 2009. i pravnog shvacanja
zauzetog u odlukama Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-I11-2435/01 od
20. travnja 2005. (objavljena u Narodnim novinama br. 61/05) i U-1-2510/01
od 6. prosinca 2006. (objavljenoj u Narodnim novinama Br. 2/07), Sud ostaje
kod pravnog shvaéanja da se u upravnim postupcima primjenjuju podzakonski
propisi koji su na snazi u vrijeme pokretanja upravnih postupaka.”

Iz presude Upravnog suda broj: Us-7363/05 od 21. svibnja 2009.:

,»1z podataka spisa predmeta, dostavljenih Sudu uz odgovor na tuzbu, proizlazi
da je Ured drzavne uprave u I. zupaniji, Sluzba za prostorno uredenje, zastitu okolisa,
graditeljstvo i imovinsko-pravne poslove, Odsjek za graditeljstvo, tijelu prvog stupnja
dana 22. prosinca 2004., dostavio primjerak glavnog projekta radi izdavanja rjesenja
0 komunalnom doprinosu kao i gradevnu dozvolu tog istog tijela od 28. lipnja 2004.,
kojom se tuziteljici dozvoljava gradnja obiteljske kuce u naselju V. na zemljistu k&.br.
752/60, 752/61 k.o. F., prema glavnom projektu koji je sastavni dio te dozvole.

Iznos komunalnog doprinosa utvrden je temeljem Odluke o komunalnom
doprinosu (,,Sluzbene novine*, br. 11/04).

Iz obrazlozenja osporenog rjesenja proizlazi da je u tom postupku utvrdeno da
je postupak utvrdivanja komunalnog doprinosa pokrenut podneskom Ureda drzavne
uprave Republike Hrvatske u I. Zupaniji, Sluzbe za prostorno uredenje, stambeno-
komunalne poslove, graditeljstvo i zastitu okoliSa, Odsjek za graditeljstvo od 15.
prosinca 2004., koji je projektnu dokumentaciju i gradevnu dozvolu dostavio tijelu
prvog stupnja radi obra¢una komunalnog doprinosa.

Osnovano tuziteljica u tuzbi istiCe da je u konkretnom slucaju trebalo
primijeniti Odluku o komunalnom doprinosu koja je bila na snazi u vrijeme pokretanja
postupka izdavanja gradevne dozvole.

Naime, prema zaklju¢ku sjednice Imovinsko-pravnog odjela ovog Suda od
19. studenog 2007. i od 15. svibnja 2009. u upravnim postupcima primjenjuju se
podzakonski propisi koji su na snazi u vrijeme pokretanja upravnog postupka.

Takoder je na sjednici Imovinsko-pravnog odjela ovog Suda od 17. ozujka
2008. 1 od 15. svibnja 2009. zauzeto pravno shvaéanje da se komunalni doprinos,
koji se utvrduje vlasniku gradevne Cestice na kojoj se gradi gradevina, odnosno
investitoru, utvrduje prema podzakonskom propisu, odluci o komunalnom doprinosu,
koja je na snazi u vrijeme pokretanja postupka izdavanja akta na temelju kojeg se
moze graditi.

Buduéi je odredbom clanka 125. stavak 1. Zakona o opéem upravnom
postupku (,,Narodne novine®, br. 53/91 i1 103/96) propisano da je upravni postupak
pokrenut ¢im je nadlezno tijelo izvr$ilo ma koju radnju u cilju vodenja postupka, to

23 Zakljudci o pravnim shvac¢anjima sa sjednice Imovinsko-pravnog odjela Upravnog suda
Republike Hrvatske od 15. svibnja 2009.
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se na odredivanje komunalnog doprinosa, a sukladno navedenom zakljucku sjednice
Imovinsko-pravnog odjela ovog Suda, ima se primijeniti odluka o komunalnom
doprinosu, koja je bila na snazi u vrijeme pokretanja postupka izdavanja gradevne
dozvole, budu¢i se komunalni doprinos odreduje u postupku izdavanja gradevne
dozvole.

Stoga je u ponovnom postupku tuzeno tijelo duzno utvrditi kada je pokrenut
postupak izdavanja gradevne dozvole u ovoj upravnoj stvari, te je nakon toga
potrebno, uz primjenu Odluke o komunalnom doprinosu koja je bila na snazi u
vrijeme pokretanja postupka izdavanja gradevne dozvole, donijeti novu odluku.

Slijedom navedenog, prema ocjeni ovog Suda, osporenim rjeSenjem tuzenog
tijela povrijeden je zakon na Stetu tuziteljice.”

4. Zakljucak

U radu je prikazan problem primjene materijalnih propisa u situaciji kada se
tijekom upravnog postupka propisi izmijene, a nema prijelaznih zakonskih odredbi po
kojima bi trebalo postupiti. Ustanovljeno je kako je prije svega odluc¢no, primjenom
odgovarajucih procesnih odredbi, utvrditi kada je postupak pokrenut.

Vidljivo je dani praksa javnopravnih tijela (raznih stvarnih i mjesnih nadleznosti)
niti sudska praksa, nije suglasna o tomu koji se propis u takvoj situaciji primjenjuje.
Stajalista Ustavnog i Upravnog suda o ovom pitanju su zasad suglasna, medutim
Vrhovni sud je (u podrucju prostornog planiranja) drugacijeg misljenja.

Ovo je pitanje zbog dinamike izmjene propisa stalno aktualno i vjerojatno
¢e se ponovno ispostaviti spornim, bez obzira $to je svojim posljednjim pravnim
shvac¢anjem Upravni sud pokusao objediniti sva dosad izraZena stajalista.
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Summary

ISSUES ON TEMPORAL VALIDITY OF MATERIAL LEGAL
REGULATIONS IN THE PRACTICE OF THE ADMINISTRATIVE
COURT OF THE REPUBLIC OF CROATIA

Due to numerous amendments on material legal regulations in the administrative
law, in particular the one amending the administrative procedure, the issues concerning
temporal validity of administrative regulations emerge leaving open the question of
which regulation to implement. The administrative bodies apply a different approach
while solving this problem, while parties find themselves in a dilemma because they
start the procedure according to a certain regulation (at that time in force) and they
expect to have their demand resolved precisely implementing this concrete regulation.
The article presents an overview of positions taken by the Administrative Court of
the Republic of Croatia regarding the implementation of material legal regulations
in a situation in which these regulations become amended during the administrative
procedure.

Key words: amendments on regulations, starting the administrative procedure,
legal opinions;

Zusammenfassung

ZWEIFEL AN ZEITLICHEM GELTUNGSBEREICH VON
MATERIELLEN VORSCHRIFTEN IN DER PRAXIS DES
VERWALTUNGSGERICHTS DER REPUBLIK KROATIEN

Da sich materielle Vorschriften sowohl im Verwaltungsrecht, als auch im
Laufe eines Verwaltungsverfahrens selbst 6fters dndern, bestehen Zweifel dariiber,
welche Vorschrift anzuwenden sei. Verwaltungsbehorden gehen an dieses Problem
anders heran, wobei die Parteien in Zweifel geraten, in Angesichts dessen, dass sie
ein Verfahren gemif bestimmter (zu dem Zeitpunkt giiltiger) Vorschrift in die Wege
geleitet haben, und daher einen Beschluss gemél derselben Vorschrift erwarten. Die
vorliegende Arbeit stellt Ansichten des Verwaltungsgerichts der Republik Kroatien zur
Anwendung von materiellen Vorschriften, die im Laufe eines Verwaltungsverfahrens
gedndert werden, dar.

Schliisselworter: Vorschriftsinderungen, Einleitung eines
Verwaltungsverfahrens, Rechtsauffassung.



