NN 110/2018 (7.12.2018.), Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3019/2018 i U-I-3337/2018 od 30.

listopada 2018. i Izdvojeno misljenje suca

USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE

2138

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Miroslav Separovi¢, predsjednik, te suci Andrej Abramovi¢, Ingrid Anticevi¢
Marinovi¢, Snjezana Bagi¢, Branko Brki¢, Mario Jelusi¢, Lovorka Ku$an, Josip Leko, Rajko Mlinari¢ i Goran Selanec,
odlu¢ujudi o zahtjevima 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 30. listopada 2018. donio je

ODLUKU

I. Ukida se ¢lanak 92. stavak 5. Zakona o komunalnom gospodarstvu (»Narodne novine« broj 68/18.).

I1. Odbijaju se zahtjevi za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 77. stavka 4. Zakona o komunalnom gospodarstvu
(»Narodne novine« broj 68/18.).

I11. Ova odluka objavit ¢e se u »Narodnim novinamac.

ObrazloZenje

I. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM

1. Na sjednici odrzanoj 13. srpnja 2018. Hrvatski sabor donio je Zakon o komunalnom gospodarstvu (u daljnjem
tekstu: ZoKG). Proglasila ga je predsjednica Republike Hrvatske odlukom od 19. srpnja 2018. Objavljen je u »Narodnim
novinamac broj 68 od 27. srpnja 2018. Stupio je na snagu osmoga dana od dana objave u »Narodnim novinamac.

2. Ustavnom sudu podnesena su na temelju ¢lanka 36. stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
(»Narodne novine« broj 99/99., 29/02. i 49/02. - prociSceni tekst; u daljnjem tekstu: Ustavni zakon) dva zahtjeva za ocjenu
suglasnosti s Ustavom ¢lanka 77. stavka 4. i ¢lanka 92. stavka 5. ZoKG-a.

Redoslijedom zaprimanja u Ustavnom sudu, zahtjeve su podnijeli Op¢insko vije¢e Op¢ine Rakovica, po predsjedniku
Op¢inskog vijeca, Zoranu Luketi¢u i Gradsko vijece Grada Slunja, po predsjedniku Gradskog vijeca, Ivanu Bogovicu.

2.1. Clankom 36. Ustavnog zakona propisano je:

»Clanak 36.

(1) Ako predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj smatra da zakon kojim se
ureduje ustrojstvo, djelokrug ili financiranje jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nije u skladu s Ustavom, ima pravo
podnijeti zahtjev Ustavnom sudu za ocjenu suglasnosti tog zakona ili pojedinih njegovih odredaba s Ustavom.

(2) O zahtjevu iz stavka 1. ovog ¢lanka Ustavni sud duzan je odlu¢iti po hitnom postupku, a najkasnije u roku od 30 dana od dana
zaprimanja zahtjeva.«

Clankom 1. ZoKG-a definiran je predmet uredenja tog zakona. Clanak 1. ZoKG-a glasi:

»Clanak 1.

Ovim se Zakonom ureduju nacela komunalnog gospodarstva, obavljanje i financiranje komunalnih djelatnosti, gradenje i odrzavanje
komunalne infrastrukture, pla¢anje komunalnog doprinosa i komunalne naknade, odrzavanje komunalnog reda i druga pitanja vazna za
komunalno gospodarstvo.«

Iz citirane zakonske odredbe razvidno je da je temeljni predmet uredenja ZoKG-a uredenje sustava komunalnog
gospodarstva i obavljanja komunalnih djelatnosti, kao poslova iz lokalnog samoupravnog djelokruga, zbog cega je Ustavni
sud utvrdio da ZoKG predstavlja zakon kojim se ureduje ustrojstvo, djelokrug ili financiranje jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave u smislu ¢lanka 36. stavka 1. Ustavnog zakona.

2.2. Podnositelji zahtjeva smatraju da su osporeni ¢lanci 77. stavak 4. i 92. stavak 5. ZoKG-a nesuglasni s ¢lancima 3., 4.
stavkom 1., 5., 14. stavkom 2., 48. stavkom 2., 51., 129.a stavkom 1. i 131. stavkom 1. Ustava.

3. Na temelju ¢lanka 42. stavka 1. Ustavnog zakona zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom dostavljen je na ocitovanje

Ministarstvu graditeljstva i prostornog uredenja, koje je 1. listopada 2018. dostavilo trazeno ocitovanje aktom klasa: 363-
01/18-02/72, ur. broj: 531-01-18-2 od 18. rujna 2018. (u daljnjem tekstu: o¢itovanje Ministarstva).



IT. OSPORENE ZAKONSKE ODREDBE

4. Osporeni ¢lanak 77. stavak 4. ZoKG-a glasi:
»Clanak 77.

(..)

(4) Komunalni doprinos ne placa se za gradenje i ozakonjenje:

1. komunalne infrastrukture i vatrogasnih domova

2. vojnih gradevina

3. prometne, vodne, pomorske, komunikacijske i elektronic¢ke komunikacijske infrastrukture

4. nadzemnih i podzemnih produktovoda i vodova

5. sportskih i dje¢jih igralista

6. ograda, zidova i potpornih zidova

7. parkiralista, cesta, staza, mostica, fontana, cisterna za vodu, septickih jama, sun¢anih kolektora, fotonaponskih modula na
gradevnoj Cestici ili obuhvatu zahvata u prostoru postojece gradevine ili na postojecoj gradevini, koji su namijenjeni uporabi te gradevine

8. spomenika.«

Clanak 92. ZoKG-a u mjerodavnom dijelu glasi (osporeni stavak istaknuo Ustavni sud):

»Clanak 92.

(1) Komunalna naknada placa se za:

1. stambeni prostor

2. garazni prostor

3. poslovni prostor

4. gradevinsko zemljiste koje sluzi obavljanju poslovne djelatnosti

5. neizgradeno gradevinsko zemljiSte.

(..)

(5) Garazni i poslovni prostor unutar vojne gradevine i gradevinsko zemljiSte unutar vojne lokacije ne smatraju se
garaznim i poslovnim prostorom te gradevinskim zemljistem koje sluzi obavljanju poslovne djelatnosti u smislu odredbi
ovoga clanka.«

I1I. PRIGOVORI PODNOSITELJA ZAHTJEVA

5. Podnositelji zahtjeva gotovo istovjetnom argumentacijom obrazlazu stajaliste o nesuglasnosti osporenih ¢lanaka
Z0KG-a s Ustavom. Smatraju da osporeni ¢lanci ZoKG-a nisu u suglasnosti s ¢lancima 3., 4. stavkom 1., 5., 14. stavkom 2.,
48. stavkom 2., 51., 129.a stavkom 1. i 131. Ustava.

Naime, osnovni je prigovor podnositelja zahtjeva da je osporenim ¢lancima povrijedeno pravo jedinca lokalne
samouprave na ostvarivanje vlastitih prihoda kojima jedinice lokalne samouprave slobodno raspolazu u obavljanju poslova
iz svog djelokruga, a cija je mogucnost naplate nakon donosenja ZoKG-a izostala. Takoder, smatraju da Republiku Hrvatsku,
kao nositelja vlasnickih prava i ovlastenja, osporeni ¢lanak 92. stavak 5. ZoKG-a stavlja u znatno povoljniji polozaj u odnosu
na ostale vlasnike nekretnina jer ju oslobada placanja komunalne naknade.

Podnositelji zahtjeva smatraju da prema clanku 78. i ¢lanku 95. ZoKG-a jedino predstavnicko tijelo ima ovlastenje
odlucivati 0 komunalnim doprinosima i komunalnim naknadama kao i uvjetima i razlozima zbog kojih se moze odobriti
djelomicno ili potpuno oslobodenje od placanja komunalnih doprinosa i komunalnih naknada.

Naime ¢lankom 78. stavkom 1. ZoKG-a propisano je:

»Clanak 78.
(1) Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave donosi odluku o komunalnom doprinosu kojom se odreduju:
1. zone u jedinici lokalne samouprave za pla¢anje komunalnog doprinosa

2. jedini¢na vrijednost komunalnog doprinosa po pojedinim zonama u jedinici lokalne samouprave (u daljnjem tekstu: jedini¢na
vrijednost komunalnog doprinosa)

3. nacin i rokovi plac¢anja komunalnog doprinosa

4. opd¢i uvjeti i razlozi zbog kojih se u pojedina¢nim slu¢ajevima odobrava djelomi¢no ili potpuno oslobadanje od pladanja
komunalnog doprinosa.

(o)«

Clankom 95. stavkom 1. tockama 5. i 6. ZoKG-a propisano je:

»Clanak 95.
(1) Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave donosi odluku o komunalnoj naknadi kojom se odreduju:
(...)

5. nekretnine vazne za jedinicu lokalne samouprave koje se u potpunosti ili djelomi¢no oslobadaju od pla¢anja komunalne naknade



6. op¢i uvjeti i razlozi zbog kojih se u pojedina¢nim slu¢ajevima odobrava djelomic¢no ili potpuno oslobadanje od pla¢anja
komunalne naknade.

(...)«

Pozivajudi se na citirane zakonske odredbe, podnositelji zahtjeva smatraju da je navedenim zakonskim odredbama
samo predstavnickom tijelu jedinice lokalne samouprave dano ovlastenje utvrditi koje su nekretnine, u pojedinim
slucajevima, oslobodene pla¢anja komunalnih doprinosa i komunalnih naknada, te da zakonodavac stoga nije mogao sam
propisati koje su nekretnine oslobodene od komunalnih davanja.

Dodatno isti¢u da su osporene zakonske odredbe u suprotnosti i s Opéim poreznim zakonom (»Narodne novine« broj
115/16.), kao i da drzava kao vlasnik odredenih nekretnina ne moze imati drugaciji pravni polozaj od ostalih privatnih
vlasnika nekretnina.

Konacno, predsjednik Op¢inskog vijeca Opcine Rakovica u zahtjevu upire i na proceduru donosenja ZoKG-a, navodeci
da sporni ¢lanci uopée nisu postojali u prijedlogu Zakona koji je upucen na savjetovanje, ve¢ su uneseni tek u Konacni
prijedlog Zakona zbog cega je »zakonodavac svjesno i namjerno izigrao cjelokupnu javnost, sve jedinice lokalne
samouprave, kao i udruge gradova i op¢ina, jer im jednostavno nije niti dao mogucnost da se izjasne o ovim odredbama
koje u prvotnom tekstu uopce nisu postojale.«.

IV. OCITOVANJE MINISTARST VA

6. Ministarstvo u svom ocitovanju na navode iz zahtjeva navelo je kako smatra da osporenim ¢lancima ZoKG-a
podnositeljima zahtjeva nije povrijedeno pravo na vlastite prihode kojima slobodno raspolazu u obavljanju poslova iz svog
samoupravnog djelokruga.

V. MJERODAVNE ODREDBE USTAVA

7. Za ocjenu osnovanosti navoda podnositelja zahtjeva mjerodavne su sljedece odredbe Ustava:
»Clanak 3.
... vladavina prava i ... najvise su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava.
Clanak 4.
U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu a ogranicena je Ustavom
zajam¢enim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu.
Nacelo diobe vlasti uklju¢uje oblike medusobne suradnje i uzajamne provjere nositelja vlasti propisane Ustavom i zakonom.
Clanak 5.
U Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i s Ustavom i sa zakonom.
Svatko je duzan drzati se Ustava i prava i postivati pravni poredak Republike Hrvatske.«
»Clanak 14.
Svatko u Republici Hrvatskoj ima prava i slobode, neovisno o njegovoj rasi, boji koze, spolu, jeziku, vjeri, politickom ili drugom
uvjerenju, nacionalnom ili socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi, drustvenom polozaju ili drugim osobinama.
Svi su pred zakonom jednaki.«
»Clanak 48.
Jamdi se pravo vlasnistva.
Vlasni$tvo obvezuje. Nositelji vlasnickog prava i njihovi korisnici duzni su pridonositi opéem dobru.
(o)«
»Clanak 51.
Svatko je duzan sudjelovati u podmirenju javnih troskova, u skladu sa svojim gospodarskim mogu¢nostima.
Porezni se sustav temelji na nacelima jednakosti i pravednosti.«
»Clanak 128.
Gradanima se jamc¢i pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu.
Pravo na samoupravu ostvaruje se preko lokalnih, odnosno podru¢nih (regionalnih) predstavnickih tijela koja su sastavljena od
¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog i opéega birackog prava.
Gradani mogu neposredno sudjelovati u upravljanju lokalnim poslovima, putem zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog
odlucivanja u skladu sa zakonom i statutom.
Prava iz ovoga ¢lanka u Republici Hrvatskoj ostvaruju i gradani Europske unije, u skladu sa zakonom i pravnom stecevinom
Europske unije.«
»Clanak 129.a
Jedinice lokalne samouprave obavljaju poslove iz lokalnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a osobito
poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanja, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci,
socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i sport, tehnicku kulturu, zastitu
potro$aca, zastitu i unapredenje prirodnog okoli$a, protupozarnu i civilnu zastitu.



Jedinice podruéne (regionalne) samouprave obavljaju poslove od podru¢nog (regionalnog) znacenja, a osobito poslove koji se odnose
na kolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj
mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.

Poslovi lokalnog i podru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju se zakonom. Prilikom dodjeljivanja tih poslova prednost ¢e imati ona
tijela koja su najbliza gradanima.

Prilikom odredivanja djelokruga jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave mora se voditi racuna o $irini i prirodi
poslova i o zahtjevima uc¢inkovitosti i ekonomi¢nosti.«

»Clanak 131.

Jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave imaju pravo na vlastite prihode kojima slobodno raspolazu u obavljanju
poslova iz svojeg djelokruga.

Prihodi jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave moraju biti razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i
zakonom.

Drzava je duzna pomagati financijski slabije jedinice lokalne samouprave u skladu sa zakonom.«

VI. OCJENA USTAVNOG SUDA

8. Odredbama ZoKG-a, kako je ve¢ navedeno, ureduju se nacela komunalnog gospodarstva, obavljanje i financiranje
komunalnih djelatnosti, gradenje i odrzavanje komunalne infrastrukture, pla¢anje komunalnog doprinosa i komunalne
naknade, odrzavanje komunalnog reda i druga pitanja vazna za komunalno gospodarstvo.

8.1. Komunalne djelatnosti su djelatnosti kojima se, izmedu ostalog, osigurava i gradenje, odnosno odrzavanje
komunalne infrastrukture u stanju ispravnosti, dok se gradenje i odrzavanje komunalne infrastrukture, izmedu ostalog,
financira i iz komunalnih doprinosa i komunalnih naknada.

Obveza placanja komunalne naknade i komunalnog doprinosa predstavlja obvezu utvrdenu zakonom, koja nastaje pod
uvjetima, takoder, propisanim zakonima, dok odluku o uvjetima i na¢inu utvrdenja placanja, odnosno o oslobadanju od
placanja komunalne naknade i komunalnog doprinosa, sukladno ¢lancima 78. i 95. ZoKG-a donosi predstavnicko tijelo
jedinice lokalne samouprave.

8.2. Kad je rije¢ o komunalnoj naknadi i komunalnom doprinosu, polazi se od ¢injenice da je sukladno Ustavu drzavna
vlast, zakonodavna i izvr§na, ograni¢ena ustavnim jamstvom prava gradana na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu (Clanak 4. stavak 1., ¢lanak 128. stavak 1. Ustava).

Poslovi iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave i nacin njihova financiranja
definirani su ¢lancima 129.ai 131. Ustava. Izri¢itom odredbom ¢lanka 129.a stavka 1. Ustava, komunalne djelatnosti
odredene su kao poslovi iz lokalnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana. Ti poslovi ureduju se
zakonom, a radi njihova obavljanja jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave imaju pravo na vlastite prihode
kojima slobodno raspolazu (¢lanak 131. stavak 1. Ustava).

Polazedi od ¢lanka 131. stavka 1. Ustava, zadaca je Ustavnog suda u ovom postupku ispitati je li osporenim odredbama
Z0KG-a doslo do uskrate ili nerazmjernog ogranicenja prava jedinica lokalne samouprave na vlastite prihode.

8.3. Komunalni doprinosi i komunalna naknada novc¢ana su javna davanja i prihodi proracuna jedinica lokalne
samouprave koji se koriste za odredenu namjenu, odnosno za financiranje gradenja i odrzavanja infrastrukture, dok je
gradenje i odrzavanje komunalne infrastrukture obveza upravo jedinica lokalne samouprave. Komunalni doprinos je
jednokratno novcano javno davanje koje se placa za koristenje komunalne infrastrukture prilikom gradenja ili ozakonjenja
gradevine i obveza je vlasnika zemljiSta na kojem se gradi gradevina ili se nalazi ozakonjena gradevina, odnosno investitora
ako je na njega pisanim ugovorom prenesena obveza pla¢anja komunalnog doprinosa. Komunalna naknada je novéano
javno davanje koje se placa za odrzavanje komunalne infrastrukture i obveza je vlasnika, odnosno korisnika nekretnine iz
¢lanka 92. stavka 1. ZoKG-a.

Imajudi u vidu da je ZoKG-om (¢lanci 76. stavak 2. i 91. stavak 2.) propisano da su ova nov¢ana davanja prihod jedinca
lokalne samouprave u pravu je podnositelj kada tvrdi da su predstavnicka tijela jedinica lokalne samouprave ovlastena
odlucivati o komunalnim naknadama i komunalnim doprinosima, $to i proizlazi iz clanka 131. Ustava.

Iz ¢lanaka 78.195. ZoKG-a razvidno je da su pitanja uredenja komunalnog doprinosa i komunalne naknade stavljena u
normativnu nadleznost predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave, dok su komunalni doprinos i komunalna
naknada iskljucivo prihod proracuna jedinice lokalne samouprave. Jedinice lokalne samouprave zakonom su neposredno
ovlastene uredivati moguc¢nost potpunog i djelomi¢nog oslobadanja od duznosti placanja komunalnog doprinosa i naknade,
i to tako da mogu samostalno propisivati opce uvjete i razloge zbog kojih se u pojedinacnim slucajevima pojedincima daje
pravo na podnodenje zahtjeva za oslobadanje od pla¢anja komunalnog doprinosa i komunalne naknade (¢lanci 78. 1 95.
Z0KG-a). Jedino zakonsko izuzece, ovlasti oslobadanja pla¢anja komunalnog doprinosa i komunalne naknade sadrzano je u
odredbi ¢lanka 77. stavka 4. ZoKG-a, odnosno ¢lanka 92. stavka 5. ZoKG-a.



