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Klju¢ni dio ustavne nadleZnosti svakog ustavnog suda predstavlja apstraktna kontrola ustavnosti
zakona i drugih propisa. Prikazan je sustav ustavnosudskog nadzora ustavnosti zakona kao temeljnog
jamstva oZivotvorenja vladavine prava, konstitucionalizma i nacela ustavnosti u formalnom i u
materijalnom smislu. Rad je posvecen analizi odabranih odluka Ustavnoga suda Republike Hrvatske
u nadzoru ustavnosti i zakonitosti upravnopravnih propisa, zakona i podzakonskih akata. Upravo
ispunjavajuéi prikazanu ulogu u obavljanju zadaca iz svoje nadleznosti, Ustavni sud kao posebno
tijelo drZavne vlasti stalno djeluje kao njegov ustavnopravni korektiv.
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1. UVOD

Gledajudi Sire, u politickom smislu, ustavni koncept vladavine prava (régne du
droit) polazi od viSe nacela ustavne vladavine ¢ijim su ograni¢enjima podvrgnuti
svi nositelji funkcija vlasti uz politi¢ki nadzor koji provode predstavnicka tijela na
temelju mandata dobivenog od gradana. Pri tome zaStitu pruza neovisno sudstvo u
zakonom propisanom postupku koji osigurava postovanje prava ¢ovjeka. Ono Sto
politicke znanosti odreduju kao politicki proces, odvija se u granicama ustavnog
okvira koji se razraduje zakonima i podzakonskim propisima. U Hrvatskoj je
nadzor formalne i materijalne uskladenosti ovih propisa s Ustavom povjeren
Ustavnom sudu koji one zakone koji proturjece ustavu moze ukinuti. Podzakonske
propise moZze i ukinuti (ex nunc pro futuro), ali i ponistiti, Sto tada ima ucinak od
samog njihova donoSenja (ex tunc). Dakle, zakoni u sadrZajnom smislu moraju
biti uskladeni s odredbama Ustava, a podzakonski akti i s odredbama Ustava i
odredbama odgovarajucih zakona. Samo akt koji je donijelo nadlezno zakonodavno
tijelo po predvidenom postupku, kao i sadrzajem svojih odredbi, mora ispunjavati
zahtjeve nacela ustavnosti u formalnom i u materijalnom smislu.

sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske i docent Pravnog fakulteta u Zagrebu, ORCID br. 0009-
0002-9682-273X
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2. USTAVNOSUDSKI NADZOR FORMALNE I
MATERIJALNE USTAVNOSTI UPRAVNOPRAVNIH
ZAKONA I DRUGIH PROPISA

Ustav Republike Hrvatske! nema puno odredbi koje ureduju odnos ustavnog i
upravnog prava. Istice se ¢lanak 19. Ustava po kojemu ,,pojedinacni akti driavne
uprave i tijela koja imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu. Zajamcuje
se sudska kontrola zakonitosti pojedinacnih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju
Jjavne ovlasti“. StoviSe, ove se dvije ustavne norme ne razraduju dalje u Ustavu,
vec¢ predstavljaju temelj za zakonsku razradu u okviru upravnoga prava kroz velik
broj pravnih normi, osobito u kontekstu ove druge kojom je u samom tekstu Ustava
postavljena institucija upravnoga spora u kojem upravni sudovi vrse sudski nadzor
zakonitosti upravnih akata $to su ih donijela drzavna tijela odnosno pravne osobe
koje vrSe javne ovlasti. Nasuprot tomu, clankom 116. Ustava, osim $to se u stavku
1. propisuje da se ustrojstvo i poslovi drZzavne uprave i nacin njihova obavljanja
ureduju zakonom, stavkom 2. se propisuje da se ,,odredeni poslovi drZavne uprave
mogu [se] zakonom povjeriti tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave i pravhim osobama koje imaju javne ovlasti*. I ta se norma razraduje u
sklopu upravnog prava cijelim spektrom zakona kojima se ureduju lokalna odnosno
regionalna samouprava i sustav drzavne uprave.” Zato je u prosudbi materijalne
uskladenosti upravnopravnih propisa s Ustavom potrebno krenuti od temeljnih
vrednota ustavnoga poretka koje su sadrZane u ¢lanku 3. Ustava,® kao i od ostalih
odredbi Ustava koje se svojim sadrZzajem volens-nolens reflektiraju na odredbe
upravnopravnih propisa, neovisno o tome nalaze li se u zajednickim odredbama,
odredbama o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda, ustrojstvu drzavne vlasti,
osobito Ustavnog suda Republike Hrvatske, te mjesne, lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave, te onih koje se odnose na ¢lanstvo Republike Hrvatske
u Europskoj uniji. Kada govorimo o upravnopravnim propisima, znademo da se
radi o iznimno velikom broju zakona i podzakonskih propisa (uredbi, pravilnika
i dr.) kojima su uredeni materijalnopravni odnosi, ali i odredbi proceduralnog
aspekta ostvarivanja prava gradana i pravnih osoba pred tijelima drZavne uprave i

' Ustav Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98 — prociséeni tekst, 113/00,
124/00 — prociséeni tekst, 28/01, 41/01 — procisceni tekst, 55/01 — ispravak, 76/10, 85/10 — procisceni tekst
i 5/14 — Odluka USRH).

2 Branko Smerdel — Smiljko Sokol, Ustavno pravo, Zagreb, 2006., str. 14-15.

3 Clanak 3. Ustava Republike Hrvatske: ,,Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i
ravnopravnost spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, poStivanje prava covjeka, nepovredivost
vlasniStva, ocuvanje prirode i Covjekova okoliSa, vladavina prava i demokratski viSestranacki sustav
najvise su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava“. Iscrpnu analizu
ovih temeljnih vrednota hrvatskog Ustava vidjeti u Arsen Baci¢, Mjesto i uloga ustavnih vrednota u
demokratskom konstitucionalizmu, u zborniku Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hrvatske, HAZU,
Zagreb 2011., str. 137-142; isti autor, Ustavno pravo Republike Hrvatske, Split 2006., str. 105, 106. O
tumacenju ustavnih nacela vidjeti Antonin Scalia, A Matter of Interpretation — Federal Courts and the
Law, Princeton University Press, Princeton New Jersey 1997., str. 37-47; komentari Ronalda Dworkina
u istoj knjizi, str. 115-127, te o komparativnoj analizi metoda tumacenja ustavnih normi Peter Hiberle,
Ustavna drZava (Der Verfassungsstaat), Politicka kultura, Zagreb 2002., str. 115, 116.
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tijelima koja vrSe javne ovlasti u njihovu ostvarivanju uz primjenu Zakona o opéem
upravnom postupku odnosno Zakona o upravnim sporovima kojime je uredena
kontrola zakonitosti kona¢nih upravnih akata od strane upravnih sudova.

Nadzor ustavnosti (constitutional review) ima specificne aspekte u
ustavnopolitickom konceptu konstitucionalizma. U Sjedinjenim Ameri¢kim
DrZavama ustavni su pravnici jedinstveni u tome da je koncepcija konstitucionalizma,
narocito kako je uobli¢ena kroz sudski nadzor (judicial review) takoja podrazumijeva
demokraciju.* Ustavni sud Republike Hrvatske,> primjerice, u svojem ustavnom
polozaju slijedi klasi¢ni primjer austrijskog i njemackog ustavnog suda koji su
utemeljeni na zamislima teorije Hansa Kelsena o nadzoru ustavnosti (constitutional
review), samostalno razvijajuéi svoju praksu.® Hrvatski Ustavni sud ima vise
nadleZnosti, a istiCu se tri najvaznije za temu koju obradujemo. Najvazija je da
odlucuje o ustavnosti zakona koje donosi Hrvatski sabor i da ih moze ukinuti ako
nisu suglasni s Ustavom.

Zadaca ustavnih sudova, prema Kelsenovoj teoriji, nadzor je nad ustavnosti
tumacenja Ustava kako bi se sprijecila arbitrarnost drzavnih tijelai ozbiljna strukturna
zastranjenja.” Ustavni sud takoder odluc¢uje o ustavnosti i zakonitosti podzakonskih
akata izvrSne vlasti (predsjednika Republike, Vlade Republike Hrvatske i njezinih
ministarstava, javne uprave, kao i tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave).
Ustavni sud, temeljem ¢lanka 126. Ustava, moZe ukinuti i ponistiti takve propise ako
utvrdi da su neustavni ili nezakoniti, te na taj nacin doprinosi ostvarenju koncepta
konstitucionalizma 1 sluZzi kao posljednji korektivni element unutar hrvatskog
ustavnog sustava drzavne vlasti i njegovih institucija. Ako su pojedini zakoni ili
podzakonski akti neustavni, Ustavni sud ¢e ih ukinuti, a Hrvatski sabor i druga
nadlezna tijela bit ¢e duZni donijeti novi zakon ili podzakonski akt koji ¢e biti
u skladu s Ustavom, odnosno zakonom. Pored toga, sukladno ¢lanku 125. st. 1.
podstavak 3. Ustava, Ustavni sud moZe ocjenjivati ustavnost zakona, kao i ustavnost
i zakonitost drugih propisa koji su prestali vaZiti ako od tog prestanka do podnosenja
zahtjeva ili prijedloga za pokretanje postupka nije proslo vise od godine dana.

4 Ronald Dworkin, Freedom’s Law: The Moral Reading of the American Constitution, Cambridge
Massachutsets, Harvard University Press, 1996., str. 18, 19. O ustavnom je sudovanju kod nas, uoci
uvodenja ovog sustava nadzora ustavnosti, u svojoj opseznoj studiji pisao Ivo Krbek u Ustavno sudovanje,
JAZU, 1960.

5 Prema Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 99/99, 29/02
i 49/02 — prociscéeni tekst) Ustavni je sud posebno tijelo drzavne vlasti s posebnom nadleznoscu koja
se reflektira na sve tri grane drzavne vlasti. On nije dio sudbene vlasti, vec je tijelo sui generis. O tome
opsirnije Branko Smerdel, Smiljko Sokol: Ustavno pravo, o. c., str. 176, 177; Branko Smerdel: Ustavno
pravo europske Hrvatske, Zagreb 2020., str. 145 i dalje; Davor Krapac: Postupak pred Ustavnim sudom
Republike Hrvatske — ustrojstvo i proceduralni elementi ustavnog nadzora, Zagreb 2014., str. 22-60;
Jadranko Crni¢: Komentar Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Zagreb 2002., str. 25,
26.

% Hiberle je istaknuo da je nemogudée presaditi sustav ustavnog sudovanja jedne drZave u neku
drugu. Svaka pojedina ustavna kultura razvijala se posebno i treba biti poStovana kao autonomna. Peter
Haberle, Ustavna drZava, str. 119.

7 Usp. Jasna Omejec, Novi europski tranzicijski ustavi i transformativna uloga ustavnih sudova,
Zbornik Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hrvatske, Novi Informator, Zagreb 2011., str. 61-85.
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Dakle, iz svih navedenih ovlasti Ustavnoga suda proizlazi da su ustavno sudovanje
i njegova uloga u pravnom sustavu zamisljeni tako da taj sustav sam sebe korigira.?

3. PRAKSA USTAVNOGA SUDA REPUBLIKE HRVATSKE -
APSTRAKTNA KONTROLA UPRAVNOPRAVNIH PROPISA

Prikazali smo dvanaest odluka i rjeSenja o ustavnosti zakona kao ilustrativne
primjere iz ranije i recentne prakse Ustavnog suda Republike Hrvatske, analizirajuci
njihovu karakteristi¢nu ustavnopravnu argumentaciju.” Ovim odlukama i rjeSenjima
kao rezultatima ustavnosudskog nadzora odlucivalo se o pitanjima ustavnosti
pojedinih zakona u spektru od ustavnih nadleZnosti u sferi organizacije drzavne
vlasti do zastite pojedinih temeljnih ustavnih prava i sloboda.!® To su odluke kojima
nisu prihvaceni zahtjevi ovlastenih podnositelja, odluke kojima su prihvacéeni
prijedlozi za ocjenu ustavnosti zakona i ukinute njihove pojedine odredbe i rjeSenja
kojima takvi prijedlozi nisu prihvaceni. Odnose se na procesne zakone upravnoga
prava (Zakon o opéem upravnom postupku, Zakon o upravnim sporovima), procesne
nedostatke koji predstavljaju povrede ustavnih jamstava (Zakon o hrvatskom
dravljanstvu), statusna prava gradana odnosno stranaca (Zakon o prebivalistu,
Zakon o strancima i dr.), pojedine javne sluzbe (Zakon o komunalnom gospodarstvu,
Zakon o poljoprivredi), javnu nabavu (Zakon o javnoj nabavi, Zakon o DrZavnoj
komisiji za kontrolu postupaka javne nabave). Uz ustavnosudski nadzor zakona,
izabrali smo i dvije odluke Ustavnoga suda Republike Hrvatske o podzakonskim
aktima kojima su uredene odredene djelatnosti (Pravilnik o ambalaZi i ambalaznom
otpadu, te Pravilnik o uvjetima i nacinu obavljanja poslova nadzora nepropisno
zaustavljenih ili parkiranih vozila te uvjetima za obavljanje poslova premjestaja
nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila).

Skre¢emo pozornost na to da je, stupanjem na snagu Zakona o upravnim
sporovima'! 1. sijeénja 2012., ocjena zakonitosti opéih akata jedinica lokalne

8 Ustavni sudovi nuzno se moraju pokoravati shvacanju da je njihov rad utemeljen na nacelu

samoogranicenja. Ustavnosudske odluke koje ne bi uvazavale realne Zivotne prilike drustva u kojem
djeluju, nastojeci da predstavljaju idealne pravne umotvorine, ne bi bile vise od utopije te bi vjerojatno
Zivot drustva pretvorile u pakao realnog kaosa, koliko god teZila savrSenstvu u realizaciji najvisih ustavnih
nacela. Suprotno, ovdje se istovremeno krije i opasnost da, u pokusSaju pronalazenja optimalnih rjeSenja u
nastojanju da u svjetlu ustavnih vrijednosti postignu pravednu ravnotezu izmedu prava pojedinca i op¢ih
interesa drustva, ustavni sudovi ne zavrse u nedopustivom politickom konformizmu. Vidi: Mario Jelusi¢:
O odnosima izvrsne vlasti s pravosudem i Ustavnim sudom, Zbornik Konstitucionalizacija demokratske
politike, HAZU, Zagreb 2014., str. 81-83.

® Sve odluke i rjeSenja Ustavnog suda Republike Hrvatske koje smo prikazali i analizirali objavljene
su na internetskim stranicama Ustavnoga suda: www.usud.hr.

10" Bit ustavnosudskog nadzora (constitutional monitoring) u zastiti je temeljnih ustavnih prava
Covjeka i gradanina. Jedino se takvim pristupom moze zastititi klju¢no nacelo suvremenih demokratskih
ustavnih sustava — vladavina prava (Rule of Law, régne de la loi). ,,Ljudsko bice, njegovo dostojanstvo,
temeljna prava i slobode koja su priznata od driave kao najvise vrijednosti, moraju osigurati strogu
primjenu nacela vladavine prava i pravom zajamciti ogranicenja driavne vlasti“, Gagik Garushi
Harutyunyan: Constitutional Monitoring, Yerevan, 2016., str. 202.

1" Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10).
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i podru¢ne samouprave, pravnih osoba koje imaju javne ovlasti i pravnih osoba
koje obavljaju javnu sluzbu otada u nadleZnosti Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske, ali je Ustavni sud u rjeSenju U-II-5157/2005 i dr. od 5. oZujka 2012.!?
naveo kriterije za odredenje ,,drugog propisa“ u smislu ¢lanka 125. al. 2. Ustava
poslije stupanja na snagu Zakona o upravnim sporovima, zadrZavajuci pravo da sam
odluci o zakonitosti vaznih podzakonskih akata.'* Primjenjujudi kriterije utvrdene u
ovom rjeSenju, Ustavni sud, kada ocijeni da osporeni podzakonski akti nisu ,,drugi
propis‘ iz ¢lanka 125. al. 2. Ustava, podnesene prijedloge podnositelja rjeSenjem
odbacuje.

3.1. Zakon o opéem upravnom postupku

a) Odluka USRH-a U-1-248/1994 od 13. studenoga 1996.

Odlukom U-1-248/1994. Ustavni sud RH ukinuo je neke dijelove ¢lanka 209.
tadaSnjeg Zakona o opéem upravnom postupku.'* Predmet odluéivanja bilo je
pitanje zakonskog ovlastenja nadleznog organa da stvar rijesi po slobodnoj ocjeni, je
li duzan i u obrazloZenju pored ostaloga navesti taj propis i izloZiti razloge kojima se
pri donoSenju rjeSenja rukovodio. Osporena je bila druga re¢enica stavka 2. prema
kojoj se ti razlozi nisu morali navesti kada je to bilo u javnom interesu zakonom ili
uredbom izricito predvideno. Naime, ¢lankom 18. Ustava jamci se pravo na Zalbu
protiv pojedinacnih pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja pred sudom
ili drugim ovlaStenim tijelom, s tim da pravo na Zalbu moZe biti iznimno iskljuceno
u slucajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna zastita. Prema
¢lanku 19. Ustava, pojedinacni akti drZzavne uprave i tijela koja imaju javne
ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu uz jamstvo sudske kontrole zakonitosti
pojedina¢nih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti.

Iz ovih ustavnih odredaba slijedilo je da se pravo na Zalbu, odnosno drugu
pravnu zastitu, moze ucinkovito ostvarivati samo ako tijelo koje je donijelo rjeSenje
navede razloge za to rjeSenje, koji se onda mogu pobijati u obrani Zaliteljevih prava
i na zakonu utemeljenih interesa. Bez uvida u te razloge onemogudeno je ili je
bitno otezano ucinkovito koriStenje ustavnim pravom na Zalbu odnosno drugu
pravnu zastitu. Samo gradanin kojemu su razlozi rjeSenja poznati moZe ga uspjesno
pobijati, a isto tako do¢i do uvjerenja o bezizglednosti Zalbe protiv tog rjeSenja,
¢ime se pridonosi nacelima efikasnosti i ekonomicnosti postupka. Jer, obrazloZenje
pojedinog rjeSenja ucvrscuje nacelo zakonitosti, te djeluje protiv eventualne
samovolje i proizvoljnosti. Upravo se preko obrazlozenja najlakse utvrduje je li se
upravno tijelo vodilo nacelom zakonitosti i postupalo tako da u vodenju postupka i
u odlucivanju strankama omogucduje da Sto lakSe zaStite svoja prava, vodeci racuna i

12 Narodne novine, br. 41/12, www.usud.hr.

13 Clanak 125. al. 2. Ustava Republike Hrvatske propisuje da Ustavni sud, pored nadleznosti da
odlucuje o suglasnosti zakona s Ustavom, odlucuje i o suglasnosti drugih propisa s Ustavnom i zakonom.
Ti drugi propisi upravo su podzakonski akti (propisi).

!4 Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 53/91).
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o tome da ostvarivanje njihovih prava ne bude u suprotnosti sa zakonom utvrdenim
javnim interesom. !

b) Rjesenje USRH-a U-1-515/2014 od 7. oZujka 2017.

Ustavni sud odlucivao je i o ustavnosti ¢lanka 113. stavaka 1., 2., 1 6. novog
Zakona o opéem upravnom postupku,'® ne prihvacajudéi prijedlog kojim je pokrenut
ovaj postupak. Prema osporenim odredbama prvostupanjsko tijelo ¢e ispitati je
li zalba dopustena, pravodobna i izjavljena od ovlastene osobe. Ako Zalba nije
dopustena ili pravodobna ili izjavljena od ovlastene osobe, odbacit ¢e je rjeSenjem.
Kada prvostupanjsko tijelo utvrdi da Zalba ispunjava navedene zahtjeve, navodi
Zalbe Ce se razmotriti, te Ce se ispitati zakonitost, odnosno ocijeniti svrhovitost
rjeSenja koje se Zalbom osporava. Ako prvostupanjsko tijelo ne odbaci zalbu ili ne
zamijeni pobijano rjeSenje novim, bez odgode ¢e dostaviti Zalbu sa spisom predmeta
drugostupanjskom tijelu.

U prijedlogu se isticalo da uredenje ovlasti prvostupanjskog tijela u Zalbenom
postupkupropisano osporenim ¢lankom Zakona o opéem upravnom postupku moze
u cijelosti onemoguditi Zalitelja na efikasni pravni lijek da drugostupanjsko tijelo
odluci o njegovoj Zalbi jer svaku Zalbu prvostupanjsko tijelo ¢ak i nezakonito moZze
odbaciti. Time zapravo drugostupanjsko tijelo nikada nece biti u prilici odluciti o
zalbi. Predlagatelji smatraju da je na taj nacin zalitelj onemoguéen u svojem pravu
da podnese tuzbu nadleznom upravnom sudu i ospori upravne akte, navodeci da
je u parni¢nom i kaznenom postupku postupanje prvostupanjskog suda po Zalbi
ograni¢eno samo na mogucnost odbacivanja Zalbe protiv presude, dok ¢e Zalbu
protiv rjesenja moci odbaciti samo drugostupanjski sud.

Ministarstvo uprave ocitovalo se na navode predlagatelja navodeci da je ¢lankom
113. Zakona o opfem upravnom postupku propisano postupanje prvostupanjskog
tijela po primitku Zalbe. Prvostupanjsko tijelo moZe Zalbu odbaciti rjesenjem
ako ona nije dopustena ili pravodobna ili izjavljena od ovlastene osobe. RjeSenje
o odbacivanju mora biti obrazloZeno i protiv njega stranka ima pravo Zalbe o
kojoj u konacnici odlucuje isto drugostupanjsko tijelo, te na isti taj nacin provodi
kontrolu zakonitosti postupanja prvostupanjskog tijela. Kad drugostupanjsko tijelo
— postupajuci povodom Zalbe protiv rjeSenja prvostupanjskog tijela o odbacivanju
Zalbe, u skladu s odredbom ¢lanka 114. st. 2. Zakona o opéem upravnom postupku —
utvrdi da ne postoje razlozi za odbacivanje Zalbe, ponistit e rjeSenje o odbacivanju
i rijeSiti odbacenu zalbu. Nadzor nad provedbom ovoga Zakona, sukladno njegovu

15 ObrazloZenju dispozitiva rjeSenja kao upravnog akta svrha je iz njega vidjeti ne samo svrhu,
ve¢ 1 motivaciju koja je do njega dovela, a sluzi i njegovu ispravnom tumacenju. Time se moze utvrditi
zakonitost donesenog rjeSenja. Bit obrazloZenja sastoji se u tome da se iz njegova ¢injeni¢nog i pravnog
dijela moZe vidjeti koje su pravnorelevantne ¢injenice bile temelj primjene odgovarajucih pravnih normi.
U logickom smislu, relevantne su ¢injenice praemissa minor, primijenjene pravne norme su praemissa
maior, a rjeSenje je konkluzija u ovom logickom silogizmu. Vise u Ivo Borkovi¢, Upravno pravo, Zagreb
1997., str. 419 i dalje; SiniSa Triva — Mihajlo Dika: Gradansko parnicno procesno pravo, Zagreb 2004.,
str. 170 1 dalje.

16 Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 47/2009).
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¢lanku 165., obavlja srediSnje tijelo drzavne uprave nadlezno za poslove opce
uprave, dok inspekcijski nadzor provodi upravna inspekcija.

Ustavni sud je u obrazloZenju ovog rjeSenja istaknuo da sloboda izbora
normativnog okvira ili zakonodavnog modela upravnog postupka pretpostavlja
zakonodavcevu ovlast da na odgovarajuci nacin ureduje organizaciju i nadleZnost
javnopravnih i drugih tijela u upravnom postupku te poloZzaj stranaka u postupku,
ukljucujudi i njihov medusobni odnos, ovisno o ciljevima koji se politikama u
podrucju uprave Zele postici. Iskljuciva je ovlast zakonodavca da pojedine institute
upravnog postupka prihvati, zadrzi ili ukloni iz prihvadenog modela upravnog
postupka odnosno promijeni sam model. S ustavnopravnog aspekta jedina obveza
zakonodavca je da pri uredivanju pojedinih instituta tog postupka uvazava zahtjeve
koje pred njega postavlja Ustav, a osobito one koji proizlaze iz nacela vladavine
prava i one kojima se Stite odredena ustavna dobra i vrednote. Drugim rije¢ima,
njihovo uredenje uvijek mora biti takvo da osigurava ostvarenje legitimnih ciljeva
upravnog postupka, pravnu sigurnost objektivnog pravnog poretka, odredenost,
pristupacnost, predvidljivost i pravnu izvjesnost normi, te procesnu ravnopravnost
polozaja stranaka u upravnim postupcima u Republici Hrvatskoj u skladu sa
zahtjevima koji proizlaze iz vladavine prava, kao najvise vrednote ustavnog poretka
Republike Hrvatske koja je prema ¢lanku 3. Ustava temelj za njegovo tumacenje.
Ustavna je zadaca Ustavnog suda osigurati da ti zahtjevi budu poStovani.

U konkretnom sluc¢aju osporavalo se zakonsko uredenje dijela ovlasti koje
ima prvostupanjsko tijelo u Zalbenom postupku. Uz to §to moZe Zalbu odbaciti (iz
razloga propisanih u ¢lanku 113. st. 1. Zakona o opem upravnom postupku, ono
prema stavku 2. ovoga ¢lanka moZze i samo razmotriti Zalbene navode, preispitati
zakonitost odnosno svrhovitost rjeSenja koje se osporava i dopuniti provedeni upravni
postupak, a sukladno stavku 5. istoga ¢lanka moZe i zamijeniti pobijano rjeSenje
novim, ako se time ne dira u prava tre¢ih osoba. Ovakve ovlasti prvostupanjskog
tijela u Zalbenom postupku Ustavni sud nije smatrao suprotnima ¢lanku 18. Ustava,
jer se navedenim ¢lankom 113. Zakona o opéem upravnom postupku u ostvarenju
nacela ekonomic¢nosti omogucava ispravljanje pogreSaka pri utvrdivanju odlu¢nih
¢injenica ili primjeni mjerodavnog prava u kratkom roku. Prema ¢lanku 10. Zakona
o op¢em upravnom postupku (nacelo uc¢inkovitosti i ekonomic¢nosti), u upravnim
stvarima postupa se $to je moguce jednostavnije, bez odgode i uz §to manje troskova,
ali tako da se utvrde sve Cinjenice i okolnosti bitne za rjeSavanje o upravnoj stvari.
Prema tome, od prvostupanjskog javnopravnog tijela ocekuje se da se postupanje sa
Zalbom na temelju ¢lanka 113. obavi u §to kra¢em roku. Clankom 101. ovog Zakona
odreden je rok od 30 dana, od dana podnoSenja urednog zahtjeva, za donosenje
rjeSenja u slucajevima neposrednog rjeSavanja i 60 dana za sluc¢ajeve u kojima se
vodi ispitni postupak.

Zato okolnost na koju se upozoravalo u prijedlogu da postupanje prvostupanjskog
tijela sa Zalbom moze trajati neko vrijeme i tako prekoraciti naprijed navedene
rokove, ne znaci sama po sebi da je stranka uskracena u pravu na Zalbu. Odluku
o Zalbi duzno je donijeti nadlezno javnopravno tijelo, s time $to je moZe donijeti
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prvostupanj skoili drugostupanjsko tijelo, buduci da je stavkom 6. navedenog ¢lanka
113. propisano da se Zalba sa spisom predmeta dostavlja drugostupanjskom tljelu
osim ako prvostupanjsko tijelo samo ne odbaci Zalbu ili pObljaHO rjeSenje zarm]enl
novim. Ako javnopravna tijela ne postupe tako u zakonom propisanom roku, moZze
se izjaviti tuzba, tzv. tuzba zbog Sutnje uprave iz ¢lanka 101. st. 3. u vezi s clankom
119. Zakona o opéem upravnom postupku.

Iz navedenih razloga Ustavni sud je utvrdio da osporene odredbe ¢lanka 113.
Zakona o opéem upravnom postupku nisu nesuglasne s ¢lankom 18. st. 1. Ustava
Republike Hrvatske.

¢) Rjesenje USRH-a U-1-1898/2014 od 4. travnja 2017.

Nije prihvacen niti prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti ¢lanka
85. stavaka 3., 5.,1 6. Zakona o opéem upravnom postupku kojim se ureduje osobna
dostava.'” Stavkom 3. propisuje se da, ako dostavlja¢ u naznaceno vrijeme ne pronade
naslovljenu osobu ili ako ona odbije primiti pismeno, dostavljac e ostaviti pismeno u
njezinom postanskom sanducicu ili pretincu, ili ako toga nema, na vratima ili drugom
za primatelja vidljivom mjestu. Na dostavnici uz ostavljeno pismeno dostavlja¢ e
naznaciti razlog takve dostave, dan i sat kad je ostavio pismeno i potpisati se. Prema
stavku 5., dostava se smatra obavljenom danom urucenja, odnosno kad je pismeno
ostavljeno u postanskom sanducicu ili pretincu, ili ako toga nema, na vratima ili
drugom za primatelja vidljivom mjestu, osim ako stranka dokaze da iz opravdanih
razloga nije mogla primiti pismeno. Prema stavku 6., dostavom pismena osobi
ovlastenoj za zastupanje stranke ili opunomoceniku za primanje pismena smatra se
da je dostava izvrSena samoj stranci. Dostava odvjetniku koji zastupa stranku moZe
se obaviti i tako da se pismeno uruci zaposleniku odvjetni¢kog ureda. Prema ¢lanku
50. st. 1. Zakona o upravnim sporovima, dostava se obavlja prema pravilima kojima
je uredena dostava u opéem upravnom postupku.

Predlagatelji su smatrali da su ovim odredbama ugrozena pitanja dostave, prava
na izjavljivanje pravnog lijeka, kao i prava na pristup upravnom sudu, $to su u
bitnome obrazlozili ¢injenicom da je, prema odgovaraju¢im odredbama clanka
87. st. 1., stari Zakon o opéem upravnom postupku'® ' poznavao obveznu osobnu
dostavu kada je takva dostava bila izricito propisana istim Zakonom ili nekim drugim
propisom, kada je od dana dostave poc€injao teci rok koji se nije mogao produljivati,

7 Tockom II. istog RjeSenja Ustavnoga suda nije prihvacen prijedlog za pokretanje postupka za
ocjenu ustavnosti ¢lanka 50. st. 1. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10, 143/12,
152/14 i 94/16) jer se njime propisuje da se dostava obavlja upravo prema pravilima o dostavi kako
je uredena u opéem upravnom postupku, dakle odredbama koje su bile predmet ovog ustavnosudskog
postupanja.

18 Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 53/91).

19 Naime, znacenje dostave kao procesne radnje jest u tome §to od trenutka pravilne dostave nastaju
pravne posljedice za osobu kojoj je dostava izvrSena. Tako dostavom pravni akt pocinje proizvoditi pravne
ucinke, pocinje teci rok za Zalbu protiv prvostupanjske odluke ili rok za podnoSenje tuzbe u upravnom
sporu itd.
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te kada bi to odredilo tijelo koje je naredilo dostavu.”® No, u praksi poStari i
postanski kontrolori Hrvatske poste, te suci upravnih sudova u Republici Hrvatskoj
i zaposlenici u ostalim tijelima koja vode upravne postupke, tumacili bi i proSirivali
djelovanja iz navedenih ¢lanaka pa bi se izvrSenje dostave obavljalo u poStanskim
sanduci¢ima, a da pri tome stranka u upravnom postupku, odnosno u upravnom
sporu, ne bi ni potpisala dostavnicu, Sto se prosirivalo i na odvjetnicke urede. To bi
za posljedicu imalo pravnu nesigurnost i onemogucéavanje pravovremenog ulaganja
Zalbe, odnosno pokretanja upravnog spora zbog prekluzivnosti rokova za takve
radnje.

Ministarstvo uprave Republike Hrvatske ocitovalo se o navodima predlagatelja
istiCudi da svoje argumente crpe iz prakse koju smatra dokazom kako se nezakonitim
postupanjem dostavljaca ugroZavaju temeljne pretpostavke svake uredene pravne
drzave, §to je svakako pitanje uredne dostave pismena i prava na ulaganje pravnih
lijekova u zakonom propisanim rokovima. Time se povreduje ustavno pravo na
Zalbu, odnosno pravo na sudsku kontrolu zakonitosti pojedina¢nih upravnih akata
u upravnom sporu, kao i pravo na pristup sudu, jer stranka vise nema saznanja kada
je izvrSena dostava pojedinacnog akta i od kada teku zakonom propisani rokovi za
Zalbu odnosno tuzbu, ¢ime bi, prema misljenju predlagatelja, u praksi bila uvedena
pravna nesigurnost i otvorena moguénost manipulacije.

Prema stavu Ustavnog suda u ovom predmetu, pored ostaloga navedeno je
kako je dostavljanje postupovna radnja kojom se pismeno predaje osobi kojoj je
namijenjeno, s time da adresat svojim potpisom na dostavnici potvrdi primitak
pismena. Ono pismeno koje adresatu nije dostavljeno u skladu s odredbama Zakona
o opéem upravnom postupku (podredno i Zakonom o upravnim sporovima), ne
proizvodi pravni ucinak. Dostavom se adresatu omoguduje upoznavanje sa
sadrZajem pismena ne bi li tako mogao poduzeti sve potrebno, kako za ostvarivanje,
tako i za zastitu svojih prava i pravnih interesa. Time, bez pravilne dostave pismena
u upravnom postupku i upravnom sporu nema pravilnog i u¢inkovitog vodenja ovih
postupaka, $to je bitno na pravomoénost i kona¢nost odluka koje se u njima donose.
Razloge izmjene ranijeg nacina osobne dostave navedene u svojem obrazloZenju
Konac¢nog prijedloga Zakona o opéem upravnom postupku, Vlada Republike
Hrvatske argumentirala je konstatacijom da, s obzirom na to da je u postojecoj
upravnoj praksi neposredna osobna dostava velika ko¢nica u postupanju, Sto dovodi
do odugovlacenja upravnog postupka, predloZeno rjeSenje trebalo je omoguditi
ucinkovitiju dostavu strankama, a time i ubrzavanje upravnog postupka. U tom

20U stavku 2. ovog ¢lanka propisivalo se da u sluaju kada se osoba kojoj se imala izvrsiti osobna
dostava ili osoba zaposlena u odvjetni¢kom uredu, ne zatekne u stanu, poslovnoj prostoriji, radionici, ili
se u odvjetnickom uredu ne zatekne ni osoba koja je u njemu zaposlena, dostavljaca je trebalo obavijestiti
kad i na kojem je mjestu moZe naci, pa bi joj kod osoba navedenih u ¢lanku 84. tog Zakona ostavio
pismenu obavijest da u odredeni dan i sat bude u svojem stanu odnosno na radnom mjestu radi primanja
pismena. Ako ni nakon toga dostavlja¢ ne bi zatekao osobu kojoj se dostava trebala izvrsiti, trebao je
postupiti na nacin propisan ¢lankom 86.: na vratima stana, poslovne prostorije ili radionice osobe kojoj
se dostava ima izvrSiti, trebao bi pribiti pismeno priopéenje gdje se pismeno nalazi. Na priopéenju i na
samom pismenu koje se trebalo dostaviti dostavljac bi oznacavao razlog takve dostave, kao i dan kad je to
priopcéenje pribio na vrata i stavio bi svoj potpis.

331



Mario Jelusi¢: Ustavnosudski nadzor ustavnosti upravnopravnih propisa
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 2/2023, str. 323-353

je smislu Ustavni sud, usporedujuci pravila o dostavi ranijeg i vaZzeéeg Zakona o
opéem upravnom postupku, ocijenio da se pravila o osobnoj dostavi nisu sustinski
izmijenila, osim $to se pismeno s dostavnicom mozZe uz pribijanje na vrata stana
ili drugog prostora, ostaviti i u poStanskom sanducicu ili u pretincu osobe kojoj se
dostavljanje treba izvrsiti. Dakle, nije rije¢ o bitno drukcijem nacinu dostave pa su
stoga, prema Ustavnom sudu, nejasni razlozi zbog kojih predlagatelji tvrde da je
stari nacin osobne dostave bio za stranke sigurniji i povoljniji u smislu premznog
odredivanja datuma dostave. Ustavni je sud utvrdio da predlagatelji nisu naveli
razloge koji bi mogli dovesti u sumnju suglasnost osporenih ¢lanaka navedenih
zakona.

3.2. Zakon o upravnim sporovima, Odluka USRH-a U-1-2753//2012 i
dr. od 27. rujna 2016.

Ukidanjem 2012. godine noveliranog ¢lanka 79. Zakona o upravnim sporovima?'
kojim je bilo propisano da u upravnim sporovima svaka stranka podmiruje svoje
troSkove, i kasnijom novelom ovog ¢lanka iz 2017.%* otklonjene su mnoge nejasnoce.
Do stupanja na snagu ove novele uredenje pitanja troskova bilo je mnogo sloZenije
uredeno. Clankom 79. tog Zakona bilo je propisano samo da troSkove spora Cine
izdaci ucinjeni u tijeku ili u povodu spora. Troskovi spora obuhvacaju i nagradu
za rad odvjetnika i drugih osoba koje imaju pravo na zakonom propisanu naknadu.
Svaka stranka prethodno sama podmiruje troskove koje je prouzrocila svojim
radnjama, osim ako zakonom nije bilo druk¢ije propisano. TroSkovi proizasli iz
poduzimanja radnji po sluzbenoj duznosti suda predujmljivali bi se iz sredstava
suda. Stranka koja bi izgubila spor u cijelosti snosila bi sve troskove spora ako
zakonom ne bi bio drukcije propisano. Ako bi stranka djelomi¢no uspjela u sporu,
sud je mogao, s obzirom na postignuti uspjeh, odrediti da svaka stranka snosi
svoje troSkove ili da se troSkovi raspodijele razmjerno uspjehu u sporu. Stranka
koja bi povukla tuzbu, Zalbu ili drugi prijedlog koji je prouzrocio troSkove drugim
strankama, snosi troskove i tim strankama. Pri odlucivanju koji bi se troskovi stranci
imali nadoknaditi, sud bi uzimao u obzir samo troskove koji su bili potrebni radi
vodenja spora.

Predlagatelji ocjene ustavnosti ovog ¢lanka Zakona isticali su da se izmijenjenom
odredbom o tro§kovima upravnog spora bitno oteZzava i onemogucava ostvarivanje
pravne zastite protiv upravnih akata, smatrajuéi da ¢e samo bogatiji gradani moci
sudjelovati u upravnom sporu. Pored toga, buduéi da u upravnim sporovima kao
tuZeno tijelo uvijek nastupa tijelo drZzave, odredbom prema kojoj u upravnim
sporovima svaka stranka podmiruje svoje troskove ve¢ u pocetku drzavi daje se
privilegiran poloZaj i oteZava fizickoj osobi, drzavljaninu Republike Hrvatske pristup
Upravnom sudu. Ovakva odredba diskriminira i sve stranke u postupku koje nisu
javnopravna tijela. Kako se navodi, odredbe kojima je normiran parni¢ni, kazneni i

2l Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10, 143/12 i 152/14).
22 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 29/17).
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upravni postupak tu razliku ne prave. U upravnim sporovima uvijek kao tuZeno tijelo
nastupa drZava, te je upravo drzava ta zbog ¢ijih je rjeSenja stranka nezadovoljna te
mora tuzbom pokrenuti upravni spor. Ako se stranci koja uspije u sporu tom sporu
sada ne dosude troSkovi postupka, onda to znaci da se jedan nezakonit rad drZavnih
tijela Stiti na Stetu stranke. Ona, kako se navodi u prijedlogu, da bi pokrenula takav
postupak mora angazirati odvjetnika kao profesionalca kojeg onda mora i platiti. Kad
uspije u tome, ona te troSkove nece mo¢i naplatiti od drzavnih tijela koja su donijela
pogresnu odluku i time prouzrocila potrebu vodenja takvog postupka jer zakonska
odredba stiti tijela od naknade tih troskova. Kako se dalje navodi, time drZava dolazi
u privilegiran poloZaj u kojem se ne razvija njezina odgovornost. Suprotno tome,
drzava ne snosi nikakve sankcije za svoj 10§ i nezakonit rad. Ako je odluka bila
nezakonita, stranka ¢e, nakon niza godina sudovanja i velikih troSkova, ishoditi
drugaciju odluku. Pri tome joj nece biti nadoknadeni troSkovi takvog postupanja.
Drzava e, pak, sa svoje strane biti poStedena toga ¢ime $alje poruku da rad njezinih
tijela moZe biti bilo kakav i da za to nece snositi nikakve materijalne troskove, $to
dovodi do neravnopravnosti subjekata koji sudjeluju u ovim postupcima.

U svojem ocitovanju o ovom prijedlogu Vlada je istakla da se, s obzirom na
prirodu upravnog spora, radi o sporu u kojem predmet nije zastita prava i pravnih
interesa tuZenika, odnosno javnopravnog tijela, koje primjenjujuci javne ovlasti
ne ostvaruje svoja prava ni pravne interese, ve¢ povjerenu im javnu funkciju.
Prema Vladi, bilo je potrebno propisati da svaka stranka snosi svoje troskove
upravnog spora, odnosno zadrzati rjeSenje kakvo je sadrzavao ¢lanak 61. ranije
vazeéeg Zakona o upravnim sporovima.” U prilog tome navode ¢injenicu da je
bio propisan krug osoba koje u upravnom sporu poduzimaju radnje i zastupaju
tuZeno javnopravno tijelo zbog ¢ega ono ne moze iskazati ni ostvariti troskove
zastupanja, ¢ime bi se dovodilo u neravnopravan poloZaj u odnosu na tuZitelja,
u svakom pojedinom slu¢aju u kojem tuZitelj ne bi postigao uspjeh u upravnom
sporu. Ovdje treba imati u vidu i okolnost da u najvecem broju slucajeva tuzitelji
ne postizu uspjeh u upravnim sporovima. Jednako tako, Zalbe izjavljuju i upravni
spor pokrecu i zainteresirane osobe, koje Cinjenice je Vlada imala u vidu kada je
predlagala ovakvo zakonsko rjesenje.

Prema obrazloZenju Ustavnog suda, Zakon o upravnim sporovima jedan je
od najvaznijih pravnih akata u demokratskom drustvu utemeljenom na vladavini
prava i zastiti ljudskih prava. DrZava kroz zakone u upravnom sudovanju osigurava
odgovarajuci pravni okvir za provedbu ustavnog jamstva iz ¢lanka 19. st. 2. Ustava
kojim se zajamcuje sudska kontrola zakonitosti kona¢nih upravnih akata upravnih
vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti. Stoga je temeljni cilj Zakona o upravnim
sporovima §to se propisuje u njegovu ¢lanku 2. st. 1. osigurati sudsku zastitu prava i
pravnih interesa fizickih i pravnih osoba i drugih stranaka povrijedenih pojedinacnim
odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela. Upravni je spor u Hrvatskoj ureden
kao spor pune jurisdikcije, za razliku od stanja kakvo je bilo za vrijeme vaZenja starog

# Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 53/91, 9/92 i 77/92).
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Zakona o upravnim sporovima® kada je raniji Upravni sud Republike Hrvatske bio
ovlasten samo zakonitosti upravnih akata te je, u pravilu, sudio na temelju ¢injeni¢nog
stanja utvrdenog u upravnom postupku. Sada je osiguranje objektivnog prava u
drugom planu. Objektivno se pravo, u pravilu, stiti kroz odlucivanje o subjektivnim
pravima tu21telja Stite¢i subjektivna prava tuZitelja povrijedena pOJedlnacnun
odlukama i postupanjima javnopravnih tijela, Stiti se objektivni pravni poredak.
Samo malobrojnim normama vaZeceg Zakona o upravnim sporovima primarni je
cilj zastita objektivnog, a ne subjektivnog prava, primjerice ocjena zakonitosti op¢ih
akata. U odnosu na pitanje troSkova upravnog spora koje iziskuje primjena Zakona o
upravnim sporovima Ustavni je sud podsjetio da nacin zakonskog uredenja naknade
troskova postupka predstavlja jednu od komponenti prava na pristup pravosudu,
kO]e je imanentno pravu na pravicno sudenje iz Clanka 29. st. 1. Ustava, odnosno
iz ¢lanka 6. Konvencije za zatitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.?> Cini se da
postupanje u upravnom sporu od strane upravnih sudova ne moZze biti pravi¢no ako
se ne osigura da stranka koja spor izgubi protivnoj stranci plati troSkove postupka,
koji su u biti izazvani nezakonitim aktom ili postupanjem drZave i javnopravnih
tijela. Takvo ogranicenje prava na pristup sudu bilo bi ustavnopravno prihvatljivo
samo u slucaju da za takvo ogramcenje pOStQ]C ob]ektlvm i racionalno opravdani
razlozi. U tom smislu, Ustavni je sud ocuemo da se ne moZze utvrditi koji bi to bio
legitimni cilj koji bi opravdao osporenu izmjenu zakonskog uredenja podmirivanja
troskova postupka, prema kojima stranka koja uspije u postupku nema pravo traziti
naknadu troska postupka od protivne stranke. Tim viSe $to za njezinu izmjenu nisu
dani objektivni i ustavnopravno opravdani razlozi. Sve navedeno motiviralo je
Ustavni sud da ukine ovaj ¢lanak Zakona o upravnim sporovima.

Prema videnju Ustavnoga suda, cilj eventualne izmjene ¢lanka 79. Zakona
0 upravnim sporovima bio bi usmjeren na zaStitu financijskih interesa drzave.
Bududi da ta zastita mora naknaditi troSak postupka u situaciji kada izgubi spor,
taj spor tesko da se, uzimajuci u obzir svrhu i narav upravnog spora, moze smatrati
legitimnim ciljem u javnom interesu, osobito ako je, kao u Hrvatskoj, to spor pune
jurisdikcije. Novela ¢lanka 79. ovog Zakona o upravnim sporovima iz 2017. vratila
je u potpunosti uredenje troSkova spora kakvo je bilo prema starom Zakonu koji je
na snazi bio do stupanja na snagu vazeéeg Zakona o upravnim sporovima.

** Vidi prethodnu biljesku.

% Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Narodne novine — Medunarodni ugovori,
br. 18/97, 6/99 — procisceni tekst, 8/99 — ispravak, 14/02 i 1/06. Nacelo procesne poStenosti zahtjeva,
prije svega postupak kakav je propisan zakonom (due process of law) kao i djelotvornu primjenu i
ostvarivanje jamstava koja su sadrzana u ¢lanku 6. ove Konvencije i sudske prakse koja se na njemu
temelji. O nacelu procesne postenosti i primjeni ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda od strane Europskog suda za ljudska prava koju u svojem djelovanju slijedi Ustavni
sud Republike Hrvatske, vidjeti u Jasna Omejec: Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
u praksi Europskog suda za ljudska prava, Novi informator, Zagreb 2013. str. 1116-1162, Alan Uzelac:
Pravo na posteno sudenje, u Uskladenost hrvatskog zakonodavstva i prakse sa standardima Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Ivana Radacic, ur.), Zagreb, s. a., str. §9-125,
te Jean-Claude Soyer, Michel de Salvia, Article 6 u La Convention européenne des droits de I’homme
(Commentaire article par article, Louis-Edmond Pettiti, ur.), Ed. Economica, Paris 1995., str. 237-292.
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3.3. Zakon o hrvatskom drzavljanstvu, Odluka U-1-206/1992
od 8. prosinca 1993.

Odlukom U-1-206/1992 ukinut je c¢lanak 26. st. 3. Zakona o hrvatskom
drzavljanstvu,? a tim Zakonom djelomi¢no su uredena i odredena pitanja upravnog
postupka, odnosno stjecanja i gubitka drzavljanstva. Tako je navedenim st. 3.
bilo propisano da se u obrazloZenju rjeSenja o odbijanju zahtjeva za stjecanje
drzavljanstva ne mora navoditi razloge za odbijanje, te upravno tijelo sukladno tom
propisu nikada nije bilo duZno navoditi razloge za odbijanje zahtjeva bez obzira na
to je li rije¢ o slucajevima kada nisu ispunjene Zakonom propisane pretpostavke
ili su ispunjene, ali postoje razlozi od interesa za Republiku Hrvatsku zbog kojih
zahtjev treba odbiti. Ustav gradanima jamci pravo na Zalbu protiv pojedinac¢nih
akata ovlaStenih tijela donesenih u prvostupanjskom postupku, a Ustavni zakon o
ljudskim pravima i slobodama i o pravima etnickih i nacionalnih zajednica i manjina
u Republici Hrvatskoj?” — pravo na djelotvoran pravni lijek odreden zakonom i
dostupan svim osobama ¢ija su ljudska prava prekrSena. U ovom je slucaju pravo
na Zalbu iskljuéeno ali je osigurana druga pravna zastita tuZbom sudu u upravnom
sporu gdje upravni spor ostvaruje dvije ustavne funkcije: ostvarenje prava na Zalbu
i pravo na kontrolu ustavnosti pojedinacnih akata upravnih tljela No, to nije bilo
moguce ako upravno tijelo — Ministarstvo unutarnjih poslova —nije bilo duzno navesti
1 obrazloZiti koju to od veceg broja zakonom propisanih pretpostavki podnositelj
nije ispunio. Pri tome je Ustavni sud naglasio da rjeSenje bez obrazloZenja, ono koje
ne sadrzi ni utvrdene Cinjenice ni pravne propise i razloge zbog kojih nije uvazen
zahtjev stranke, teSko da moZze biti valjana podloga za djelotvoran pravni lijek. I
logicki gledano, nemoguca je kontrola konkluzije upravnog rjesenja u logickom
silogizmu gdje su premissa minor utvrdene relevantne Cinjenice, a premissa maior
propisi koji ureduju ta pitanja. Tijek zakljucivanja onoga tko vodi postupak i
primjenjuje pravo nije moguce pratiti i kontrolirati ako o tome ne postoji pisani trag
u obrazloZenju kojega u ovom slu¢aju nema, te je Ustavni sud ukinuo odredbu ovog
Zakona prema kojoj se u slucaju odbijanja primitka u drzavljanstvo nije moralo
navoditi razloge za odbijanje.

3.4. Zakon o cestama, RjeSenje USRH-a U-1-6326/2011 i dr.
od 7. veljace 2017.

Odlucujuéi o prijedlozima za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s
Ustavom osporenih ¢lanaka 124. i 133. Zakona o cestama i njegovim izmjenama
i dopunama® (Odluka br. U-1-6326/211 i dr.), Ustavni sud RH nije prihvatio
prijedloge predlagatelja koji se mogu saZeti u tvrdnju da je osporenim ¢lancima

26 Zakon o hrvatskom drzavljanstvu (Narodne novine, br. 53/91, 28/92).

%7 Ustavni zakon o ljudskim pravima i slobodama i o pravima etni¢kih i nacionalnih zajednica i
manjina u Republici Hrvatskoj (Narodne novine, br. 34/92).

2 Narodne novine, br. 84/11, 22/13, 54/13, 48/13 1 92/14.
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doslo do neustavnog upisivanja prava vlasnistva jedinica lokalne samouprave na
nerazvrstanim cestama (Clanci 131. — 133.) odnosno do neustavnog upisivanja
prava vlasniStva Republike Hrvatske na javnim, razvrstanim cestama (Clanak
124.). Buduéi da su neke od tih nekretnina u vlasniStvu privatnih osoba, one
im se temeljem Zakona o cestama oduzimaju, a da zakonom istovremeno nije
predvideno provodenje odgovarajuéih postupaka ni pravo vlasnika na naknadu.
Stoga su predlagatelji u svojem videnju upudivali na nesuglasnost osporenih
zakonskih odredaba s temeljnim ustavnim vrednotama — nepovredivoscu vlasniStva
i vladavinom prava iz ¢lanka 3. Ustava.”” Nadalje, upudivali su i na nesuglasnost
osporenih odredaba sa zabranom diskriminacije i jamstvom jednakosti pred
zakonom iz ¢lanka 14. Ustava s ustavnim procesnim jamstvima na pravi¢no
sudenje za stranke u pravnim postupcima u vezi s ¢lancima 18. 1 29. st. 1. Ustava,
odnosno s pravom vlasnistva iz ¢lanaka 48. st. 1 i 50. st. 1. Ustava, kao i ¢lanka 1.
Protokola 1. uz Europsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.
Medutim, Ustavni sud nije prihvatio ove prijedloge za ukidanje navedenih osporenih
¢lanaka. Prema shvacdanju Ustavnoga suda, ono $to je za predlagatelje predstavljalo
,ustavnopravno neprihvatljivo oduzimanje prava vlasnistva, koje nije ni u kakvoj
vezi s interesom Republike Hrvatske®, zapravo jest jedan od legitimnih nacina na
koji subjekti javnog prava (drZava i jedinice lokalne samouprave) stjeCu pravo
vlasniStva. Predmet stjecanja jesu dobra takvog znacenja da uZivaju i ustavnu zastitu
te na njima vlasnistvo privatnopravnih subjekata (fizickih i pravnih osoba) nije ni
moguce bududi da je rije¢ o dobrima koja sluze svima odnosno koja imaju osobitu
gospodarsku, obrambenu ili kakvu drugu stratesku vaznost. U ovom slucaju radilo
se o stjecanju prava vlasniStva ex lege na dobrima koja su od interesa za Republiku
Hrvatsku, Sto je uredeno ¢lancima 50. st. 1. (izvlaStenje u interesu RH) i ¢lankom
52. Ustava (dobra od interesa za RH koja uZivaju njezinu osobitu zastitu), odnosno
¢lancima 3. i 4. Zakona o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima® koji se odnose na
stvari od interesa za RH. Naime, stjecanje prava vlasniStva javnopravnih subjekata,
prije svega drzave, a od 2011. i jedinica lokalne samouprave, na nekretninama koje u
naravi predstavljaju ceste ($to su javna dobra u opéoj uporabi, te su kao takva i dobra
od interesa za drZavu), te s druge strane gubitak prava vlasni$tva privatnopravnih
subjekata na nekretninama na kojima se te ceste nalaze, nastupilo je znatno prije
nego li je Zakon o cestama stupio na snagu, pa su time i tvrdnje podnositelja bile
neosnovane. Osporeni ¢lanci 124. 1 131. — 133. Zakona o cestama sami po sebi
nemaju utjecaja na nastanak ili prestanak vlasnickih prava, ve¢ se njihov sadrzaj
1 svrha reflektiraju na normiranje pravno-tehnickih radnji i postupaka nuzZnih za
katastarsko i zemljiSnoknjizno evidentiranje stvarnog stanja nekretnina koje su u
naravi ceste, ne bi li se time postigla uskladenost stvarnog i knjiZnog stanja tih

» Ovdje se nije radilo o vlasnikovom pravnom poslu temeljem kojega bi se ishodilo da sud dopusti
i provede upis stjecateljeva prava vlasniStva na ovim nekretninama u zemljiSnu knjigu kao vlasnik te
nekretnine, ve¢ bi do upisa dolazilo ex lege. O pitanjima upisa u zemljiSne knjige kao nacina stjecanja
vlasniStva vidi: Nikola Gavella, Tatjana Josipovi¢, Igor Gliha, Vlado Belaj, Zlatan Stipkovié: Stvarno
pravo, sv. 1, 11. izd., Zagreb 2007., str. 455 i dalje.

30 Zakon o vlasniStvu i drugim stvarnim pravima (Narodne novine, br. 91/96, 68/98, 137/99, 22/00,
73/00, 114/01, 79/06, 141/06, 146/08, 38/09, 153/09 i 143/12), stupio na snagu 1. sijecnja 1997.
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nekretnina. Slijedom navedenoga, Ustavni sud u osporenim ¢lancima ovog Zakona
nije nasao ustavnopravne sporne elemente s glediSta nepovredivosti vlasniStva i
vladavine prava, zabrane diskriminacije odnosno povrede jamstva jednakosti pred
zakonom odnosno povrede ustavnih procesnih jamstava prava na pravi¢no sudenje,
te nije prihvatio podnesene prijedloge za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti
s Ustavom navedenih ¢lanaka Zakona o cestama.

3.5. Zakon o javnoj nabavi, Odluka USRH-a U-1-2911/2017
od 5. veljace 2019.

Clanci 434. i 435. Zakona o javnoj nabavi®' bili su predmet ocjene ustavnosti,
a zahtjev Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, temeljem kojega je bio
pokrenut ustavnosudski postupak, bio je odbijen. Prema osporenom ¢lanku 434.
Zakona o javnoj nabavi protiv odluke Drzavne komisije za kontrolu postupka javne
nabave nije dopustena Zalba, ali moZe se pokrenuti upravni spor pred Visokim
upravnim sudom Republike Hrvatske. Ponisti li u upravnom sporu Visoki upravni
sud odluku DrZavne komisije, svojom ¢e presudom odluciti i o Zalbi u postupku
javne nabave, a odluku u upravnom sporu DrZavna ¢e komisija objaviti na svojim
stranicama bez anonimizacije. Osporeni ¢lanak 435. propisuje da svaka osoba koja
je pretrpjela Stetu zbog povreda Zakona o javnoj nabavi ima moguénost naknade
Stete pred nadleznim sudom prema opéim propisima o naknadi Stete.

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u svojem je zahtjevu prigovorio da je,
propisujuci nadleznost ovog Suda, zakonodavac preskocio upravne sudove prvog
stupnja koji su nadlezni za odlucivanje o zakonitosti upravnih akata, pa tako i odluka
Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave. Propisujuéi nadleZnost
Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima javne nabave protiv
¢ijih odluka nije dopustena Zalba (nema redovnog pravnog lijeka), zakonodavac
je prema misljenju podnositelja prekrSio odredbu ¢lanka 18. Ustava Republike
Hrvatske.* Naime, kako se u prijedlogu za ocjenu ustavnosti istice, Zakonom o
upravnim sporovima® nije propisana moguénost izjavljivanja zalbe protiv presuda
irjeSenja Visokog upravnog suda ¢ime su stranke onemogudéene u svojem ustavnom
pravu izjavljivanja Zalbe protiv prvostupanjske presude. Bude li Visoki upravni
sud Republike Hrvatske pronaSao da je tuZba osnovana te da treba ponistiti odluku
Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave, sud nema mogucénosti svojom
presudom vratiti predmet tuZeniku na ponovno odlucivanje ve¢ je duzan odluciti
i o Zalbi u postupku javne nabave, ¢ime se sudu oduzima pravo da sudi neovisno
1 nepristrano prema pravilima struke i prema slobodnom sudackom uvjerenju te
ga se stavlja u poziciju javnopravnog tijela koje odlucuje o zalbama protiv odluka

31 Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/16).

2 (lanak 18. Ustava Republike Hrvatske glasi: ,,Jamc¢i se pravo na Zalbu protiv pojedinac¢nih pravnih
akata donesenih u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom. Pravo na Zalbu moze
biti iznimno iskljuceno u sluc¢ajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna zastita.*

3 Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16 1 27/17).
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donesenih u postupku odabira najpovoljnije ponude u postupcima javne nabave.
Time se, prema podnositeljevu zahtjevu, na ustavnopravno neprihvatljiv nacin
narusava nacelo neovisnosti i samostalnosti sudbene vlasti zajamc¢eno ¢lankom 118.
Ustava Republike Hrvatske. Stovige, kako se nadalje zahtjevom istice, uvjetovanjem
da sud mora odluku donijeti u odredenom roku, te uvjetovanjem kakvu odluku mora
donijeti u pojedinim slucajevima, onemogucuje se sudu da pravnu zastitu pruzi u
smislu ¢lanka 29. st. 1. Ustava.

Imajudi u vidu ocitovanje Ministarstva gospodarstva, poduzetniStva i obrta,
te Direktivu Vijeéa 98/665/EEZ od 21. prosinca 1989. o uskladivanju zakona i
drugih propisa u odnosu na primjenu postupaka kontrole na sklapanje ugovora o
javnoj nabavi robe i javnim radovima, te njezinu izmjenu iz 2007. i 2014., Ustavni
sud svoju je odbijajucu odluku u pogledu tvrdnje podnositelja da je osporenim
zakonskim ¢lancima povrijedeno ustavno pravo na zalbu, obrazlozio tvrdnjom da
iz izriaja ¢lanka 18. st. 1. proizlazi kako Ustav jam¢i Zalbeni nadzor odluke tijela
vlasti u prvom stupnju. Medutim, ne namece nuzZno i tumacenje da se ustavno pravo
na Zalbu zasebno odnosi na odluku u prvom stupnju u upravnom postupku, a zatim
zasebno na odluku u prvom stupnju u (upravnom) sudskom postupku. To je ujedno
i stajaliSte koje u svojem ocitovanju, posredstvom Ministarstva gospodarstva,
poduzetniStva i obrta iznosi Vlada Republike Hrvatske kao nadleZni predlagatel;
Zakona o javnoj nabavi.

Visoki upravni sud Republike Hrvatske smatra da je moguénost podnoSenja
Zalbe u upravnom sporu ujedno i jamac neovisnosti i samostalnosti upravnih sudova
kao dijela sudbene vlasti. Ustavni sud ukazuje na to da je takvo stajaliste rezultat
Cinjenice da Visoki upravni sud jamstvo prava na Zalbu ne sagledava u kontekstu
cjelokupnog sustava postupovnlh prava pojedinaca zajam&enih Ustavom. Clanak
18. Ustava nije moguce poimati kao izolirano i samodostatno ustavno jamstvo, veé
kao dio Sireg sustava postupovnih jamstava ¢lanka 19.3* (Sto je ustavna podloga
upravnom sudovanju), kao i ostalih. Pri tome treba imati na umu vrijednosti na koje
je Ustavni sud dosljedno ukazao svojom praksom vezanom uz ¢lanak 29. Ustava
kojim se jam¢i pravo na pravi¢no sudenje u razumnom roku.

Pravni institut Zalbe, najopcenitije gledano, omogudéava ispravak pogresaka do
kojih je moguce doslo u postupcima odlucivanja o interesima gradana pred nadleZnim
niZestupanjskim tijelima, bez obzira na to radi li se o pogreSkama u pogledu
utvrdivanja relevantnih ¢injenica spora ili u tumacenju i primjeni vazecih pravnih
odredaba. Medutim, gledano s ustavnopravnog aspekta, institut Zalbe nije sam sebi
svrha. lako moguénost ispravke moguce pogreske u odlucivanju prvostupanjskih
sudskih tijela nesumnjivo predstavlja javni interes, Zalba kao takva sama po sebi
ne predstavlja temelj ustavnog jamstva iz ¢lanka 18. Ustava. Ustavni je sud kroz
svoju praksu u okviru ¢lanka 14. st. 2. i ¢lanka 29. st. 1. Ustava dosljedno ukazivao
na to da svaka pogreska u odlucivanju sudskih tijela ne predstavlja automatski i

34 Clanak 18. Ustava Republike Hrvatske glasi: ,,Pojedinacni akti drzavne uprave i tijela koja imaju
javne ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu. Zajamcuje se sudska kontrola zakonitosti pojedinacnih
akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti.*
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povredu Ustava. S obzirom na to da svaka pogreska pri sudskom odlucivanju ne
predstavlja nuzno i povredu Ustava. Kako svaka pogreska pri sudskom odlucivanju
ne predstavlja nuzno i povredu ustavnog jamstva na jednakost pred zakonom ili
ustavnog jamstva na pravicno sudenje, slijedi zaklju¢ak da moguénost ispravka
takve pogreske, sama po sebi, ne bi predstavljala dovoljan razlog zbog kojeg bi
zakonodavac morao osigurati moguénost zZalbe na odluku suda prvog stupnja u
svakoj vrsti sudskog postupka neovisno o njegovim konkretnim obiljeZjima.
Primarna je svrha ustavnog jamstva prava na Zalbu zaStita protiv nepravi¢nog
postupanja u obliku samovoljnog postupanja ili grube povrede iz bilo kojeg razloga
do nje doslo. Polazeci od Cinjenice da je sudbena vlast, na temelju ustavnog nacela
neovisnosti i samostalnosti sudstva, iskljucena iz obveze politicke legitimacije u
okviru demokratski organiziranog izbornog postupka, Zalbeni postupci kao oblik
nadzora nad postupanjem i odlucivanjem tijela sudbene vlasti, predstavljaju
kljuc¢an oblik odgovornosti tih tijela prema gradanima za njihove postupke. Prije
svega, nadzor viSestupanjskih tijela nad odlukama niZestupanjskih tijela u nacelu
pospjeSuje kvalitetu odluka, kvalitetno obrazloZenje sudske odluke kod gradana
stvara uvjerenje da sudbena vlast ne postupa hirovito, arbitrarno, ne mareci za
ogranic¢enja koja proizlaze iz pravnih propisa unutar kojih postupa.

Ustavno jamstvo prava na Zalbu iz ¢lanka 18. Ustava sluZi da se strankama u
postupku osigura mogucénost u postupcima u kojima nadlezZna tijela upravne odnosno
sudbene vlasti odlucuju o njihovim interesima, iznijeti svoje argumente koje je to
tijelo obvezno razmotriti s duZznom paznjom, te obrazloZeno ocijeniti u okviru svoje
odluke. U okviru prava na Zalbu, moguc¢nost pojedinca da pred nadleZnim tijelom
iznese argumente koje smatra relevantnima za ishod konkretnog postupka vezana
je, s ustavnopravnog aspekta, uz specifican oblik odgovornosti sudbene vlasti, a
time i korisnost nadzora nad postupanjem niZih sudova sa svrhom racionalizacije,
nadogradnje 1 ujednacavanja sudske prakse kroz pravna stajaliSta viSih, iskusnijih
instanci, te u¢vrséenjem povjerenja gradana u vladavinu prava ispravljanjem greSaka
do kojih ée dolaziti u okviru sudskog postupanja.

Visoki upravni sud u svojem je zahtjevu naveo da smatra kako je ¢lankom 434.
Zakona o javnoj nabavi povrijedeno ustavno nacelo neovisnosti i samostalnosti
sudbene vlasti propisano ¢lankom 115. Ustava, iz razloga Sto je njome konacna,
reformacijska, meritorna odluka o Zalbi tuZenika na odluku narucitelja u postupku
javne nabave stavljena u njegovu nadleznost, te kako svoje odluke sukladno ovom
Zakonu mora donijeti u roku od 30 dana, Visoki upravni sud smatrao je da je
takvim pristupom sveden na status javnopravnog, upravnog tijela. Na to je Ustavni
sud pored ostaloga istaknuo da zadaca Ustavnog suda nije oblikovanje modela
sudovanja, §to je prije svega ustavna ovlast zakonodavca. Uloga Ustavnog suda
usmjerena je na odnos uravnotezenosti i razmjernosti konkretnih zakonodavnih
rjeSenja i vrijednosti kojima sluze u kontekstu konkretnih okolnosti i potreba. Pri
tome, Siroka sloboda koju zakonodavac uZiva pri uredenju modela sudske zastite
nije apsolutna, a Ustav odreduje okvire koji se ne smiju prekoraciti ni od strane
sudbene, ni od strane zakonodavne vlasti.
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Ustavni sud uzeo je u obzir i ¢injenicu da je konkretni model odgovor na ¢injenicu
duljine trajanja postupka odlucivanja u predmetima javne nabave koji je prethodno
bio na snazi. Prosjecno trajanje postupka od 568 dana bez sumnje je ¢injenica koju
zakonodavac moZe i mora uzeti u obzir kada ocjenjuje ucinkovitost zastite postupka
javne nabave odnosno kada odlucuje o potrebi zakonodavnih promjena postupovnog
modela zaétite Dode li pritom i do smanjenja troskova samog postupka kako za

obrazloZio konkretan model ¢lanka 434. 1 435. Zakona o javnoj nabavi.

3.6. Zakon o izmjenama Zakona o Drzavnoj komisiji za kontrolu
postupaka javne nabave, RjeSenje USRH-a U-1-3696/2017
od 7. svibnja 2019.

Odlucujuéi o ustavnosti ¢lanka 1. Zakona o izmjenama Zakona o DrZavnoj
komisiji za kontrolu postupaka javne nabave,” takoder nije prihvatio prijedlog
predlagatelja da se on ukine. Prema osporenom ¢lanku, Drzavna komisija odlucuje
o naknadi troSkova zalbenog postupka i drugim zahtjevima koje su ovlaStene
postaviti stranke u Zalbenim postupcima. U tim postupcima vrijednost predmeta
nije procjenjiva. Predlagatelj je ovu odredbu smatrao nesuglasnom s Ustavom, te je
isticao da je donesena iskljucivo s ciljem limitiranja troskova zalbenog postupka na
minimum, ¢ime da se pogoduje javnopravnim tljehma dakle drzavi, da se njihova
odgovornost za nezakonito postupanje u postupku javne nabave ne sankcionira u
cijelosti, a posebno u slu¢ajevima u kojima Zalitelj u potpunosti uspije u Zalbi pa
da se prema svim pravnim nacelima, kao i ustavnim nacelima, ima smatrati da je
narucitelj izazvao troSkove postupka nezakonitim ponasanjem neovisno o tome tko
je podnio Zalbu. Time se, kako je smatrao podnositelj, samo fiktivno omogucéava
pravna zastita u postupku javne nabave, dok se u praksi takva pravna zastita ne
moZe realizirati jer je rije¢ o zahtjevnim postupcima s velikom vrijednosti spora
koji iziskuju velike troSkove, ali koja se ne uzima u obzir pri odredivanju visine
priznatih troskova postupka Zalitelju, ve¢ da se takva vrijednost predmeta spora
isklju¢ivo uzima u obzir selektivno u prilog javnopravnom tijelu kao naruditelju i
to pri odredivanju naknade za pokretanje Zalbenog postupka koju podmiruje Zalitelj.

Podnositelj je pored ostaloga u bitnome nadalje smatrao da je u Zalbenim
postupcima koji se vode na temelju odredaba Zakona o javnoj nabavi*® vrijednost
predmeta spora odrediva prema vrijednosti predmeta nabave, te da smisao davanja
pravne zastite omoguéavanjem podnoSenja pravnih lijekova zasigurno nije
destimuliranje na njihovo podnoSenje protiv odluka o odabiru u postupku javne
nabave.

Ustavni je u sud vec ranije u drugom predmetu odlucivao o ustavnosti ¢lanka
1. Zakona o izmjenama Zakona o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne

% Zakona o izmjenama Zakona o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave (“Narodne
novine”, br. 74/14)
% Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/16).

340



Mario Jelusi¢: Ustavnosudski nadzor ustavnosti upravnopravnih propisa
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 2/2023, str. 323-353

nabave te je, ne prihvacajuci ni tadasnji prijedlog ocjene ustavnosti u Odluci
U-1-5254/2014 i dr. pored ostaloga naveo da je Cinjenica kako pitanje troskova
Zalbenog postupka i tko ih snosi ureduje ¢lanak 170. Zakona o javnoj nabavi,”
a ne Clanak 1. Zakona o DrZavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave.
Stoga je neosporno da predmetna odredba Zakona uopce ne ureduje pitanje tih
troSkova niti ogranicava troskove tog Zalbenog postupka, vec se referira samo u
pogledu procjenjivosti predmeta tog postupka u smislu da je isti procjenjiv ili nije.
Procjenjivost predmeta Zalbenog postupka vezana je za visinu nagrade odvjetnika
koja se utvrduje prema Tarifi, a nju donosi sama Hrvatska odvjetnicka komora uz
suglasnost ministra pravosuda.

U pogledu vrijednosti predmeta Zalbenog postupka u odnosu na koju se utvrduje
naknada troskova postupka na zahtjev stranke, $to ukljucuje i odvjetnicke troskove,
¢injenica je da do stupanja na snagu Zakona, u vaze¢im zakonskim odredbama
nije bilo uredeno pitanje procjenjivosti predmeta tih postupaka pred Drzavnom
komisijom. U vezi s pravnim definiranjem troskova Zalbenog postupka, ista pitanja
ranije su bila uredena pobliZe ¢lankom 8. Zakona o DrZavnoj komisiji za kontrolu
postupaka javne nabave®® koji je bio na snazi do 2010. godine, ali u ¢ijim odredbama
nije bilo izrijekom propisano je li Zalbeni postupak pred DrZavnom komisijom
procjenjiv ili neprocjenjiv predmet. Prema pravnom shvacanju Upravnog suda
Republike Hrvatske,* upravni postupak javnog nadmetanja po Zakonu o javnoj
nabavi jest neprocjenjiv predmet. Opcenito, prigovori predlagatelja temeljem kojih
je smatrao clanak 1. Zakona o izmjenama Zakona o DrZavnoj komisiji za kontrolu
postupaka javne nabave neustavnim, predstavljaju tvrdnje kako je zakonodavac,
propisujuci da vrijednost predmeta spora nije procjenjiva u Zalbenim postupcima
pred navedenom DrZavnom komisijom, doveo do razli¢itog tretmana i nejednakosti
u odredivanju nagrade za rad odvjetnika u postupcima vodenima pred ovim
drZavnim tijelom, u odnosu na sve druge upravne postupke u kojima se nagrada za
rad odvjetnika odreduje ovisno o visini vrijednosti predmeta spora.

Medutim, Ustavni je sud ocijenio da je DrZzavna komisija za kontrolu postupaka
javne nabave samostalno i neovisno tijelo nadlezno za rjeSavanje o Zalbama u vezi
s postupcima javne nabave, postupcima davanja koncesija i postupcima odabira
privatnog partnera u projektima javno-privatnog partnerstva. Ono u Zalbenom
postupku odlucuje o zakonitosti postupaka, radnji, propustanja radnji i odluka
donesenih u postupcima javne nabave, davanja koncesija i odabira privatnog
partnera u projektima javno-privatnog partnerstva, te o zakonitosti ugovora o javnoj
nabavi i okvirnih sporazuma sklopljenih bez provedbe postupaka javne nabave. Uz
to, Drzavna komisija odlucuje i o drugim zahtjevima koje su u Zalbenim postupcima
ovlaStene postaviti stranke, Sto izmedu ostaloga obuhvaca i odlu¢ivanje u pogledu
zahtjeva za naknadu troskova Zalbenog postupka.

37 Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 90/2011, 83/2013, 143/2013 i 13/2014).
38 Zakona o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave (Narodne novine, br. 117/2003).

% Ovo pravno shvacanje izraZeno je u presudama Upravnog suda Republike Hrvatske Us-10922/2005-
8 od 27. travnja 2006. i Us-2449/08-11 od 2. rujna 2010.
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Ustavni sud zakljucio je da su u vladinom obrazloZenju prijedloga Zakona
0 izmjenama Zakona o DrZavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave
kao i u ocitovanju Vlade na osporeni ¢lanak 1. ovog Zakona navedeni dostatni i
ustavnopravno prihvatljivi razlozi zbog kojih je osporenom izmjenom propisano
da u Zalbenim postupcima pred Drzavnom komisijom za kontrolu postupaka javne
nabave vrijednost robe nije procjenjiva, paje temeljem toga Ustavni sud donio Odluku
kojom nije prihvatio prijedloge predlagatelja. Nakon toga, u novoprovedenom
ustavnosudskom postupku utvrdeno je da novi predlagatelj u svojem prijedlogu
nije naveo nove razloge zbog kojih bi trebalo preispitati prethodno neprihvacanje
prijedloga ranijih podnositelja, niti je Ustavni sud utvrdio da su u ustavnopravnom
poretku Republike Hrvatske nastupile nove okolnosti koje bi dovele do promjene
njegova ranijeg stajaliSta obrazloZenog u navedenom rjeSenju br. U-1-5254/2014 i
dr. iz 2016.

3.7. Zakon o poljoprivredi, Odluka USRH-a U-1-4220/2020
od 20. listopada 2020.

Rije¢ je o ukidanju ¢lanaka 15. st. 4. i 67. st. 2. Zakona o poljoprivredi* koje
je Ustavni sud ucinio na vlastitu inicijativu povodom prijedloga jedne udruge koja
je predloZzila da se ispita ustavnost nekih drugih ¢lanaka ovog Zakona. Naime, u
postupku ocjene suglasnosti navedenih ¢lanaka, Ustavni je sud poSao od prigovora
predlagateljice u predmetu br. U-1-2465/2015. U tom je predmetu predlagateljica
navela da Agencija za placanja odlucuje o pravima i interesima korisnika, u odnosu
na koriStenje sredstava iz fondova Europske unije, te da odluke koje Agencija za
pladanja donosi na temelju ranijeg Zakona o poljoprivredi iz 2015.%! nisu upravni
akti. Predlagateljica je, pored ostaloga, istaknula da su odredbe tog ranijeg Zakona
o poljoprivredi nesuglasne s ¢lancima 18. st. 1.1 19. st. 2. Ustava kojima se jamci
pravo na Zalbu i sudska kontrola zakonitosti pojedinac¢nih akata tijela koja imaju
javne ovlasti.

Obrazlazudi svoju Odluku, Ustavni je sud naveo da odluke koje Agencija za
plac¢anja donosi u provedbi mjera ruralnog razvoja, mjera izravne potpore, mjera
uredenja ili organizacije trZista poljoprivrednih proizvoda i drugih mjera kojima se
ostvaruju ciljevi poljoprivredne politike, kao §to to nisu ni odluke koje Agencija za
placanja donosi i ugovore kO]C sklapa na temel_]u Clanka 67. st. 1., podst. 5. Zakona
o poljoprivredi — nisu upravni akti. To znaci da korisnici protiv odluka koje donosi
ova Agencija ne mogu pokrenuti upravni spor. Medutim, korisnici mogu na temelju
¢lanka 15. st. 3. Zakona o poljoprivredi izjaviti prigovor Ministarstvu poljoprivrede
Republike Hrvatske na odluke koje Agencija donosi u provedbi mjera iz ¢lanka 8.
Zakona o poljoprivredi. Prigovor se podnosi putem Agencije za placanja, na nacin
propisan pravilnikom za pojedinu mjeru iz ¢lanka 8. Zakona o poljoprivredi. Ministar
poljoprivrede pravilnicima o provedbi mjera ruralnog razvoja propisuje protiv kojih

40" Zakon o poljoprivredi (“Narodne novine”, br. 118/18)
41" Zakon o poljoprivredi (“Narodne novine”, br. 30/15)
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se akata Agencije moZe izjaviti prigovor Ministarstvu, odnosno Povjerenstvu za
rjeSavanje po prigovorima. Ministar na temelju svakog pojedina¢nog pravilnika o
provedbi mjera ruralnog razvoja osniva Povjerenstvo za svaku specifiénu mjeru,
podmjeru ili viSe njih. Povjerenstvo ¢ine ¢lanovi koji pokrivaju stru¢na podrudja,
predsjednik i tajnik. Svako povjerenstvo ima svoj poslovnik o radu kojim propisuje
proceduru svojega rada.

Donoseéi Odluku kojom je ukinuo dva navedena ¢lanka Zakona o poljoprivredi,
Ustavni sud zakljucio je da, u postupcima provedbe mjera poljoprivredne politike
oko pitanja dopustenosti pokretanja upravnog spora ili koristenja nekog drugog
oblika sudske zastite protiv pojedinacnih akata koje Agencija za placanje donosi
u provedbi mjera iz ¢lanka 8. Zakona o poljoprivredi, postop sustavni problem na
zakonodavnoj razini kao i na razini sudske prakse pred upravnim odnosno redovnim
sudovima. Zastita protiv odluka koje Agencija za placanja donosi u provedbi mjera
iz ¢lanka 8. Zakona o poljoprivredi treba biti osigurana, bilo pred sudom bilo pred
neovisnim tijelom, pri ¢emu Ustavni sud nije ulazio u pitanje u povodu kojih odluka
zaStita treba biti osigurana i koja vrsta zastite treba biti osigurana. Prema stavu
Ustavnoga suda, Clanci 15. st. 4. 1 67. st. 2. Zakona o poljoprivredi nisu bili u
suglasnosti s ¢lankom 3. Ustava i njegovoj odredbi o vladavini prava kao jednoj od
najvisih vrednota ustavnog poretka koje su ujedno i temelj za tumacenje Ustava,
kao ni s ¢lankom 5. Ustava kojim je proklamirano nacelo ustavnosti, te clankom 19.
Ustava kojim se jamc¢i pravo na Zalbu protiv pojedinac¢nih prvostupanjskih pravnih
akata, koje moZe iznimno biti iskljuceno u sluc¢ajevima odredenima zakonom ako
je osigurana druga pravna zastita.

3.8. Zakon o prebivalistu, Rjesenje USRH-a U-1-422/2013
od 17. sije¢nja 2017.

Odlucujuéi o ustavnosti ¢lanka 4. st. 3. Zakona o prebivalistu,* Ustavni sud nije
prihvatio tvrdnje predlagatelja. Tim stavkom propisuje se kako se boraviSte moZe
prijaviti na razdoblje do godinu dana. Ako osoba u mjestu i na adresi prijavljenog
boraviSta namjerava boraviti i nakon isteka roka od godine dana, duzna je u roku
od 15 dana od isteka toga roka produZiti prijavu boravista, s time da boraviste
ne moZe trajati dulje od dvije godine. Iznimno, boraviste osoba koje se obrazuju
ili koje u mjestu boravista obavljaju poslove koji nisu trajnog karaktera, kao i
osoba smjestenih u raznim ustanovama, vjerskim zajednicama i drugim pravnim
osobama, udomiteljskim obiteljima i kod drugih fizickih osoba moZe trajati koliko
traje obrazovanje, zaposlenje ili smjestaj u ustanovama, drugim pravnim osobama
ili kod fizickih osoba o ¢emu osobe moraju priloZiti odgovaraju¢u dokumentaciju.

Predlagatel;j je, pored ostaloga, naveo da se propisuje kako boraviSte ne moze
trajati dulje od dvije godine, bez navodenja radi li se o neprekinutom trajanju do
dvije godine ili se vremenski period od dvije godine odnosi na odredeno mjesto
odnosno odredenu adresu prijavljenog boravista s prekidima Sto se sve prijavljuje

42 Zakon o prebivalistu (Narodne novine, br. 144/12 i 158/13).
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nadleznoj policijskoj upravi koja to evidentira, nakon Cega prijavitelj boravista
viSe ne moZe prijaviti boraviste u odredenom mjestu ili na odredenoj adresi jer je
iskoristio vremenski period u trajanju od dvije godine prijave boravista u odredenom
mjestu i na odredenoj adresi prijavljenog boravista. Takoder iz predmetnog ¢lanka
nije vidljivo moze li odredena osoba prijaviti boraviSte u istom mjestu, ali na drugoj
adresi u vremenskom trajanju najdulje do dvije godine, ¢ime se opet onemogucéava
slobodno kretanje i biranje boravista, $to je suprotno ¢lanku 32. Ustava koji
propisuje da se svatko tko se zakonito nalazi na teritoriju Republike Hrvatske ima
pravo slobodno kretati i birati boraviste, a to se spornim ¢lankom 4. st. 3. Zakona
o prebivaliStu ogranicava i onemogucuje vremenskim trajanjem od najdulje dvije
godine, uz navodenje svih konkretnih, prakti¢nih posljedica i troskova koje takvo
ogranicenje vuce za sobom promjenom osobnih dokumenata i isprava motornoga
vozila koje imaju.

U ocitovanju Vlade kao predlagatelja Zakona o prebivaliStu isti¢e se da nije
to¢na tvrdnja predlagatelja ocjene ustavnosti navedenog ¢lanka, da zakonodavac
nije trebao 0gran1cavat1 i onemogucavati vremensko trajanje boravista na najdulje
dvije godine, imajuéi u vidu ¢lanak 32. st. 1. Ustava. Osporavanim ¢lankom 4. st.
3. Zakona o prebivaliStu, kako se navodi, nije ograni¢ena sloboda kretanja i biranja
boravista iz razloga §to gradanin ima moguénost prijaviti prebivaliste. Istodobno se
ograniCavanjem vremena prijave boravista spre¢ava moguca zlouporaba, odnosno
onemogucava se gradane da u mjestu u kojem Zive i rade dulje vremensko razdoblje
neprestano na istoj adresi prijavljuju boraviste, a istodobno prebivaliste imaju
prijavljeno u mjestu u kojem rijetko borave, ¢ime izbjegavaju svoje obveze prema
nadleZnim tijelima, prvenstveno prema jedinicama lokalne samouprave na ¢ijem
podrucju Zive i rade (primjerice pladanje prireza i sl.). Zbog navedenoga gradani
prilikom prijave prebivalista i boravista daju pisanu izjavu o namjeri nastanjenja u
mjestu i na adresi prebivaliSta, odnosno boravista. Uz to, kako istice Vlada, treba
istaknuti i to da je odredbom clanka 4. st. 4. ovoga Zakona propisano da iznimno
boraviste moZe trajati i dulje od dvije godine ako se radi o osobama koje se obrazuju
ili u mjestu boravista obavljaju poslove koji nisu trajnoga karaktera, osobama
smjeStenima u raznim ustanovama, vjerskim zajednicama i drugim pravnim
osobama, udomiteljskim obiteljima i kod drugih fizickih osoba. U navedenim
slucajevima boraviste moze trajati koliko traje obrazovanje, zaposlenje ili smjestaj,
o ¢emu osobe moraju priloZiti odgovaraju¢u dokumentaciju.

Ustavni je sud ocijenio da je Vlada u pogledu osporenih odredaba Zakona
o prebivaliStu kojima se vremenski, uz odredene izuzetke, ogranicava prijava
boravista, u konac¢nom prijedlogu ovog zakona i u svojem ocitovanju navela
legitimni cilj u javnom interesu koji ima svoje objektivno i razumno opravdanje radi
zastite pravnog poretka. U tom je smislu Vlada u ocitovanju navela da se osporenim
zakonodavnim rjesenjem sprecava moguca zlouporaba, odnosno onemogucava se
gradane da u mjestu u kojem Zive i rade dulje vremensko razdoblje neprestano na
istoj adresi prijavljuju boraviste, a istodobno prebivaliSte imaju prijavljeno u mjestu
u kojem rijetko borave, ¢ime izbjegavaju svoje obveze prema nadleznim tijelima,
prvenstveno prema jedinicama lokalne samouprave na ¢ijem podrucju Zive i rade,
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Sto se primjerice odnosi na pla¢anje prireza i drugih davanja. Pri tome je Ustavni
sud takoder ocijenio da osporeno ogranicenje prijave boravista na dvije godine,
a uzimajudi u obzir i propisane izuzetke iz ¢lanka 4. st. 4. Zakona o prebivaliStu
koji omogucuju dulju prijavu boravista, ne predstavlja nerazmjerno sredstvo za
ostvarenje navedenog legitimnog cilja u javnom interesu, Sto kao ogranicenje,
sukladno ¢lanku 16. Ustava, mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u
svakom pojedinom slu¢aju.®

3.9. Zakon o strancima, RjeSenje USRH-a U-1-6111/2012
od 24. lipnja 2020.

Neprihvacanje prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom
¢lanka 78. st. 3. tocke 4. Zakona o strancima* polazio je od tvrdnje da se osporenom
odredbom prema kojoj se dozvola za boravak i rad izvan godi$nje kvote mozZe izdati
i drzavljaninu trece zemlje koji se samozaposljava u trgovackom drustvu u kojem
ima suvlasnicki udio od najmanje 51 % ili u obrtu, kako se propisuje osporenim
¢lankom, ukoliko ispunjava uvjet da trgovacko drustvo u koje je uloZio najmanje
200.000 kn (26.544,56 eura) i gdje su zaposlena barem tri hrvatska drzavljana, te od
onoga §to se osporavalo iz navedene tocke 4. — da trgovacko drustvo odnosno obrt ne
posluje s gubitkom. Time se prema predlagatelju narusava sloboda poduzetnistva® i
ogranicava pravo stranca na boravak i rad u Republici Hrvatskoj, namecu¢i strancu
obveze koje domaci poduzetnici nemaju. Nadalje istice da se sloboda poduzetnistva
na taj nacin ograniCava kriterijem profitabilnosti, dok se taj kriterij ne moze
unaprijed predvidjeti s obzirom na to da na profitabilnost i poslovanje drustva utjece
niz faktora koji su uvjetovani iskljucivo trZi§nim uvjetima, a ne voljom vlasnika.
Trzi$ni uvjeti ne mogu se predvidjeti, pa predlagatelj smatra neustavnim vezanje
uspjesnosti poslovanja pravne osobe uz statusno pravo fizicke osobe koja je vlasnik
te pravne osobe. Predlagatelj je, ne nalazeci legitimni cilj za takva ogranicenja,
istaknuo i da je osporena odredba u suprotnosti i s jamstvom jednakosti kao jedne od
temeljnih vrednota hrvatskog ustavnog poretka* jer diskriminira osobu po kriteriju

4 Clanak 16. Ustava propisuje da se slobode i prava mogu ograniciti samo zakonom da bi se zagtitila
sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje. Svako ogranicenje slobode ili
prava mora biti razmjerno (istaknuo M. J.) naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.
O ovom ustavnom nacelu opsirnije: Dario Perda, Nacelo razmjernosti u donoSenju upravnih odluka,
Zbornik Pravnog fakulteta SveuciliSta u Rijeci, br. 1/2016, Snjezana Bagi¢, Nacelo razmjernosti u
praksi europskih sudova i hrvatskog Ustavnog suda, Zagreb 2016., Sandra Markovié, Primjena nacela
razmjernosti u ustavnosudskoj praksi, Informator, bt. 6244-6245 od 8.1 11. 1. 2014.

4 Zakon o strancima (Narodne novine br. 130/11, 74/13, 69/27, 46/18 i 66/19).

4 Ustavna jamstva slobode poduzetniStva nalaze se u ¢lanku 49. Ustava Republike Hrvatske kojim
se u onom S§to je ovdje relevantno, propisuje da su poduzetnicka i trZiSna sloboda temelj gospodarskog
ustroja Republike Hrvatske, a drzava osigurava svim poduzetnicima jednak pravni poloZaj na trZistu
(istaknuo M. J.).

4 Clanak 3. Ustava propisuje da su sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost
spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, poStovanje prava covjeka, nepovredivost vlasniStva, ocuvanje
prirode i covjekova okoliSa, vladavina prava i demokratski vi§estranacki sustav najvise vrednote ustavnog
poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava (istaknuo M. J.).
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uspjesnosti. Uz to, neustavnost citirane zakonske odredbe nalazi i u tome §to se po
njegovu misljenju tom odredbom naruSava poduzetnicka sloboda, a ograni¢avanje
te slobode ogranicava se kriterijem uspjesnosti. Tom se odredbom ogranicava i
pravo vlasniStva stranaca, a da oni, i pored onoga §to su uloZili, ne dobiju dozvolu
za boravak. U takvom slucaju, bududi da nemaju dozvolu za boravak i rad, oni ne
bi mogli upravljati svojom imovinom i tim svojim vlasni§tvom i na kraju ée ga
izgubiti. Konac¢no, predlagatelj istice da takvi uvjeti poslovanja nisu stavljeni pred
poduzetnike koji nisu stranci, ¢ime se, kako tvrdi, narusava nacelo jednakosti.*’

Vlada Republike Hrvatske, kao predlagatelj ovoga Zakona, ocitovala se na
navode prijedloga za ocjenu ustavnosti, isticuéi da su osporenom zakonskom
odredbom propisani dodatni uvjeti za izdavanje dozvole za boravak i rad za stranca
prema kojoj je u tocki 4. propisan uvjet da trgovacko drustvo u njegovu vecinskom
vlasnistvu ili obrt ne posluje s gubitkom. Intencija ove odredbe je, kako se navodi,
zaStita interesa Republike Hrvatske i interesa njezinih drZavljana od moguceg
Stetnog utjecaja stranih trgovackih druStava tre¢ih zemalja. Polazeéi od Cinjenice
da je svaki poslovni gubitak — gubitak koji dovodi do toga da poduzetnik odnosno
trgovacko drustvo ne moze dalje poslovati, logi¢no je da zakonodavac kao razlog
zbog kojeg se neée produZiti dozvola za boravak i rad predvida gubitak u poslovanju
stranog trgovackog drustva. Pri tome Vlada upucuje i na to da predlagatelj ocjene
ustavnosti isti¢e kako trgovacko drustvo moze imati gubitak, ali da uredno
podmiruje svoje obveze prema drzavi. Ovdje se namece pitanje kako je moguce
da poduzetnik koji ostvaruje gubitke, podmiruje sve svoje zakonske obveze, od
isplata placa radnicima, placanja svih javnih davanja, poreza i doprinosa te drugih
troskova poslovanja u Republici Hrvatskoj. U tom slucaju poslovanje poduzetnika
optereceno je troSkovima, a prihodi koje ima stranac kako bi placao doprinose i sve
obveze prema drZavi nisu vidljivi niti iskazani u njegovim poslovnim izvjeStajima
(profit, dobitak) pa je za pretpostaviti da su kanalizirani u sivu zonu, §to ima za
posljedicu da se njegova dobit ne oporezuje. Upravo se ¢lankom 50. st. 2. Ustava*
propisuje da se poduzetnicka sloboda i vlasni¢ka prava mogu iznimno ograniciti
zakonom radi zaStite interesa i sigurnosti drZave i gradana, jer bi, u suprotnom,
mogao nastati rizik za nacionalne, gospodarske i druge interese Republike Hrvatske.

Donoseci rjesenje kojim se predlagateljev prijedlog za ocjenu ustavnosti ne
prihvaca, rjeSenje je obrazlozZeno i zakljuckom da predlagatelj polazi od pogresne
pretpostavke da se osporenom odredbom Zakona o strancima narus$ava ustavno
nacelo o slobodi poduzetnistva i jednakosti hrvatskih drzavljana i stranaca u
postupcima pred nadleznim tijelima Republike Hrvatske, tvrdeci pri tome da se
njome drzavljanima trece zemlje namecu obveze ,,koje drugi poduzetnici u Republici
Hrvatskoj nemaju®, te da statusna prava drugih poduzetnika ne ovise o uspjesnosti
poslovanja trgovackih drustava.

4 Clankom 14. st 2. Ustava jedna od temeljnih vrednota ustavnog poretka — jednakost,
operacionalizirana je odredbom da su svi pred zakonom jednaki.

# Prema ¢lanku 50. st. 2. Ustava, poduzetnicka sloboda i vlasni¢ka prava mogu se iznimno ograni¢iti
zakonom radi zaStite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode, ljudskog okolisa i zdravlja ljudi.
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Iscrpnom analizom slobode poduzetnistva u Zakonu o trgovackim drustvima,*
Ustavni je sud rezimirao da se poduzetnicke i trziSne slobode uvijek moraju
sagledati u svjetlu vladavine prava kao najvise vrednote ustavnog poretka Republike
Hrvatske, te nacela razmjernosti na kojem se mora zasnivati pravna regulacija
njihovih ograni¢enja. Tu je vazno naglasiti da se izjednacenost drzavljana trecih
zemalja s vlastitim drZzavljanima, u kontekstu njihova prava na boravak i rad ne moZe
tumaciti u apsolutnom smislu. U medunarodnom pravu ne postoji izjednacenost
vlastitih drZavljana i stranaca u pravu na ulazak i boravak na drZavnom teritoriju,
a odbijanje izdavanja dozvole za boravak i rad pitanja su koja se odnose na pravo
ulaska i boravka stranaca u Republici Hrvatskoj. Drzavljani tre¢ih zemalja u nacelu
nemaju apsolutno pravo na ulazak i boravak i diskrecijsko je pravo svake drzave da
odluci o odobrenju ulaska i boravka pojedinom strancu na vlastitom teritoriju. Sve
u svemu, sadrZaj i cilj osporene odredbe ¢lanka 78. st. 3., to¢. 4. Zakona o strancima
kao implementacijskog propisa Europske unije i pojedinih njezinih direktiva, jest
u suglasnosti s obvezama drZave da §titi javni poredak i nacionalnu sigurnost, te
odreduje uvjete koje drZzavljani tre¢ih zemalja moraju ispunjavati da bi ishodili
dozvolu za boravak i rad izvan godiS$nje kvote na podrucju Republike Hrvatske. U
tom je smislu Ustavni sud ocijenio da je zakonodavac na ustavnopravno prihvatljiv
nacin uredio dodatne uvjete koje drZavljani trecih zemalja moraju ispunjavati za
izdavanje dozvole za boravak i rad, koji se samozapoSljavaju u vlastitom trgovackom
drustvu ili trgovackom drustvu u kojem imaju vlasnicki dio veci od 51 % ili u
vlastitom obrtu, Sto se treba tumaciti i primjenjivati u svjetlu propisa Europske unije
i postojecée prakse Suda Europske unije, te stoga nisu postojali razlozi za pokretanje
ustavnosudskog postupka.

3.10. Pravilnik o ambalazi i ambalaznom otpadu, Odluka U-I1-37/2006 i
dr. od 5. srpnja 2011.

Odlukom je utvrdeno da je u razdoblju od 16. kolovoza 2005. do 28. prosinca
2005. Pravilnik o ambalaZi i ambalaZznom otpadu® u dijelu koji se odnosi na
propisivanje vrste i visine naknade za zbrinjavanje ambalaZe i ambalaznog otpada
bio u suprotnosti s ¢lankom 3. i ¢lankom 5. st. 1. Ustava Republike Hrvatske, kaoi s
¢lankom 104. st. 3. Zakona o otpadu.>! Pored toga, utvrdeno je i da je u razdoblju od
30. rujna 2005. do 28. prosinca 2005. Pravilnik o izmjenama i dopunama Pravilnika
o ambalazi i ambalaznom otpadu,® u dijelu koji se odnosi na propisivanje vrste i
visine naknade za zbrinjavanje ambalaZe i ambalaZznog otpada, bio u suprotnosti s

4 Zakon o trgovackim druStvima (Narodne novine, br. 111/93, 34/99, 121/99 — vjerodostojno
tumacenje, 52/00 — odluka i rjeSenje USRH, 118/03, 107/07, 146/08, 137/09, 111/12, 125/11, 68/13,
110/15 1 40/19).

50 Pravilnik o ambalaZi i ambalaznom otpadu (Narodne novine, br. 97/05).

31 Zakon o otpadu (Narodne novine, br. 178/04, 111/06, 60/08 i 87/09).

2 Pravilnik o izmjenama i dopunama Pravilnika o ambalaZi i ambalaznom otpadu (Narodne novine,
br. 115/05).
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¢lankom 3. i ¢lankom 5. st. 1. Ustava Republike Hrvatske, kao i s clankom 104. st.
3. Zakona o otpadu.

U zahtjevu Upravnog suda Republike Hrvatske bilo je navedeno da u vrijeme
donoSenja navedenih propisa ministru zastite okoliSa, prostornog uredenja i
graditeljstva nije bilo zakonom ovlasteno propisati naknadu za zbrinjavanje
ambalaznog otpada, iz cega proizlazi da je prekoraceno ovlasStenje iz ¢lanka 104.
Zakona o otpadu da je ta ovlast nadleZnom ministru dana tek Uredbom o izmjeni
i dopuni Zakona o otpadu koja je donesena temeljem clanka 1. Zakona o ovlasti
Vlade Republike Hrvatske da uredbama ureduje pojedina pitanja iz djelokruga
Hrvatskog sabora® (tzv. zakonska delegacija). Medutim, isti¢e se da je ta Uredba
donesena 23. prosinca 2005., a da je na temelju ¢lanka 4. Uredbe stupila na snagu
danom objave u Narodnim novinama 28. prosinca 2005.

I u prijedlozima viSe predlagatelja osporavana je zakonska ovlast nadleznog
ministra za donoSenje osporenog Pravilnika o ambalaZi. Osim §to su ponovili razloge
podnositeljeva zahtjeva, istaknuto je da je zakonodavac ovlastio nadleZznog ministra
da sa stanjem na dan 28. prosinca 2005., ali ne i u trenutku njegova donosenja 27.
srpnja 2005., Pravilnikom o ambalaZi uredi pitanja:

- nacin i postupak obavjestavanja prodavaca i potrosaca o bitnim svojstvima
proizvoda i ambalaze glede opasnih i onecis¢ujucih tvari koje oni sadrZe, te o
nacinu postupanja s proizvodom i ambalaZzom kada postanu otpad (¢lanak 37.
st. 1.1 2. Zakona o otpadu),

- mogucnost povrata uporabljenih proizvoda, odnosno ambalaZe koja se nakon
odgovarajuce obrade moze ponovno uporabiti (¢lanak 38. st. 1. to¢. 1.1 st. 2.
Zakona o otpadu),

- mogucnost isplate naknade za uporabljivi otpad nakon iskoriStenja proizvoda
(Clanak 38. st. 1. toc, 2. i st. 2. Zakona o otpadu), te

- vrste i iznose naknada koje plac¢aju obveznici pladanja naknada na posebne
kategorije otpada, znaci i rokove obracunavanja i placanja naknada, te nacin
postupanja s ambalaZzom i ambalaznim otpadom (Clanak 104. st. 1. toc¢. 3.
Zakona o otpadu), Sto bi prema predlagateljima trebalo tumaciti sukladno
¢lanku 37. stavcima 1. i 2. Zakona o otpadu, tj. da je nadlezZni ministar bio
ovlasten propisati nacin postupanja s ambalazom kada postane otpad.

Predlagatelji su takoder smatrali da su Pravilnikom o ambalazi uredena i pitanja
u pogledu kojih ovlast za njihovo uredivanje podzakonskim aktom nije proizlazilo
iz mjerodavnih odredbi Zakona o otpadu, osobito isticuci neustavnost i nezakonitost
pojedinih ¢lanaka Pravilnika o ambalaZi: ¢lanka 11., te ¢lanka 2. u vezi s ¢lancima 12.
do 17. Pored ostaloga, u bitnome isticali su i da iz ¢lanaka 37. i1 38. Zakona o otpadu
proizlazi da se Pravilnikom nisu mogle detaljnije uredivati obveze prodavatelja,
ve¢ samo obveze proizvodaca. Prema njima, ¢lanak 11. Pravilnika o ambalazi nije

33 Zakon o otpadu (Narodne novine, br, 178/04, 111/06, 60/08 i 87/09).

¢ Zakon o ovlasti Vlade Republike Hrvatske da uredbama ureduje pojedina pitanja iz djelokruga
Hrvatskog sabora (Narodne novine, br. 115/05 i 121/05).
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imao potporu u Zakonu o otpadu, vec je prodavateljima propisivao detaljne obveze
sa znatnim financijskim opterecenjem, bez zakonskog ovlastenja i suprotno Ustavu.

Imajudi u vidu opseZzno ocitovanje Ministarstva zaStite okoliSa, prostornog
uredenja i graditeljstva kojim se ukazalo na potrebu uskladivanja nacionalnog
zakonodavstva s pravnom te¢evinom Europske unije, Ustavni je sud utvrdio da
su podnositelji zahtjeva i prijedloga bili u pravu u pojedinim tvrdnjama, te je u
bitnome utvrdio da su proizvodaci pi¢a dosli odnosno mogli do¢i u neravnopravan
poloZaj u odnosu na ostale proizvodace koji proizvode pakiraju u istu ili sli¢nu
ambalazu. Medutim, polazeci od Cinjenice da gospodarenje otpadom pociva na
opceprihvadenim nacelima zastite okoliSa, a osobito na nacelima: oneciséivac placa,
odgovornosti proizvodaca i posjednika otpada na snoSenje troskova preventivnih
mjera i troskova gospodarenja otpadom (¢lanak 6. Zakona o otpadu), te imajuci
u vidu da proizvodaci pi¢a proizvode znatne koli¢ine ambalaZznog otpada, Sto
znadi da se i velike koli¢ine raznih pica prodaju, kao i da je radi podizanja opée i
pojedinacne svijesti o Stetnosti otpada na zdravlje i okolis, s jedne strane, te nuZnosti
odgovornog sudjelovanja svih u njegovu u¢inkovitom i ekonomi¢nom zbrinjavanju,
s druge strane, iz kojih je razloga za zbrinjavanje ambalaZe odabran model poticanja
krajnjeg potroSaca na povrat ambalaze uz naknadu (vracanje kaucije) — Ustavni
sud utvrdio je da je ta nejednakost ustavnopravno prihvatljiva odnosno da se time
proizvodacima pica ne stavlja prekomjeran teret.

U pogledu obveze prodavatelja (trgovaca) prema kojoj su duzni omoguditi
postavljanje i manipulaciju spremnicima ili drugom opremom za skupljanje
ambalaZnog otpada ¢lankom 11. Pravilnika o ambalaZi ta obveza propisana je samo
za prodavatelje ¢iji je prodajni prostor veci od 200 m2. Prema tome, ta se obveza ne
odnosi na one kojima je prodajni prostor manji od navedene povrsine. Prodavatelj
¢iji je prodajni prostor povrsine vece od 200 m? duZan je preuzeti ambalaZu svih
proizvoda za koje se kupcu vrac¢a naknada prilikom povrata iskoriStene ambalaze,
a onima ¢iji je prostor manji od te povrSine ostavljena je moguénost, ako to Zele,
preuzimanja ambalaZe uz vracanje naknade (kaucije). Neosporno je, dakle, da
postoji razlika izmedu pojedinih prodavatelja (trgovaoa) ovisno o veli¢ini prodajnog
prostora. Medutim, imajuci u vidu objektivnu ¢injenicu da mogucnost postavljanja
i manipulacije opreme za skupljanje ambalaznog otpada u bitnome ovisi i o
veli¢ini prostora, Ustavni sud smatrao je navedeno razlikovanje ustavnopravno
prihvatljivim. Polazeci od nacela razmjernosti (testa proporcionalnosti), Ustavni
je sud utvrdio da u konkretnom sluc¢aju Pravilnikom o ambalaZi propisane mjere
nisu bile restriktivnije no $to je potrebno da bi se postigao legitiman cilj odreden
Zakonom o otpadu. Pored toga, Ustavni je sud utvrdio da uvidom u sadrzaj Okvirne
direktive o otpadu (75/44/EZ) nije nasao da bi odredbe Pravilnika o ambalaZi bile
protivne toj Direktivi odnosno praksi Europske unije i Europskog suda, te da bi
predstavljale jednake mjere s jednakim ucinkom kao ogranicenje uvoza. Stoga je
Ustavni sud utvrdio da nema osnove za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i
zakonitosti Pravilnika o ambalaZi.
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3.11. Pravilnik o uvjetima i nacinu obavljanja poslova nadzora
nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila te uvjetima za
obavljanje poslova premjeStaja nepropisno zaustavljenih ili
parkiranih vozila, Odluka U-I1-5696/2012 od 9. listopada 2018.

Odlucujudi o ustavnosti ¢lanka 6. st. 1. Pravilnika o uvjetima i nacinu obavljanja
poslova nadzora nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila te uvjetima za
obavljanje poslova premjestaja nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila,*
Predlagatelj je tvrdio da je ministar unutarnjih poslova donoseci Pravilnik propustio
diferencirati poslove nadzora nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila od
poslova premjestanja nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila, te shodno tome
i nadleZnost pojedinih tijela odnosno ovlaStenih osoba za obavljanje tih poslova.
Smatrao je da je ministar, donoseci pravilnik, u osporenom dijelu prekoracio
zakonodavni okvir dajuci pravnim osobama osnovanima od strane jedinica lokalne
samouprave da obavljaju nadzor nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila te
utvrduju prekr$aj, izdaju naredbe o premjeStanju vozila i izriu propisane novcane
kazne.

Ministarstvo unutarnjih poslova u svojem ocitovanju iznosi da je obavljanje
poslova nadzora nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila, kao i izdavanje
naredbi o premjeStanju nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila na temelju
Clanka 4. st. 1., ¢lanka 5. st. 4 i ¢lanka 84. st. 1. Zakona o sigurnosti prometa na
cestama, u nadleznosti policijskih sluzbenika Ministarstva unutarnjih poslova i
sluzbenika jedinica lokalne samouprave.® IzvrSavanje naredbe za premjeStanje
vozilaiz ¢lanka 84. Zakona o sigurnosti prometa na cestama obavlja ovo Ministarstvo
ili jedinica lokalne samouprave koja za obavljanje poslova premjesStanja vozila moze
osnovati pravnu osobu ili obavljanje tih poslova moZe povjeriti pravnoj ili fizickoj
osobi obrtniku koja ispunjava propisane uvjete.

Iz mjerodavnih odredaba Zakona o sigurnosti prometa na cestama®’ proizlazi
da su poslove nadzora i premjesStanja nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila
nadleZni obavljati, pored sluzbenika Ministarstva unutarnjih poslova, i ovlastene
osobe jedinica lokalne samouprave koje su prethodno dobile suglasnost ovog
Ministarstva. Pri tome se za izvrSavanje naredbe za premjestanje vozila odnosno za

% Pravilnik o uvjetima i na¢inu obavljanja poslova nadzora nepropisno zaustavljenih ili parkiranih
vozila te uvjetima za obavljanje poslova premjeStaja nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila
(Narodne novine, br. 134/08). Valja istaknuti da odredbe ovog Zakona izvorno donesenog 2008. godine,
koje su mjerodavne u konkretnom slucaju, kasnijim izmjenama i dopunama nisu izmijenjene.

% Prema ¢lanku 19. st. 1. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine,
br. 33/01, 60/01 — vjerodostojno tumacenje, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13 —
procisceni tekst, 137/15 — ispravak i 123/17) propisuje se pored ostaloga da opéine i gradovi u svom
samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe
gradana, a nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni drZzavnim tijelima i to osobito poslove koji se odnose na
niz pitanja, medu kojima se navode i poslovi prometa na podrucju tih jedinica (istaknuo M. J.).

57 Zakon o sigurnosti prometa na cestama (Narodne novine, br. 67/08, 48/10 — Odluka USRH-a br.
U-1-3084/2008 i dr., 74/11, 80/13, 158/13 — Odluka i Rjesenje USRH-a br. U-1-323/2009 i dr., 92/14,
64/15 1 108/17. Odredbe ovog Zakona. Valja istaknuti da odredbe ovog Zakona izvorno donesenog 2008.
godine, mjerodavne u konkretnom slucaju, kasnijim izmjenama i dopunama nisu izmijenjene.
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poslove premjeStanja nepropisno zaustavljenih ili parkiranih vozila mogu osnovati
pravne osobe ili poslove mogu povjeriti pravnoj ili fizickoj osobi obrtniku koja
ispunjava propisane uvjete. Clankom 6. st. 1. navedenog Pravilnika ministar je
propisao ovlasti osobe tijela jedinice lokalne samouprave ili pravne osobe osnovane
za obavljanje poslova nadzora i premjeStanja nepropisno zaustavljenih ili parkiranih
vozila® kod utvrdenja prekrSaja. Jer, iz sadrzaja ¢lanka 84. st. 1. i 85. Zakona o
sigurnosti prometa na cestama vidljivo je da su policijski sluZbenici ili sluzbenici
jedinica lokalne samouprave (prometni redari) ovlaSteni utvrditi pocinjenje prekrsaja,
izdati naredbu o premjestanju vozila i izre¢i nov€anu kaznu. Takva ovlastenja nisu
propisana za djelatnike pravnih osoba koje osnivaju jedinice lokalne samouprave.
Iz navedenog proizlazi da je ovlas€ujuci i djelatnike pravnih osoba koje osnivaju
jedinice lokalne samouprave, na utvrdenje prekrSaja, izdavanje naredbe i izricanje
kazne, ministar prekoracio svoja zakonska ovlastenja. Zato je prekoracenje granica
predvidenih Zakonom dovelo do nesuglasnosti dijela ¢lanka 6. st. 1. Pravilnika,
kako je uvodno navedeno.

4. ZAKLJUCAK

IzloZeni primjeri iz prakse Ustavnoga suda Republike Hrvatske pokazuju da
je njegovo djelovanje usmjereno na zastitu ustavnosti i zakonitosti, kao i ustavnih
jamstava prava kako privatnopravnih, tako i javnopravnih subjekata, dakle i gradana
i drzave, odnosno jedinica lokalne i regionalne samouprave. Odluke Ustavnog suda
temelje se na ustavnim normama koje kao takve ¢ine izbalansiranu cjelinu pravnog
poretka i njegov temelj. Ustavna nadleZnost Ustavnoga suda kroz ocjenu ustavnosti
zakona i drugih propisa, ali i pored toga, kroz konkretnu zastitu individualnih prava i
institut ustavne tuzbe, jamstva su pravednog, uravnoteZzenog odnosa izmedu javnog
1 privatnog afirmacijom nacela ustavnosti i zastite prava gradana u demokratskom
drustvu. Postojanje ¢lanka 3. Ustava Republike Hrvatske kojim se navode temeljne
vrednote ustavnog poretka iznimno je vazno i opravdano. Zato je bitno da se u
svojim odlukama ne samo o apstraktnoj kontroli ustavnosti, ve¢ i u svim ostalima,
Ustavni sud stalno bori za stvarni, zasluZeni autoritet u drustvu, te da djeluje sukladno
ustavnim nacelima i njegovih odredbi kako bi doista mogao afirmirati ove temeljne
vrednote. Koliko Ustavni sud u svojem djelovanju u tome konkretno uspijeva, to
trajno prosuduju kako stru¢na, tako i opca javnost. Za zaklju¢ak mozemo ponoviti
rije¢i Neila Walkera da ,,demokratska nedovrSenost ostaje glavni opravdavajuci
temelj suvremenog konstitucionalizma i glavni razlog zasto taj opravdavajuci temelj
ostaje inherentno krhak*.>

3 Ustavni je sud napomenuo da se u tekstu ¢lanka 6. st. 1. pogre$no navodi ,,osoba“ umjesto ,,vozila“.

% Neil Walker: Constitutionalism and the Incompletness of Democracy: An Iterative Relationship,
Netherlands Journal of Legal Philosophy, No. 3/2010, str. 206, 207.
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CONSTITUTIONAL COURT SUPERVISION OF THE
CONSTITUTIONALITY OF ADMINISTRATIVE
LAW REGULATIONS

A key segment of the constitutional jurisdiction of every constitutional court represents abstract
control of the constitutionality of the law and other regulations. The system of constitutional court
supervision of the constitutionality of the law is demonstrated as a fundamental guarantee to reviving
rule of law, constitutionalism, and constitutional principles in a formal and substantive sense. This
paper is dedicated to the analysis of certain decisions of the Constitutional Court of the Republic of
Croatia in the supervision of the constitutionality and legality of administrative regulations, laws,
and sublegal acts. It is precisely in fulfilling this demonstrated role of carrying out duties within its
jurisdiction that the Constitutional Court, as a special body of governmental power, continuously
acts as its constitutional law corrective.

Key words: constitutionality, constitutionalism, constitutional court supervision, abstract
control, administrative regulations, repealing regulations
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