NN 73/2019 (1.8.2019.), Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-1420/2016 od 26. lipnja 2019.

USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE

1572

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Miroslav Separovi¢, predsjednik, te suci Mato Arlovié, Snjezana Bagi,
Branko Brki¢, Mario Jelusi¢, Lovorka Kugan, Rajko Mlinari¢, Goran Selanec i Miroslav Sumanovié, odlu¢ujudi o zahtjevu za
ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom Republike Hrvatske (»Narodne novine» broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i
5/14.), na sjednici odrzanoj 26. lipnja 2019. donio je

ODLUKU

I. Ukida se ¢lanak 2. stavak 3. Zakona o dopuni Zakona o sanaciji javnih ustanova (»Narodne novine» broj 27/16.) u
dijelu koji glasi: »uz prethodnu suglasnost ministra nadleznog za zdravstvo» i ¢lanak 2. stavak 5. u dijelu koji glasi: »i uz
prethodnu suglasnost ministra nadleznog za zdravstvo».

I1. Odbija se zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 1. i dio ¢lanka 2. Zakona o dopuni Zakona o sanaciji javnih
ustanova (»Narodne novine» broj 27/16.) koji nije ukinut tockom I. ove izreke.

[1I. Ova odluka objavit ¢e se u »Narodnim novinama».

ObrazloZenje

. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM

1. Zakon o sanaciji javnih ustanova (»Narodne novine» broj 136/12.; u daljnjem tekstu: ZoSJU) donio je sedmi saziv
Hrvatskog sabora na sjednici odrzanoj 30. studenoga 2012. Objavljen je u »Narodnim novinama» broj 136 od 7. prosinca
2012., a stupio je na snagu 1. sijecnja 2013.

Nakon toga, ZoSJU je mijenjan odnosno dopunjavan jedanput, i to osporenim Zakonom o dopuni Zakona o sanaciji
javnih ustanova (»Narodne novine» broj 27/16.; u daljnjem tekstu: ZoDZoSJU) koji je donio osmi saziv Hrvatskog sabora na
sjednici odrzanoj 21. ozujka 2016. Objavljen je u »Narodnim novinama» broj 27 od 25. ozujka 2016., a stupio je na snagu 26.
ozujka 2016.

2. Sukladno s ¢lankom 27. stavkom 6. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine» broj
99/99.,29/02.149/02. - procidceni tekst; u daljnjem tekstu: Ustavni zakon) od raspravljanja i odlu¢ivanja u ovom predmetu
izuzeli su se sutkinja Ingrid Antic¢evi¢ Marinovi¢ i sudac Josip Leko.

3. Na temelju ¢lanka 35. alineje 1. Ustavnog zakona, ¢etrdeset i Sest zastupnika osmog saziva Hrvatskog sabora (u
daljnjem tekstu: podnositelji zahtjeva) podnijeli su 29. ozujka 2016. Ustavnom sudu zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom
¢lanaka 1.1 2. ZoDZoSJU-a. Zahtjev s potpisima Cetrdeset Sest zastupnika Hrvatskog sabora dostavio je Ustavnom sudu
potpredsjednik Kluba zastupnika SDP-a, Nenad Stazic.

Osmi saziv Hrvatskog sabora broji sto pedeset jednog zastupnika, slijedom ¢ega jednu petinu od toga broja ¢ine
trideset dva zastupnika pa je zahtjev koji je podnijelo cetrdeset i $est zastupnika dopusten u smislu ¢lanka 35. alineje 1.
Ustavnog zakona.

4. Podnositelji zahtjeva smatraju da ¢lanci 1. i 2. ZoDZoSJU-a nisu u suglasnosti s ¢lancima 14. stavkom 2., 91. stavkom
3.,128. stavkom 1., 130. i 131. Ustava (u pro¢is¢enom tekstu Ustava, »Narodne novine» broj 85/10., ¢lanak 128. stavak 1.
oznacen je kao ¢lanak 133. stavak 1., ¢lanak 130. oznacen je kao ¢lanak 137. i ¢lanak 131. oznacen je kao ¢lanak 138.) te
predlazu njihovo ukidanje.

5. Na temelju ¢lanka 25. Ustavnog zakona, Ustavni sud je od Ministarstva zdravstva Republike Hrvatske (u daljnjem
tekstu: Ministarstvo) zatrazio o¢itovanje o navodima iz zahtjeva. Ocitovanje klasa: 034-01/16-01/02, urbroj: 534-03-1-2/1-
15-4 od 17. svibnja 2016. zaprimljeno je 18. svibnja 2016. Takoder, od Hrvatskog sabora zatrazeno je i 18. listopada 2017.
dobiveno ocitovanje o navodima iz zahtjeva klasa: 021-12/17-10/16, ur.broj: 6511-17-02 od 17. listopada 2017.



IT. OSPORENE ODREDBE

6. Clanci 1. i 2. ZoDZoSJU-a glase:
»Clanak 1.
U Zakonu o sanaciji javnih ustanova ('Narodne novine', br. 136/12. i 151/14.) iza ¢lanka 9. dodaje se glava V.a, naslov i ¢lanak 9.a koji
glase:

'V.a OBUSTAVA POSTUPKA SANACIJE ZA JAVNE USTANOVE U ZDRAVSTVU
Clanak 9.a

(1) Odluku o obustavi postupka sanacije za javne ustanove u zdravstvu donosi Vlada na prijedlog ministarstva nadleznog za
zdravstvo kada ministarstvo nadlezno za zdravstvo utvrdi da postupak sanacije nije postigao ocekivane rezultate, odnosno da daljnje
provodenje postupka sanacije nije svrsishodno.

(2) Odluka iz stavka 1. ovoga ¢lanka objavljuje se u 'Narodnim novinama' i dostavlja se ministarstvu nadleznom za zdravstvo koje ¢e
odluku dostaviti predstavnickom tijelu jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i sudskom registru.

(3) Danom stupanja na snagu odluke iz stavka 1. ovoga ¢lanka osnivacka prava vracaju se osnivacu te javne ustanove u zdravstvu.
Prava i obveze izmedu ministarstva nadleznog za zdravstvo, osnivaca javne ustanove u zdravstvu i javne ustanove u zdravstvu iz stavka 1.
ovoga ¢lanka utvrdit ¢e se posebnim sporazumom.’

PRIJELAZNA 1 ZAVRSNA ODREDBA
Clanak 2.

(1) Clanovi upravnog vijeca javne ustanove u zdravstvu iz ¢lanka 9.a stavka 1. dodanog ¢lankom 1. ovoga Zakona imenuju se u
skladu s posebnim propisom najkasnije 15 dana od dana stupanja na snagu odluke iz ¢lanka 1. ovoga Zakona.

(2) Sanacijsko vijece prestaje upravljati javnom ustanovom u zdravstvu danom imenovanja upravnog vije¢a iz stavka 1. ovoga ¢lanka.

(3) Upravno vijece iz stavka 1. ovoga ¢lanka imenuje vrsitelja duzZnosti ravnatelja javne ustanove u zdravstvu uz prethodnu suglasnost
ministra nadleZnog za zdravstvo u roku od osam dana od dana imenovanja iz stavka 1. ovoga ¢lanka.

(4) Danom imenovanja vrsitelja duznosti ravnatelja javne ustanove u zdravstvu iz stavka 3. ovoga ¢lanka prestaje mandat sanacijskog
upravitelja.

(5) Ravnatelja javne ustanove u zdravstvu iz ¢lanka 9.a stavka 1. dodanog ¢lankom 1. ovoga Zakona imenuje upravno vijece javne
ustanove u zdravstvu u skladu s posebnim propisom i uz prethodnu suglasnost ministra nadleznog za zdravstvo.

(6) Poslove zamjenika i pomo¢nika ravnatelja javne ustanove u zdravstvu iz ¢lanka 9.a stavka 1. dodanog ¢lankom 1. ovoga Zakona
obavljaju postojeci zamjenici i pomoc¢nici sanacijskog upravitelja do imenovanja zamjenika i pomoc¢nika ravnatelja.«

I1I. PRIGOVORI PODNOSITELJA ZAHTJEVA

7. U svom zahtjevu podnositelji isticu sljedece:

»Prvenstveno, u prijedlogu ZD Zakona o sanaciji, koji je pod brojem P.Z. 19 dostavljen Hrvatskom saboru, nedostaje privitak o
savjetovanju s javno$cu iz ¢ega proizlazi bilo da takvo savjetovanje nije provedeno, bilo da prijedlog zakona nije dostavljen Hrvatskom
saboru u skladu s odredbom ¢lanka 174. Poslovnika Hrvatskog sabora ('Narodne novine', broj 81/13, u daljnjem tekstu Poslovnik) koja
propisuje obvezni sadrzaj prijedloga zakona koji se dostavlja Hrvatskom saboru. Podredno, ukazuje se da prijedlog zakona, a pogotovo
amandman koji je na prijedlog podnijela sama Vlada Republike Hrvatske ne sadrzi procjenu fiskalnog uc¢inka, koja se sukladno odredbi
¢lanka 5. stavka 3. Zakona o prora¢unu ... obvezno izraduje za sve akte planiranja, uklju¢ujuéi i zakone, koje donose Hrvatski sabor i
Vlada Republike Hrvatske.

()

Kao $to je navedeno, iz prijedloga zakona P.Z. 19 koji je dostavljen Hrvatskom saboru proizlazi da prilikom donos$enja pobijanog ZD
Zakona o sanaciji, nije proveden postupak savjetovanja s javno$cu ili da sukladno odredbama Poslovnika izvjesce o savjetovanju nije
dostavljeno Hrvatskom saboru. Savjetovanje s javno$cu je obveza koja je propisana odredbama Zakona o pravu na pristup informacijama
.., a izostanak istog, sukladno stajalistu Ustavnog suda, dovode do formalne neustavnosti pojedinog akta ...»

U tom smislu podnositelji zahtjeva pozivaju se i na odluku Ustavnog suda broj: U-11-1304/2013 od 16. srpnja 2013.
(»Narodne novine» broj 99/13.) kojom je pokrenut postupak za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom i ukinut Pravilnik
o uvjetima za izbor u znanstvena zvanja (»Narodne novine» broj 26/13. i 34/13.) iz razloga formalne neustavnosti (nije
provedeno savjetovanje s javnoscu), a u obrazlozenju je, izmedu ostalog, navedeno:

»9.4. Ustavni sud ponavlja da je donosenje propisa prema predvidenim pravilima i/ili demokratskim proceduralnim standardima
temeljni zahtjev koji proizlazi iz vladavine prava u demokratskom drustvu. U postupku dono$enja PUIZZ-a ta pravila i standardi nisu
postovani. Stoga je taj postupak bio nesuglasan s clankom 1. Ustava (demokratsko uredenje Republike Hrvatske) i s ¢lankom 3. Ustava
(vladavina prava kao najvisa vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske).»

Nadalje, u svom zahtjevu podnositelji navode i sljedece:

»Sljedece pitanje koje se ti¢e ustavnosti postupka donosenja predmetnog zakona je pitanje ocjene njegovog fiskalnog ucinka,
odnosno, pitanje prethodne procjene takvog ucinka, koja je procjena kao obveza propisana ¢lankom 5. Zakona o proracunu ...

Kao $to je ranije napomenuto, iz odluke Ustavnog suda broj U-VIIR-1159/2015, od dana 8. travnja 2015. godine, proizlazi da u
svakom prijedlogu zakona o kojem odluc¢uje Hrvatski sabor mora biti jasno vidljiva 'ocjena i izvori potrebnih sredstava za provodenje
zakona', §to je odredba koja proizlazi i iz ¢clanka 174. stavka 1. Poslovnika, ali i ¢lanka 91. stavka 3. Ustava ...

(...)



Dakle, predmetnim je amandmanom stvorena financijska obveza za Republiku Hrvatsku, za koju iz obrazlozZenja amandmana nije
vidljivo kolika je, koliki je njen dio koji dospijeva u 2016. godini, na koji nacin ¢e se podmirivati niti je vidljivo je su li u Drzavnom
proracunu za 2016. godinu osigurana sredstva za podmirenje tih obveza. Takoder, nije vidljivo je li prilikom izrade predmetnog
amandmana, kojim se stvara financijska obveza za drzavni proracun, izradena procjena fiskalnog ucinka, koja temeljem odredbe ¢lanka
5. Zakona o prorac¢unu, obvezno prethodi izradi prijedloga akta planiranja koji ¢e stvoriti takve financijske obveze.

(...)
Podnositelji zahtjeva ukazuju Ustavnom sudu da je ovakvim postupanjem doslo do ozbiljnog zadiranja u nadleznost jedinica lokalne

i podru¢ne (regionalne) samouprave jer je zakonom odredeno da ¢e odluku o njihovim pravima i obvezama donositi Vlada Republike
Hrvatske, bez da ih je prethodno duzna savjetovati ili na bilo koji nacin obavijestiti o tome.

(..)

Imajudi navedeno u vidu, protivno je Ustavu nametanje financijskih obveza jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave,
a bez da im je prethodno dana mogucnost da se financijski pripreme za primitak takvih obveza ili da se ocituju o samom prijedlogu ZD
Zakona o sanaciji (i posebice amandmana kojim bi taj prijedlog zakona u bitnome izmijenjen).

(...)

Takoder i odredbom ¢lanka 2. ZD Zakona o sanaciji, povrijedena je odredba ¢lanka 137. Ustava, jer se tom zakonskom odredbom
uvodi ovlast ministra nadleznog za poslove zdravstva da daje prethodnu suglasnost jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave za imenovanje ravnatelja javne ustanove u zdravstvu.

Time se, suprotno ustavnoj odredbi kojom se jam¢i samostalnost jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u obavljanju
poslova iz svojeg djelokruga, ogranicava njihovo pravo na imenovanje osoba koje ¢e upravljati javnim ustanovama kojih su osnivaci, iako
u cijelosti, solidarno i neogranic¢eno, odgovaraju za obveze tih ustanova.»

Podnositelji zahtjeva predlazu ukidanje clanaka 1. i 2. ZoDZoSJU-a te na temelju ¢lanka 45. Ustavnog zakona predlazu
da Ustavni sud, do donoSenja konacne odluke, privremeno obustavi izvrSenje pojedinacnih akata ili radnji koje se
poduzimaju na osnovi osporenih odredbi.

IV. OCITOVANJE MINISTARSTVA

8. U svom ocitovanju Ministarstvo navodi sljedece:

»Nastavno na dio podnesenog zahtjeva u kojem se Zakon osporava iz formalnopravnih razloga, ovim putem isticemo da je dana 16.
veljace 2016. godine zapoceo postupak internetskog savjetovanja za Nacrt prijedloga Zakona o dopuni Zakona o sanaciji javnih ustanova,
s Konac¢nim prijedlogom Zakona na sredisnjem drzavnom internetskom portalu za savjetovanje s javnosc¢u 'e-Savjetovanje'. Svi
zainteresirani mogli su dostaviti svoje prijedloge, primjedbe i komentare putem sredi$njeg drzavnog internetskog portala za savjetovanje
'e-Savjetovanje' ili na e-mail adresu: savjetovanje@miz.hr.

Nastavno na financijska sredstva potrebna za provodenje zakona sukladno odredbi ¢lanka 5. stavka 3. Zakona o proracunu ...
sadinjen je i dostavljen od strane Ministarstva zdravlja Obrazac standardne metodologije za procjenu fiskalnog u¢inka — Obrazac PFU, a
koji se odnosi na tekst predmetnog zakona. Naime provodenje ovog zakona ne zahtijeva osiguranje dodatnih financijskih sredstava u
drzavnom proracunu Republike Hrvatske. S obzirom na odredbu ¢lanka 9. Zakona o sanaciji javnih ustanova, sukladno kojoj sanacijski
upravitelj i sanacijsko vijece nastavljaju upravljati javnom ustanovom dvije godine nakon dana stupanja na snagu odluke o zavr$etku
sanacije javne ustanove, usteda ¢e se posti¢i i u odnosu na trosak koji se odnosi na naknade za njihov rad.

Temelj za donosenje ovoga Zakona po hitnom postupku nalazi se u odredbi ¢lanka 204. Poslovnika Hrvatskoga sabora (»Narodne
novine», broj 81/13), a to su osobito opravdani razlozi, odnosno potreba da se u uvjetima gospodarske i financijske krize, te njenog
negativnog utjecaja na fiskalnu odrzivost drzavnog proracuna i smanjenja prekomjernog proracunskog manjka, osigura financijska
stabilnost zdravstvenog sustava.

(...)

Postupak sanacije temeljem Zakona o sanaciji javnih ustanova ... koji je stupio na snagu 1. sije¢nja 2013. godine obuhvatio je obveze i
potrazivanja zdravstvenih ustanova koje su utvrdene na dan 31. prosinca 2012. godine, te su pokrenuti postupci sanacija u 31
zdravstvenoj ustanovi: devet klinickih bolnica ¢iji je osniva¢ Republika Hrvatska te 22 zdravstvene ustanove ¢iji su osnivaci jedinice
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (18 op¢ih bolnica, 2 specijalne bolnice i 2 doma zdravlja).

(...)

Postupak sanacije ukljucivao je analizu i utvrdivanje uzroka nastalog gubitka i nemogucnosti ispunjavanja nov¢anih obveza u
zakonom utvrdenim rokovima, pregovore s vjerovnicima, podmirivanje obveza, otpis potrazivanja, svodenje rokova ispunjavanja
novcanih obveza u zakonom utvrdene rokove te provodenje programa sanacije kojim su se utvrdile mjere reorganiziranja i racionalizacije
poslovanja s ciljem osiguranja stabilnosti poslovanja i onemogucavanja stvaranja novih gubitaka.

(...)

Naime, osim javne rasprave koja se vodila putem 'e-Savjetovanja', dana 11. oZujka 2016. u prostorijama Ministarstva zdravstva
odrzan je sastanak na temu vracanja zdravstvenih ustanova na upravljanje svojim osnivacima i reorganizacije te prosirenja Mreze hitne
medicine u Republici Hrvatskoj. Sastanak sa Zupanima i Zupanijskim procelnicima nadlezZnim za zdravstvo odrZan je na poziv ministra
zdravlja, a na kojem je prezentiran dosadasnji rezultat provedbe programa sanacije koji, kako rezultati pokazuju, nije polucio ocekivane
rezultate i smanjio dugove ustanova. Nakon navedenog, Zupani i zupanijski procelnici detaljno su upoznati s odredbama prijedloga



