PRAVNO MISLJENJE

Regionalni centar Cistog okolisa d.o.o. (u nastavku misljenja: Regionalni centar)
zatraZio je pravno miljenje u pogledu nekoliko pravnih pitanja koja proizlaze iz Odluke
o povlaCenju potpore i zabrani svih aktivnosti na realizaciji Centra za gospodarenje
otpadom u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji na podrugju Opéine Lecéevica (Klasa: 351-
01/17-01/01, Urbroj: 2134/03-02/01-20-15), a koju je donijelo Opéinsko vijeée Opéine

Lecevica na sjednici odrZanoj 15. rujna 2020. (u nastavku misljenja: Odluka).

Konkretna pitanja na koja je Regionalni centar traZio odgovor i pravno misljenje

su sljedeca:

1. Koja je pravna priroda Odluke, tj. predstavlja li Odluka opéi ili upravni
akt?

2. Postoji li mogucnost retroaktivne primjene Odluke, a s obzirom na
prethodnu Odluku o prihvaéanju projekta izgradnje Zupanijskog centra
za gospodarenje otpadom (Klasa: 022-05/08-01/17, Urbroj: 2134/03-1-
08/02), a koju je Opéinsko vijeée Opéine Leéevica donijelo 21. ozujka
2008.?

3. Koja je moguca pravna zastita protiv Odluke?

U nastavku miSljenja iznijet ¢emo argumente za davanje odgovora na svako od
postavljenih pitanja, da bismo u zaklju¢ku misljenja jezgrovito na sva pitanja i

odgovorili.



Najprije zelimo istaknuti kako je u Odluci navedeno da je ona donesena na temelju
¢lanka 32. Statuta Op¢ine Lecevica ("Sluzbeni glasnik Opéine Lecevica" broj 03/18 i
11/20), no navedeni ¢lanak uopée nije mjerodavan za dono$enje odluka buduéi da se
u njemu propisuje da opéinsko vijece ima predsjednika i potpredsjednika te da je njihova
duznost pocasna. Clanak 30. Statuta (a ne &lanak 32.) propisuje nadleznost opcéinskog
vije¢a za donoSenje odluka i drugih opéih akata koji su mu stavljeni u djelokrug zakonom

i podzakonskim aktima.

Nadalje, potrebno je navesti da, sukladno ¢lanku 35. togki 2. Zakona o lokalnoj i
podruénoj (regionalnoj) samoupravi,' predstavnitko tijelo jedinica lokalne odnosno
podrucne (regionalne) samouprave donosi odluke i druge opée akte kojima ureduje
pitanja iz samoupravnog djelokruga jedinice lokalne, odnosno podruéne (regionalne)
samouprave. Medvedovi¢ istice kako u hrvatskoj legislativi nazalost nema legalne
definicije “odluke” i “opceg akta” jedinice lokalne samouprave, a hrvatska pravna
doktrina takoder nije ni pokusala odrediti pravni karakter tih akata i eventualnu
formalnu i sadrzajnu razliku medu njima.” Medvedovié takoder zamjecuje da bi se iz
dikcije pravne norme — “odluke i drugi op¢i akti” moglo zakljugiti da se “odluke”
smatraju takoder “op¢im aktima”, jer da se ne smatraju opéim aktima onda bi trebalo
stajati — “odluke i opéi akti”, dakle bez rije¢i “drugi”.’ Medutim, analizom sadrzaja
odluka i opéih akata koje donose predstavni¢ka tijela jedinica lokalne samouprave
moZemo utvrditi da naziv akta ne odraZava njegovu pravnu narav.* Medvedovié
pojasnjava da se nekim odlukama mogu uredivati odnosi — prava i obveze razli¢itih
subjekata na apstraktan i generalan nadin te se tu onda nedvosmisleno radi o

opcenormativnim aktima. Drugim se pak odlukama moZe odluéivati o nekim konkretnim

' NN br. 33/2001, 60/2001, 129/2005, 109/2007, 36/2009, 125/2008, 36/2009, 150/2011, 144/2012,
123/2017, 98/2019.

? Medevedovié D., Nadzor izvrsne viasti nad opcim aktima jedinica lokalne samouprave de lege lata i de
lege ferenda, Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 5, No.
1, 2005, str. 87.

* Ibid.

* Ibid., str. 89.



pitanjima pa se ti akti trebaju smatrati upravnim ili drugim pojedina¢nim aktima (npr.

poslovanja, raspolaganja itd.).”

U pogledu pitanja pravne prirode nekog akta vazno je napomenuti da naziv ,,akt“
ne utjee na njegovu pravnu prirodu. Ni oblik u kojem je neki akt usvojen ni naziv koji
ima nisu odlu¢ni za njegovu bitnu narav. Dakle, $to neki akt jest, nefe se utvrditi

prema njegovom obliku ili nazivu, ve¢ prema njegovom sadrzaju.

Takoder, potrebno je podsjetiti kako su op¢i pravni akti, odnosno opée pravne
norme apstraktne i generalne norme, te se u teoriji tu govori o zakonu u
materijalnom smislu. To je pravni propis s karakteristikama apstraktnog i generalnog
postavljanja pravila ponasanja. Pod apstraktnim pravilom ponasanja se podrazumijeva
neodredenost 1 neizvjesnost, dok generalnost znaci da se takav pravni propis odnosi na
svakoga, jednako na fizicku i na pravnu osobu.” Apstraktnom i generalnom pravilu
ponasanja suprotstavljeno je konkretno i pojedinaéno pravilo ponasanja,
individualni pravni akt. Ovdje je vaZzno napomenuti da postoje i generalni upravni
akti koji se mogu odnositi na neodreden broj pojedinaca, medutim, oni nikad nisu
apstraktni. Dakle, imaju svojstvo generalnosti kao i opéi akti, medutim, od njih ih

razlikuje to §to nemaju moment apstrakcije.

Isto tako, nakon analize prakse Visokog upravnog suda Republike Hrvatske
kroz odbacene zahtjeve za ocjenu zakonitosti op¢ih akata, dolazi se do kriterija koje akt
mora zadovoljavati da bi bio opéi akt. To su: donositelj akta, nenadleznost Ustavnog
suda Republike Hrvatske za ocjenu zakonitosti, sadrzaj akta, stupanje na snagu i
javna objava. Dakle, op¢i akt je akt koji je donio ovlasteni donositelj, koji ima sadrzZaj
koji mu je propisan zakonom te samostalno regulira materiju, javno je objavljen i stupio

je na snagu, a nije u nadleznosti Ustavnog suda Republike Hrvatske. Izostanak bilo koje

5 .
Ibid.
® Ivanéevi¢, Velimir, Institucije upravnog prava, Pravni fakultet u Zagrebu, 1983., str. 31.
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od tih karakteristika dovodi do nenadleZnosti Visokog upravnog suda Republike

Hrvatske i posljedi¢no, njegova odbacivanja zahtjeva za ocjenu zakonitosti akta.

U konkretnom slu¢aju, koji je i predmet ovog misljenja, nikako ne moZemo
na temelju neizravnog pripisivanja upravnog akta ili opéeg akta javnopravnom
tijelu, iako je rijec¢ o bitnom elementu u definiranju, donijeti zaklju¢ak da je uistinu
rije¢ o spomenutim aktima. No, ova moguc¢nost da upravne akte i opée akte izdaje
javnopravno tijelo naglasava danas jednoglasno priznatu vaznost kombiniranja temeljnog
mjerila i materijalne definicije. U tom smislu sasvim je moguée da javnopravna tijela

izdaju odredene akte i tad ne pokazuju ostvarivanje nijedne povlastice javne ovlasti.

Upravni akt je onaj akt koji utjece na pravno uredenje i koji se odnosi na

prava i obveze gradana te na njih stvara odredeni uéinak.

U ovakvom slu¢aju, donoSenje akta bez ikakvog pravnog uéinka, mozemo se
zapitati kojim je razlozima bila motivirana odluka lokalnih vlasti izraZena u donijetom
aktu s obzirom da je motiviranost bila u razlozima koji su po zakonskoj normi

neutemeljeni - ovaj akt ima za posljedicu izostanak pravnog uéinka.

Isto tako je akt pravno neobvezujuéi s obzirom da ga njegov donesilac nije
donio u dobroj vjeri, ne postupajuéi dakle bona fidae. Naime, za razliku od pojedinca
koji slobodno bira cilj svojih akata, upravi je nametnut cilj kojem njena radnja mora
teZiti. Opcenito gledajuci, uprava mora izvriavati svoje nadleZnosti u cilju
zadovoljenja javnog interesa, a u skladu s opéim pravnim principom. Stoga kada
lokalna samouprava pri donoSenju neke odluke ima u vidu drugi cilj, a ne onaj koji
je odreden objektivnim pravnim poretkom vrii iskrivljenje cilja. Znagi, lokalna
samouprava ide za drugim ciljem ili svrthom negoli su oni, koje mu je zakon odredio
odnosno rukovodi se ciljem koji ne spada u opéi interes nego se rukovodi za nekim
svojim ciljem (osobnim, politickim ili ideoloskim).
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U skladu sa svim navedenim dokazimo do zakljuéka kako odluka o
povlacenju potpore i zabrani svih aktivnosti na realizaciji Centra za gospodarenje
otpadom u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji na podruéju Opéine Leéevica po svojoj
pravnoj prirodi nije opé¢i akt. Ona ne ureduje nikakve pravne odnose na apstraktan i
generalan nacin. Odluka ne sadrzi nikakva pravna pravila kojima se propisuju pravila

ponasanja i ureduju poslovi iz samoupravnog djelokruga opcine temeljem nekog zakona.

Odluka se odnosi na konkretan slu¢aj — izgradnju Centra za gospodarenje
otpadom u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji na podrudju Opéine Leéevica. Medutim,
op¢ina Ledevica nema ovlast donoSenja pojedinaénih upravnih akata u vezi
projekta izgradnje Centra za gospodarenje otpadom te ova odluka nije donesena u

okviru nekog upravnog postupka.

Zakonom o lokalno i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi je u ¢lanku 73.
stavku 5. izricito zabranjeno retroaktivno djelovanje opéih akata jedinica lokalne i

podrucne (regionalne) samouprave: “Opéi akti nema povratno djelovanje*

S tim u vezi potrebno je podsjetiti kako zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i
tijela koja imaju javne ovlasti takoder ne mogu imati povratno djelovanje, osim u
sluéaju postojanja posebno opravdanih razloga, kada samo pojedine odredbe

zakona mogu imati povratno djelovanje.

Dvojbe oko stupanja na snagu zakona i drugih propisa toliko su se &esto

pojavljivale u praksi’ iznio je i Ustavni sud Republike Hrvatske u svom Izvjeséu U-X-

" V. primjerice Odluku USUD-a U-11-3487/2006 od 7. srpnja 2009. vezano uz Odluku o gradskim
porezima i o prirezu porezu na dohodak, NN 85/01, koju je donijelo Gradsko vije¢e Grada Zapresica,
Odluku U-II-180/2008 od 1. oZujka 2011. o Odluci o izmjenama i dopunama Odluke o gradskim
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80/2005 od 1. lipnja 2006.° koje je uputio Hrvatskom saboru. Ustavni sud Republike
Hrvatske je naveo da je stupanje na snagu zakona vremenski odreden trenutak od kojega
zakon pocinje pravno djelovati, obvezujuéi svojim odredbama, uz moguénost primjene
sankcije u slu€aju njihovog nepostivanja, one na koje se odnosi. Uz to, Ustav Republike
Hrvatske poznaje samo institut stupanja na snagu zakona, a ne i institut (odgodene)

primjene zakona koji je stupio na snagu.’

Treba podsjetiti kako Ustavni sud u svojoj odluci broj: U-III-5989/2013 od 9.
veljace 2016. podsjeca na opée pravno nacelo da u gradanskom i upravnom pravu
retroaktivnost nije poZeljna ako negativno utjefe na prava i pravne interese
pojedinaca. Ustavni sud, nadalje, u istoj odluci, podsjeca kako pravna sigurnost —
zajedno s nacelom supremacije prava — podrazumijeva da je pravo stvoreno kako bi se
primjenjivalo u praksi na konkretne Zivotne situacije. Iako je apstraktno vrednovanje
samog zakonodavstva vaZno za ostvarenje nadela vladavine prava kategori¢nost
objektivnog prava nikako ne znaci da se pravna pravila smiju primjenjivati na konkretne
Zivotne situacije toliko nefleksibilno, mehaniéki i slijepo da postaje nemoguce uvazavati
imperative razumnosti i pravicnosti. U svakom takvom sluaju uvijek ce biti rije¢ o

pretjeranom formalizmu protivnom Ustavu.

[sto je tako potrebno navesti kako je sukladno ¢lanku 83. stavku 3. i 4. Zakona o
odrzivom gospodarenju otpadom, ’centar za gospodarenje otpadom gradevina za
gospodarenje otpadom od drzavnog i Zupanijskog znaéaja, a sukladno stavku 6. istog

¢lanka lokacija gradevina iz stavka 3. i 4. je planirana u Prostornom planu Splitsko-

porezima i prirezu porezu na dohodak Grada Dubrovnika, Sluzbeni glasnik Grada Dubrovnika, broj 11 od
14. prosinca 2007. i NN 2/08 od 4. sije¢nja 2008., Odluka USUD-a U-II-1303/2005 od 1. ozujka 2011. o
Odluci o izmjenama i dopunama Odluke o gradskim porezima i prirezu porezu na dohodak Grada
Dubrovnika, Sluzbeni glasnik Grada Dubrovnika broj 10 od 16. prosinca 2002. i NN broj 4/03 od 8.
sije¢nja 2003. i odluku VUS-a Usoz-41/2012-6 od 19. ozujka 2013.

¥ Izvjesce o stupanju na snagu i pocetku primjene zakona i drugih propisa.

’ T.3. Izvjesca U-X-80/2005 od 1. lipnja 2006.

'“NN br. 94/13, 73/17, 14/19, 98/19.



dalmatinske Zupanije'' u Prostornom planu uredenja Opéine Leéevica.'” Sukladno
Clanku 84. a, stavku 4. Zakona, djelatnost i poslove vezane za centar za gospodarenje
otpadom obavlja trgovacko drustvo u vlasniStvu Splitsko-dalmatinske Zupanije,
Regionalni centar &istog okolisa d.o.o. Za projekt Uspostava cjelovitog i odrzivog
sustava gospodarenja otpadom u Splitsko-dalmatinskoj zupaniji izradena je Studija
izvedivosti” kojom su utvrdene tehnologije obrade otpada i kapaciteti postrojenja u
skladu sa Zakonom i Planom gospodarenja otpadom Republike Hrvatske za razdoblje
2017. — 2022. godine." Regionalni centar €istog okoliSa d.o.o. je 25. sije¢nja 2019.
sklopio Ugovor o dodjeli bespovratnih sredstava za projekte koji se financiraju iz
EU fondova KK.06.3.1.10.0001 Centar za gospodarenje otpadom u Splitsko-
dalmatinskoj Zupaniji. a temeljem toga ugovora su osigurana i sredstva za otkup Cestica
u privatnom vlasnistvu (povrsine oko 10 ha) u skladu s Pravilnikom o prihvatljivosti
izdataka,” za koje Cestice je utvrdeno da se nalaze u obuhvatu zahvata, utvrdeno je
zemljiSno i Katastarsko stanje. utvrdena jedini¢na cijena otkupa (HRK/nl?‘),"’ i
pripremljeni ugovori o kupoprodaji. U veljaé&i 2019. sklopljen je Ugovor o darovanju
zemljiSta (povriine oko 15 ha) broj 775-03/2018 izmedu Ministarstva drzavne

imovine i Splitsko-dalmatinske Zupanije.
S obzirom na sve navedeno zaklju¢ujemo da:

L. sukladno Zakonu i prostorno-planskoj dokumentaciji ne postoji

nadleZnost Opcine Lecevica i Opéinskog vijeéa nad aktivnostima na izgradnji Centra za

' Sluzbeni glasnik Splitsko-dalmatinske Zupanije, broj 1/03, 8/04, 5/05 , 5/06 , 13/07, 9/13, 147/15.

' Sluzbeni glasnik Opéine Leéevica, broj 5/08, 23/15, 1/16 (progiséeni tekst).

" Brodarski institut d.o.0., Zagreb, Enviroplan S.A, Atena, Grtka, Procurator Vastitatis d.o.0., Zagreb,
2018.

" Narodne novine broj 3/17.

* Narodne novine broj 115/18.

'* Visoko procjeniteljsko povjerenstvo Republike Hrvatske pri Ministarstvu graditeljstva i prostornog
uredenja, srpnja 2020.



gospodarenje otpadom u Splitsko-dalmatinskoj Zzupaniji koji je planiran na lokaciji u
Kladnjicama (Opc¢ina Lecevica),

2. Opcina Lecevica i Opéinsko vije¢e nisu nadlezni za rjeSavanje pitanja
kapaciteta postrojenja, tehnologija obrade, problema smjestaja i skladistenja SRF,'”

3, Op¢ina Lecevica i Opéinsko vijece nisu nadlezni za rjelavanje

pitanja otkupa zemljista u privatnom vlasnistvu.

Stoga je evidentno kako Odluka nema nikakvi utjecaj na status i realizaciju

projekta Centar za gospodarenje otpadom u Splitsko-dalmatinskoj zZupaniji.

Ostaje za zakljuditi da je Odluka po svojoj pravnoj prirodi odredena izjava

(deklaracija) kojom opdinsko vijeée oéituje svoj stav o jednom pitanju, ali koja je

bez ikakvog pravnog udinka jer pitanje o kojem se stav izraZzava ne potpada ni pod

samoupravni ni pod preneseni djelokrug opéine. Kada kazemo da je Odluka bez

ikakvog pravnog ucinka pod time smatramo da ona prema nikome ne moze

djelovati niti ikoga moze obvezivati, buduci da je donesena bez ikakvog zakonskog

temelja. U tom smislu ova odluka — kao puka izjava odredenog stava — ne moZe ni

imati retroaktivni ucinak, kada ikakav uéinak niti nema. Zato nije ni mogude

osporavanje ove odluke pred nekim sudom, jer ne potpada ni pod opéi akt ¢ija bi se

zakonitost mogla osporavati pred Visokim upravni sudom Republike Hrvatske,'® a

" Napomena: u CGO-u se neée proizvoditi SRF.

"* Postupak za ocjenu zakonitosti op¢ih akata moguce je pokrenuti na tri nacina: - po sluzbenoj duZnosti, -
na zahtjev suda, ili - na zahtjev fizi¢ke ili pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajedni¢kim
interesom. Kad postupak pokrece Visoki upravni sud po sluzbenoj duznosti (ex offo) rije¢ je o apstraktnoj
kontroli zakonitosti op¢ih akata. U odnosu na pokretanje postupka na zahtjev suda (redovnog ili nizeg
upravnog suda) ZUS iz 2010. ne zahtijeva da sud veZe svoj zahtjev za ocjenu zakonitosti opéeg akta uz
konkretan sudski predmet koji rjeSava, a na koji treba primijeniti sporni opéi akt. Stoga, ta kontrola mozZe
biti i apstraktna i konkretna. Ona ce ovisiti o tome podnosi li sud zahtjev za ocjenu zakonitosti opéeg akta
u vezi s konkretnim sudskim postupkom (konkretna kontrola opceg akta) ili ga podnosi neovisno o bilo
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ne potpada ni pod upravni akt ¢ija bi se zakonitosti mogla osporavati pred

nadleznim prvostupanjskim upravnim sudom.

U Zagrebu / Splitu, 12. listopada 2020.
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kakvom sudskom postupku koji se pred njim vodi (apstraktna kontrola opéeg akta s elementima actio
popularis). U pogledu zahtjeva fizicke ili pravne osobe, odnosno skupine osoba povezanih zajednickim
interesom za ocjenu zakonitosti opcéeg akta, rije¢ je uvijek o konkretnoj kontroli. Naime, pokretanje
postupka u tim sluéajevima uvijek ovisi o postojanju pojedinatne odluke donesene u konkretnom slucaju
podnositelja zahtjeva, preko koje se ujedno dokazuje i njegov ili njihov neposredni pravni interes za
pobijanje zakonitosti spornog opceg akta.



