NN 36/2015 (30.3.2015.), Presuda Visokoga upravnog suda Republike Hrvatske br. Usoz-57/14-6 od 27. veljace
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PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vije¢u sastavljenom od sudaca toga suda Ane Berlengi Fellner,
predsjednice vije¢a, Ljiljane Karlov¢an-Durovi¢, Eveline Colovi¢- Tomié, Borisa Markovica i Lidije Rostas-Beros,
¢lanica vijeca, te sudske savjetnice Franciske Dominkovi¢, zapisnicarke, u postupku ocjene zakonitosti opceg akta
pokrenutom po zahtjevu Ministarstva uprave, Zagreb, Maksimirska 63, na sjednici vijeca odrzanoj 27. veljace
2015.

presudio je
Zahtjev se usvaja.

Ukida se Pravilnik o dopunama Pravilnika o nacdinu evidencije i kontrole radnog vremena sluzbenika i
namjestenika Zadarske zupanije, klasa: 113-01/08-01/02, urbroj: 2198/1-03-09-4 od 30. rujna 2009.

Obrazlozenje

Ministarstvo uprave na temelju ¢lanka 82. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (»Narodne
novines, broj 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08., 36/09., 150/11. i 144/12.) podnijelo je zahtjev za ocjenu
zakonitosti Pravilnika o dopunama Pravilnika o nacinu evidencije i kontrole radnog vremena sluzbenika i
namjestenika Zadarske zupanije, klasa: 113-01/08-01/02, urbroj: 2198/1-01-09-4 od 30. rujna 2009.

Podnositelj smatra da su odredbe osporenog Pravilnika protivne odredbama ¢lanka 90. i 90.a Zakona o lokalnoj i
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi te odredbama Zakona o placama u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi (»Narodne novine, broj 28/10.). Navodi da je Odlukom klasa: 023-01/14-01/86, urbroj: 515-02-02/1-
14-7 od 22. svibnja 2014. u postupku nadzora zakonitosti opéeg akta propisanom c¢lankom 80.b. Zakona o
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi obustavio od primjene osporeni Pravilnik. Istice da osporeni
Pravilnik prosiruje primjenu Pravilnika o nac¢inu evidencije i kontrole radnog vremena sluzbenika i namjestenika
Zadarske zupanije na duznosnike te Zupanije. Poziva se na Zakon o lokalnoj i podrué¢noj (regionalnoj)
samoupravi i smatra da se Zakon o placama u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, te Zakon o
sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (»Narodne novine, broj 86/08. i
61/11.) ni u kojem slucaju ne moze primjenjivati na duznosnike. Podnositelj istice da osobama koje profesionalno
obavljaju duznost op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, Zupana i njihovog zamjenika pripadaju i odredena prava
po osnovi obavljanja duznosti i to pravo na placu i staz osiguranja pri cemu se vrijeme obavljanja duznosti
uracunava u staZ osiguranja. Prava koja nisu regulirana posebnim zakonima ne mogu se poistovijetiti s pravima
sluzbenika, ni pravima radnika iz radnog odnosa. Smatra da pravo na placu kao i druga prava iz rada op¢inskog
nacelnika, gradonacelnika i Zupana te njihovih zamjenika proizlazi iz prava osoba izabranih na odredenu duznost
u jedinici lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, a obavljanje ovih duznosti nije isto §to i obavljanje poslova
sluzbenika i namjestenika, niti se s tim moze izjednaciti po bilo kojoj osnovi. Isti¢e da ove osobe obavljaju duznost
na koju su izabrane na lokalnim izborima u skladu sa zakonom, a ne primaju se u sluzbu niti se s njima zasniva
klasi¢an radni odnos za obavljanje poslova op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i Zupana te njihovog zamjenika.
Smatra da radno vrijeme lokalnog duznosnika ne moze biti nadzirano kao radno vrijeme sluzbenika i
namjestenika, niti duznosnik podlijeze obvezi prisutnosti na radu u odredenom radnom vremenu kao ni obvezi



obavjestavanja i opravdanja izostanka s rada. Podnositelj ukazuje na pravno shvacanje brojnih pravnih struc¢njaka.
Takoder ukazuje da je i Odlukom o placama i pravima iz radnog odnosa duznosnika Zadarske zupanije (Sluzbeni
glasnik Zadarske Zupanije, broj 12/10.) uredeno radno vrijeme duznosnika te obveza potpisivanja evidencije
stvarno utroSenog radnog vremena duznosnika u svrhu obracuna place, ¢ime se isto pitanje ureduje s dva razli¢ita
akta. Ne spori mogucnost evidentiranja prisutnosti zupana i njegovih zamjenika, ako se takvo evidentiranje
provodi iz tehnickih ili pak sigurnosnih razloga, kako bi se znalo tko se u odredenom trenutku nalazi u
prostorima Zupanije. Smatra medutim da to evidentiranje ne moZe biti osnova za obradun plaée Zupana i
njegovih zamjenika zbog same prirode duznosti koju obavljaju. Napominje da je rije¢ o Pravilniku koji nije
objavljen u sluzbenom glasniku, ali smatra da se radi o opéem aktu za pojedinacni slucaj, individualnog karaktera,
odnosno aktu koji djeluje samo prema konkretnim osobama i koji je kao takav podlozan nadzoru zakonitosti
opceg akta od strane nadleznog sredi$njeg tijela drzavne uprave te nastavno ocjeni zakonitosti opéeg akta od
strane Visokog upravnog suda Republike Hrvatske. Podnositelj predlaze da Sud zahtjev usvoji i osporeni akt
ukine.

Odgovaraju¢om primjenom odredbi ¢lanka 32. Zakona o upravnim sporovima (»Narodne novine«, broj 20/10. i
143/12.) Sud je zahtjev dostavio na ocitovanje donositelju.

Zupan Zadarske zupanije podneskom klasa: 011-03/13-01/08, urbroj: 2198/1-01-14-7 od 14. studenog 2014.
dostavio je ocitovanje kojim u cijelosti osporava navode zahtjeva. Prvenstveno istice da osporeni akt nije op¢i akt
donesen od predstavnickog tijela zbog cega predlaze da Sud, temeljem clanka 85. stavka 1. tocke 1. Zakona o
upravnim sporovima, zahtjev odbaci. Navodi da je Pravilnik donesen temeljem ¢lanka 48. stavka 1. Zakona o
lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi, a smisao dono$enja je zastita imovine odnosno poslovnih
prostora Zadarske Zupanije, na nacin da se odgovaraju¢om evidencijom prati racionalna i sigurnosna zakonitost
koristenja poslovnog prostora u radno vrijeme i iza radnog vremena zZupanije. Smatra da osporeni Pravilnik niti u
trenutku dono$enja niti sada nije u protivnosti s bilo kojim zakonom ili podzakonskim propisom koji je na snazi
u RH. Istice da je zakonodavac propustio donijeti posebne zakonske odredbe kojima bi se uredila prava i obveze
vezano uz profesionalno obnasanje duznosti lokalnih duznosnika, ¢iji se radnopravni status zbog nedostatka
posebne pravne norme ne moze izjednaciti s drzavnim duznosnicima, s drzavnim sluzbenicima, niti sa
sluzbenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi i namjestenicima. Istice da ne postoji odredba koja
bi propisivala prava lokalnih duznosnika na placu bez obveze rada te ne prihvaca stajaliste podnositelja zahtjeva
prema kojem je plac¢a nagrada za ¢in izbora lokalnog duznosnika. Smatra da je zakonodavac propustio definirati
pojam »profesionalno obavljanje duznosti« kao i obavljanje duznosti »za placu, a bez obveze osobnog obavljanja
posla« $to primjenom pravne analogije znaci da se u pogledu ravnopravnog statusa lokalnih duznosnika ne moze
iskljuciti od primjene odredba ¢lanka 7. stavka 1. Zakona o radu i u njoj definiranih temeljnih obveza i prava iz
radnog odnosa. Poziva se na Zakon o placama u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi koji propisuje
mjerila za odredivanje placa i naknada Zupana, gradonacelnika i op¢inskih nacelnika i njihovih zamjenika, koji
jasno utvrduju kako lokalni duznosnici koji zasnivaju radni odnos u Zupaniji, gradu ili op¢ini primaju placu za
svoj rad, a lokalni duznosnici koji duznost obnasaju bez zasnivanja radnog odnosa primaju naknadu za rad.
Slijedom navedenog zaklju¢uje kako je pravo na isplatu placa uvjetovano profesionalnim obnasanjem duznosti,
odnosno zasnivanjem radnog odnosa u jedinici lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave. Poziva se na
Zakon o radu koji propisuje temeljne obveze i prava iz radnog odnosa, obveze poslodavca radniku u radnom
odnosu dati posao te mu za obavljeni posao isplatiti placu, a radnik je obvezan prema uputama poslodavca, koje
poslodavac daje u skladu s naravi i vrstom rada, osobno obavljati preuzeti posao. Drzeci se ovog osnovnog nacela
i prava na placu lokalnih duznosnika koji su prihvatili profesionalno obnasanje duznosti, osporenim Pravilnikom
su uredena pravila koja se primjenjuju na zupana i njegove zamjenike, a odnose se na profesionalno obnasanje
duznosti, odnosno na njihov poseban radnopravni status. Kako ne postoji odredba niti jednog posebnog zakona
koja bi izricito propisala da lokalni duznosnici za primljenu pla¢u nisu duzni osobno obaviti posao smatra da je
poslodavac, konkretno donositelj osporenog Pravilnika, duzan postujudi pri tom pravila i o fiskalno odgovornom
ponasanju i troSenju sredstava zupanijskog proracuna, koji se najve¢im dijelom uprihoduju prihodima od poreza
na dohodak poreznih obveznika, propisati pravnu normu kojom ¢e detaljnije urediti nesporno pravo na isplatu
plac¢e duznosnicima za obavljeni posao. Ukazuje da podnositelj propusta navesti zakonski ili podzakonski akt koji
izricito propisuje da se na lokalne duznosnike ne smije primijeniti pravilo o vodenju evidencije o trajanju radnog
vremena. Istice da bi odredba opceg akta bila nezakonita mora biti protivna kogentnoj pravnoj normi ili moralu
drustva. Predlaze da Sud zahtjev odbaci podredno da donese presudu kojom zahtjev odbija kao neosnovan.

Zahtjev je osnovan.



Pravilnik o dopunama Pravilnika o nacinu evidencije i kontrole radnog vremena sluzbenika i namjestenika
Zadarske Zupanije donio je Zupan Zadarske Zupanije dana 30. rujna 2009. na temelju ¢lanka 48. stavka 1. Zakona
o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (»Narodne novine, broj 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08.
i36/09.) i ¢lanka 27. Statuta Zadarske Zupanije (Sluzbeni glasnik Zadarske Zupanije, broj 15/09.).

Odredbe osporenog Pravilnika glase:
Clanak 1.

U Pravilniku o nacinu evidencije i kontrole radnog vremena sluzbenika i namjestenika Zadarske Zupanije klasa:
113-01/08-01/02, urbroj: 2198/1-03-08-2 od 7. svibnja 2008. godine, u ¢lanku 1. iza stavka 1. dodaje se novi stavak
2. koji glasi:

»Odredbe ovog Pravilnika na odgovarajuci nacin se primjenjuju i na duznosnike Zadarske Zupanije«.
Clanak 2.

U Pravilniku o nacinu evidencije i kontrole radnog vremena sluzbenika i namjestenika Zadarske Zupanije, klasa:
113-01/8-01/02, urbroj: 2198/1-03-08-2 od 7. svibnja 2008. godine, u ¢lanku 8. iza stavka 2. dodaje se novi stavak
3. koji glasi:

»Duznosnici nakon usporedbe evidencije radnog vremena sa kontrolne kartice potpisuju svoju Evidenciju o
prisutnosti na poslu koja se dostavlja sluzbeniku koji vrsi obrac¢un place najkasnije do 12,00 sati prvi radni dan u
mjesecu za protekli mjesec.«

Clanak 3.

Zaduzuje se Upravni odjel za samoupravu i upravu za izradu procis¢enog teksta ovog Pravilnika.
Clanak 4.

Ovaj Pravilnik stupa na snagu danom donosenja, a primjenjivat ¢e se od 1. listopada 2009. godine.

Temeljem odredbe c¢lanka 3. stavka 2. Zakona o upravnim sporovima predmet upravnog spora je i ocjena
zakonitosti opéeg akta jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i
pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu (u daljnjem tekstu: op¢i akt).

Rjesenjem Ustavnog suda broj: U-11-5157/05 i dr. od 5. ozujka 2012. (»Narodne novine, broj 41/12) Ustavni sud
Republike Hrvatske utvrdio je kriterije za razlikovanje drugog propisa i opceg akta pri ¢emu je naveo da se pod
»drugim propisima« u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava ne smatraju eksterni i interni op¢i akti koje donose
tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, druge pravne osobe s javnim ovlastima i pravne osobe
koje obavljaju javnu sluzbu u smislu ¢lanka 3. stavka 2. Zakona o upravnim sporovima.

Odredbom ¢lanak 31. stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavhom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine, broj
49/02.) propisano je da su odluke i rjeSenja Ustavnog suda obvezatni i da ih je duzna postovati svaka fizicka i
pravna osoba.

Iz navedenog rjeSenja proizlazi razlikovanje op¢ih akata tijela jedinica lokalne i podru¢ne samouprave na eksterne
opce akte i interne opce akte.

Interni op¢i akti su apstraktni, odnose se na unaprijed neodreden i neizvjestan broj sluc¢ajeva, medutim nedostaje
im drugo konstitutivno obiljezje da bi se mogli smatrati propisom u materijalnom smislu, a to je generalnost
odnosno da djeluje »prema vani« tj. prema svima. Interni op¢i akti djeluju samo »prema unutra«, odnose se samo
na zatvoreni krug osoba javnopravnog tijela medu kojima ureduju unutarnje odnose, pa se nazivaju i unutarnjim
pravom uprave.

Iz naprijed navedenog rjesenja Ustavnog suda Republike Hrvatske proizlazi da je kontrola zakonitosti eksternih i
internih op¢ih akata u nadleznosti Visokog upravnog suda Republike Hrvatske.



