USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
Broj: U-1-4637/2014

U-1-5903/2014

U-1-126/2016

U-1-964/2016

U-1-1956/2016
Zagreb, 11. srpnja 2017.

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Miroslav Separovié, predsjednik, te
suci Andrej Abramovi¢, Mato Arlovi¢, Snjezana Bagi¢, Mario Jelusi¢, Lovorka Kusan,
Rajko Mlinari¢ i Antun Palari¢, odluéujuéi o prijedlozima 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 odrZzanoj 11. srpnja 2017. donio je

ODLUKU

Pokreée se postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom i ukidaju se
&lanci 19. stavak 1. i 26. Zakona o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasnistvu

Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 94/13. i 18/16.), u dijelovima koji glase:
"komunalne naknade".

i
RJESENJE

I. Ne prihvacaju se prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s
Ustavom &lanka 19. stavka 1. Zakona o upravijanju i raspolaganju imovinom u
vlasnitvu Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 94/13. i 18/16.), u dijelu koji
glasi: "poreza na promet nekretnina".

Il. Ova odluka i rje$enje objavit ce se u "Narodnim novinama".

Obrazlozenje
I. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM
1. Na sjednici odrzanoj 15. srpnja 2013. sedmi saziv Hrvatskog sabora donio je

Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasniétvu Republike Hrvatske (u
daljnjem tekstu: ZURIV).
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ZURIV je objavijen u "Narodnim novinama" broj 94 od 22. srpnja 2013. i stupio je na
snagu 30. srpnja 2013.

Nakon toga, do donoSenja ove odluke i rie$enja, odredbe ZURIV-a mijenjane su
samo jednom, Zakonom 0 izmjeni ZURIV-a ("Narodne novine" broj 18/16.), ali se
izmjene ne odnose na predmet razmatranja u ovom ustavnosudskom postupku.

2. Ustavnom sudu podneseno je vise zahtjeva za ocjenu suglasnosti ZURIV-a s
Ustavom (pozivom na Slanak 36. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske, "Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - protisceni tekst; u daljnjem
tekstu: Ustavni zakon), odnosno prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti ZURIV-a s Ustavom (na temelju ¢lanka 38. stavka 1. Ustavnog zakona).

Svi zahtjevi odnosno prijedlozi osporavaju suglasnost s Ustavom glanka 19. ZURIV-
a, dok se jednim uz &lanak 19. osporava suglasnost s Ustavom i &lanka 26. ZURIV-a.

Redoslijedom zaprimanja u Ustavnom sudu, to su sliededi zahtjevi odnosno
prijediozi.

2.4. Gradsko vijeée Grada Slunja, zastupano po predsjednici Marini Mrkonja,

pozivom na zakljuCak Gradskog vije¢a Grada Slunja od 15. srpnja 2014., podnijelo je

Ustavnom sudu zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom &lanka 19. ZURIV-a
(predmet broj: U-1-4637/2014).

2.2. Hrvatska zajednica Zupanija, sa sjediStem u Zagrebu, zastupana po
predsjedniku Tomislavu Tolusiéu, podnijela je Ustavnom sudu prijedlog za pokretanje

postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom glanka 19. ZURIV-a (predmet broj: U-i-
- 5903/2014).

23. Grad Delnice, zastupan po gradonacelniku lvici Knezeviéu, pozivom na odluku
Gradskog vije¢a Grada Delnica od 26. studenoga 2015., podnio je Ustavnom sudu
zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom glanka 19. ZURIV-a (predmet broj: U-1-
126/2016).

2.4. Opéina Cavle, zastupana po opc¢inskom nacelniku Zeljku Larr.\.baéi_, pozivom na
odluku Opéinskog vijeéa Op¢ine Cavle od 4. veljate 2016., podnijela je Ustavnom
sudu zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom dlanka 19. ZURIV-a (predmet broj. U-
1-964/2016).

2.5. Udruga gradova u Repubilici Hrvatskoj, sa sjedistem u Zggrebu, zastupana po
predsjedniku Zeliku Turku, podnijela je Ustavnom sqdu prijedlog za pokretanjc_a‘
postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom &lanaka 19. i 26. ZURIV-a (predmet broj:
U-1-1956/2016).

3. S obzirom na to da su podnesena tri zahtjeva u smislu &lanka 36. Ustavnog

zakona te dva prijedloga u smislu &lanka 38. stavka 1. Ustavnog zakona, Ustavni sud
napominje sliedece.

3.4. CGlankom 36. Ustavnog zakona propisano je:



3.2.

3.3.

3.4.

"Clanak 36.

(1) Ako predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili podrucne (regionalne)
samouprave u Republici Hrvatskoj smatra da zakon kojim se ureduje ustrojstvo,
djelokrug ili financiranje jedinica lokalne i podrucne (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 odluciti po hitnom
postupku, a najkasnije u roku od 30 dana od dana zaprimanja zahtjeva."

Clankom 38. stavkom 1. Ustavnog zakona propisano je:

"Glanak 38.

(1) Svaka fizi¢ka i pravna osoba ima pravo predloZiti pokretanje postupka za
ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom ...

(..)"

Clankom 44. Ustavnog zakona propisano je:

"Clanak 44.

(1) Postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom i drugih propisa s
Ustavom i zakonom smatra se pokrenutim na dan primitka zahtjeva u Ustavnom
sudu, odnosno na dan predaje zahtjeva posti preporuceno.

(2) Postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom i drugih propisa s
Ustavom i zakonom u povodu prijedioga smatra se pokrenutim na dan donosenja
rie§enja o pokretanju postupka.”

Clankom 1. ZURIV-a, &ije su odredbe osporene pred Ustavnim sudom,

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

"Predmet Zakona
Clanak 1.

(1) Ovim se Zakonom ureduje upravljanje i raspolaganje imovinom u
vlasniétvu Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: drzavna imovina), utvrduju se
pojavni oblici drzavne imovine, nacela upravljanja drzavnom imovinom, dokumenti
upravljanja drzavnom imovinom, nagin i uvjeti upravljanja i raspolaganja dionicama i
poslovnim udjelima koji ¢ine drzavnu imovinu u trgovagkim drustvima, nagin i uvjeti
upravljanja i raspolaganja nekretninama koje &ine drzavnu imovinu, djelokrug i ovlasti
Drzavnog ureda za upravijanje drzavnom imovinom (u daljnjem tekstu: Drzavni ured)
u upravljanju i raspolaganju drzavnom imovinom, razgraniéenje ovlasti u upravijanju i
raspolaganju drzavnom imovinom izmedu Drzavnog ureda, ministarstava i trgovackih
drustava kojima su te ovlasti dane posebnim zakonima, uspostava i vodenje Registra
drzavne imovine, upravni i inspekcijski nadzor te druga pitanja s tim u vezi.

(2) Ovim se Zakonom ureduje i osnivanje te ustrojstvo Centra za
restrukturiranje i prodaju, njegov djelokrug i javne ovlasti, prestanak rada Agencije za
upravljanje drzavnom imovinom (u daljnjem tekstu: Agencija) te druga pitanja s tim u
vezi."

Iz citirane zakonske odredbe razvidno je da je temeljni predmet uredenja ZURIV-a
drzavna imovina te nagin upravijanja i raspolaganja drzavnom imovinom.

Slijedom navedenog ZURIV nije zakon koji ureduje ustrojstvo, djelokrug ili
financiranje jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, u smislu &lanka 36.
stavka 1. Ustavnog zakona, te Ustavni sud nema obvezu, u povodu podneska
predstavnickog tijela jedinice lokalne ili podruéne (regionalne) samouprave kojim se



osporava suglasnost s Ustavom tog zakona, postupati u smislu Clanka 36. stavka 2.
odnosno &lanka 44. stavka 1. Ustavnhog zakona.

3.5. Ustavni sud je stoga s podnescima tijela Grada Slunja, Grada Delnica i Opéine
Cavle postupao kao s prijedlozima za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti
zakona s Ustavom, u smislu ¢lanka 38. stavka 1. Ustavnog zakona odnosno jednako
kao i s prijedlozima Hrvatske zajednice Zupanija i Udruge gradova u Republici
Hrvatskoj. 1z istog razloga svi navedeni u daljnjem tekstu obrazioZenja ove odluke i
rieSenja oznadavaju se kao predlagatelji, a njihovi podnesci kao prijedlozi.

4. Na temelju &lanka 25. Ustavnog zakona, Ustavni sud je od Viade Republike
Hrvatske (u daljnjem tekstu: Vlada) zatraZio i zaprimio ocitovanje o prigovorima
Grada Slunja i Hrvatske zajednice Zupanija, time da se ocitovanje Vlade (klasa: 022-
03/14-15/15, ur. broj: 50301-09/09-14-19 od 9. listopada 2014.) sadrZajno odnosi i na

istovjetne prigovore ostalih predlagatelja, &iji su podnesci u Ustavhom sudu
zaprimljeni kasnije.

Ustavni sud izvr8io je uvid i u obrazloZenje konaénog prijedloga ZURIV-a (P.Z. 442
od 4. srpnja 2013.) koji je Viada uputila Hrvatskom saboru.

4.1. Sukladno Elanku 27. stavku 6. Ustavnog zakona od raspravijanja i glasovanja

u ovom postupku izuzela se sutkinja Ingrid Anti¢evié Marinovié, te suci Josip Leko i
Davorin Miakar.

li. OSPORENE ZAKONSKE ODREDBE

5. Clanci 19. i 26. ZURIV-a glase (izrijekom osporene dijelove istaknuo Ustavni
sud):
"Oslobodenja od plaéanja poreza, komunaine naknade i drugih javnih davanja
Clanak 19.

(1) Republika Hrvatska i Drzavni ured (za upravijanje dravnom imovinom; od
16. listopada 2016. pod nazivom Sredisnji drzavni ured za upravijanje drZavnom
imovinom - op. Ustavnog suda) su oslobodeni placanja poreza na promet
nekretnina, poreza na dobit i drugih poreza, komunalne naknade te drugih javnih
davanja u odnosu na viasnidtvo i upravijanje i raspolaganje drZzavnhom imovinom,
osim ako posebnim propisom nije drugacije odredeno. _ )

(2) Ostala tijela drzavne uprave nakon predaje drzavne imovine u obliku
nekretnina na upravijanje Uredu prestaju biti obveznici plaéanja poreza na promgt
nekretninama, poreza na dobit i drugih poreza, komunalnih naknada te drugih javnih
davanja u odnosu na predmetnu imovinu.”

"Clanak 26.

Centar (za restrukturiranje i prodaju - op. Ustavnog suda) je osloboden
placanja poreza na promet nekretnina, poreza na dobit i drugih poreza, komvunalne
naknade te drugih javnih davanja u odnosu na vlasni§tvo i upravijanje drzavpom_
imovinom te ima za potrebe obavljanja poslova prema ovom Zakonu pravo uvida i
pribavijanja podataka bez naknade."

5.1. Kako je razvidno, osporenim ¢lankom 19. ZURIV-a oslobodenja qd plvaéanja
odredenih javnih davanja ustanovijena su u korist Republike Hrvatske i Drzavnog



ureda za upravljanje drzavnom imovinom (kasnije preimenovanog u Sredi$nji drZzavni
ured za upravljanje drzavnom imovinom).

Nakon podnosenja prijedloga za ustavnosudsku ocjenu doslo je do normativnih
izmjena u pogledu subjekta na koji se odnose osporena oslobodenja. Te izmjene
nisu od sustinske vaznosti za razmatranje osporenih oslobodenja u kontekstu
prigovora predlagatelja, ali se ipak napominje da je Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih srediSnjih tijela
drzavne uprave ("Narodne novine" broj 104/16.), koji je stupio na snagu 13.
studenoga 2016., osnovano Ministarstvo drZzavne imovine koje je preuzelo poslove,
opremu, pismohranu i drugu dokumentaciju, sredstva za rad, financijska sredstva te
prava i obveze DrZavnog ureda za upravljanje drZavhom imovinom (to jest
Sredignjeg drzavnog ureda za upravijanje drzavnom imovinom, kako se to tijelo
nazivalo u razdoblju od 16. listopada 2016. do 13. studenoga 2016.), kao i drzavne
sluzbenike i namjestenike zateéene na preuzetim poslovima.

Danom stupanja na shagu tog zakona Sredi$nji drzavni ured za upravljanje
drzavnom imovinom prestao je s radom.

Spomenute promjene vezane uz donoSenje i stupanje na shagu Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih
sredidnjih tijela drzavne uprave nisu rezultirale i odgovaraju¢im izmjenama u ZURIV-
u, ukljudujuéi i osporeni ¢lanak 19. ZURIV-a.

5.2. Budué¢ da jedan od predlagatelja, osim ¢lanka 19. ZURIV-a osporava
suglasnost s Ustavom i ¢lanka 26. ZURIV-a (u dijelu koji se tice komunalne
naknade), a ta odredba ustanovijuje istovrsna oslobodenja od pla¢anja javnih
davanja u korist Centra za restrukturiranje i prodaju (u dalinjem tekstu: CERP),
napominje se da CERP nije prestao s radom osnivanjem Ministarstva drzavne
imovine. ZURIV-om je CERP definiran, u bitnome, na sljede¢i nadin:

"Clanak 24.

(1) Ovim se Zakonom osniva Centar za restrukturiranje i prodaju (u daljnjem
tekstu: Centar), kao pravna osoba s javnim ovlastima koja obavlja struéne poslove u
okviru djelokruga propisanog ovim Zakonom i drugim propisima, za $to odgovara
Viadi Republike Hrvatske.

(2) Skraéeni naziv Centra je: CERP.

.)"

"Clanak 28.

(1) Centar upravija, kao zakonski zastupnik na temelju ovoga Zakona,
dionicama i poslovnim udjelima u trgovackim drustvima &iji je imatelj Republika
Hrvatska, a koja nisu utvrdena kao drustva od strate$kog i posebnog interesa za
Republiku Hrvatsku te dionicama i poslovnim udjelima u trgovackim drustvima &iji su
imatelji Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje i Drzavna agencija za osiguranje
&tednih uloga i sanaciju banaka za dionice i poslovne udjele u trgovackim drustvima
koje je stekla u postupku sanacije i privatizacije banaka, osim onih trgovackih
drustava &ije je upravijanje i raspolaganje uredeno posebnim zakonom, te je
zaduzena za restrukturiranje trgovagkih drustava i drugih pravnih osoba koje nisu od
strate$kog i posebnog interesa za Republiku Hrvatsku. .

(2) Centar je ovladten stjecati dionice i poslovne udjele u svoje ime i za svo)
racun.



(3) Centar upravlja, na temelju sklopljenih ugovora o upravijanju, dionicama i
poslovnim udjelima trgovackih drustava, &iji su imatelj pravne osobe &iji je osnivad
Republika Hrvatska.

(4) Centar prenosi dionice i poslovne udjele trgovackih drudtva prijadnjim
viashicima na ime naknade prema posebnim propisima.

(5) Centar sudjeluje u postupcima predste¢ajne nagodbe sukladno odredbama
Zakona o financijskom poslovanju i predstetajnoj nagodbi ('Narodne novine', br.
108/12., 144/12. i 81/13.), u kojima isti ima pravni poloZaj zakonskog zastupnika
drzavnog portfelja dionica i poslovnih udjela, neovisno o njegovu poloZaju vjerovnika.

(6) Na prijediog resornog ministarstva imenuje élanove nadzornih odbora u
trgova¢kim drustvima i drugim pravnim osobama koje nisu proglagene od strateskog i
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku.

(7) Centar moze obavijati i druge poslove propisane statutom Centra i
posebnim propisom.

(8) Centar izraduje izvije$¢e o stanju neprocijenjene i procijenjene imovine,
potraZivanjima i ukupnom stanju imovine kojom upravija i raspolaze.

(9) Centar kao javne oviasti obavija i sliedeée poslove:

— u upravnom postupku utvrduje procijenjenu i neprocijenjenu imovinu u
postupku pretvorbe i privatizacije drustvenih poduzeéa

- dodjeljuje dionice bez naknade hrvatskim ratnim vojnim invalidima iz
Domovinskog rata i ¢lanovima obitelji smrtno stradaloga, odnosno zato&enoga ili
nestaloga hrvatskog branitelja iz Domovinskog rata

— obavlja i druge poslove odredene posebnim zakonom."

§.3. Osporena oslobodenja od plaéanja odredenih javnih davanja, propisana
¢lancima 19. i 26. ZURIV-a, nominaino se odnose na drZzavna tijela odnosno na
zakonom osnovanu pravnu osobu s javnim oviastima, to jest na onaj subjekt koji je
oviaSten upravijati i raspolagati imovinom u viasniS$tvu Republike Hrvatske.
Oslobodenja od pla¢anja odredenih javnih davanja, neovisno o nazivu i ustrojstvu
subjekta koji neposredno upravija i raspolaze odredenom imovinom, supstancijaino
se odnose na Republiku Hrvatsku pa je stoga, u kontekstu podnesenih prijedloga, za
ustavnopravnu ocjenu relevantna jedino ¢injenica da je Republika Hrvatska obveznik

tih javnih davanja i subjekt koji se na temelju osporenih odredaba oslobada od
obveza.

U tom smislu Ustavni sud nije smatrao potrebnim posebice razmatrati stavak 2.
glanka 19. ZURIV-a, jer je rije¢ o odredbi koja ureduje situaciju kad tijela drzavne
uprave nekretnine predaju posebnom drZzavnom tijelu nadleZnom za upravijanje i
raspolaganje, de facto Republici Hrvatskoj, a na nju se odnose sporna oslobodepja
od plaéanja javnih davanja. Po naravi stvari, za tijelo drzavne uprave koje je imovinu
predalo drugom nadieznom subjektu time prestaju prava i obveze povezana s tom
imovinom.

Sam pravni izriéaj stavka 2. ¢lanka 19. ZURIV-a, koji glasi: "Q_stala tije_.la_ dri‘avr!e
uprave nakon predaje drzavne imovine ... Uredu .... prestaju biti obveznici placanja

" upucéuje na zakljudak da tijela drzavne uprave do trenutka predaje imovine
(Uredu) jesu obveznici placanja javnih davanja.

Prema tome, stavkom 2. ¢lanka 19. ZURIV-a nisu propisana oslobodenja-od plaéanja
javnih davanja u smislu koji imaju u vidu predlagatelji. Stoga, premda oni osporavaju
cielokupan sadrzaj ¢lanka 19. ZURIV-a, Ustavni sud ocjenjuje da se prigovori zbog



oslobodenja Republike Hrvatske od pla¢anja javnih davanja odnose samo na stavak
1. &lanka 19. ZURIV-a te na ¢lanak 26. ZURIV-a. '

lll. PRIGOVORI PREDLAGATELJA

6. Svi predlagatelji gotovo istovjetnom argumentacijom obrazlaZzu svoje stajaliste
o nesuglasnosti osporenog ¢tlanka 19. (stavka 1.) ZURIV-a s Ustavom. Smatraju da
je osporena zakonska odredba ustavnopravno prijeporna s gledista ¢lanaka 3., 4., 5.,
14.,48., 51., 128., 129.a i 131. Ustava, koji glase:

"Clanak 3.

. vladavina prava i ... najvi§e su vrednote ustavnog poretka Republike
Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava.

Clanak 4.
U Republici Hrvatskoj drzavna je viast ustrojena na nacelu diobe viasti na
zakonodavnu, izvrénu i sudbenu a ograniéena je Ustavom zajamCenim pravom na
lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu.

Naé&elo diobe vlasti ukljuéuje 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 0 nhjegovoj rasi,
boji koze, spolu, jeziku, vijeri, politickom ili drugom uvjerenju, nacionalnom ili
socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi, drustvenom polozaju ili drugim
osobinama.
Svi su pred zakonom jednaki."

"Clanak 48.
Jaméi se pravo viasnistva.
Vlasniétvo obvezuje. Nositelji viasnickog prava i njihovi korisnici duzni su
pridonositi opéem dobru.

..)"

"Clanak 51.
Svatko je duZan sudjelovati u podmirenju javnih troskova, u skladu sa svojim
gospodarskim mogucnostima.
Porezni se sustav temelji na nagelima jednakosti i pravednosti.”

"Clanak 128.
Gradanima se jamé&i pravo na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu.
Pravo na samoupravu ostvaruje se preko lokalnih, odnosno podruénih
(regionalnih) predstavnickih tijela koja su sastavijena od clanova izabranih na
slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog i opcega biraékog
prava.



Gradani mogu neposredno sudjelovati u upravijanju lokainim poslovima,
putem zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog odiuivanja u skiadu 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, komunaine
djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu skrb, primarmnu zdravstvenu zastitu, odgoj i
osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i sport, tehniéku kulturu, zastitu
potroSaca, zastitu i unapredenje prirodnog okoli§a, protupoZarnu i civilnu zastitu.

Jedinice podrucne (regionalne) samouprave obavljaju posiove od podruénog
(regionalnog) znadenja, a osobito poslove koji se odnose na $koistvo, zdravstvo,
prostorno i urbanisti(ko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu
infrastrukturu te planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i
kulturnih ustanova.

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

Prilikom odredivanja djelokruga jedinica lokalne i podruéne (regionaine)

samouprave mora se voditi raduna o Sirini i prirodi poslova i 0 zahtjevima udinkovitosti
i ekonomicnosti."

"Clanak 131.
Jedinice lokalne i podruéne (regionaine) samouprave imaju pravo na viastite
prihode kojima slobodno raspolazu u obavijanju poslova iz svojeg djelokruga.
Prihodi jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave moraju biti
razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.

Drzava je duzna pomagati financijski slabije jedinice iockalne samouprave u
skladu sa zakonom."

6.1. Predlagatelji isticu da je, prema d&lanku 22. Zakona o komunainom
gospodarstvu ("Narodne novine" broj 36/95., 70/97., 128/99., 57/00., 129/00., 59/01.,
26/03. - procCi§éeni tekst; 82/04., 178/04., 38/09., 79/09., 153/09., 49/11., 144/12. i
147/14.; u daljnjem tekstu: ZoKG), komunaina naknada prihod proraCuna jedinica
lokalne samouprave i da se taj prihod koristi isklju¢ivo za financiranje taksativno
propisanih komunainih djelatnosti.

Prema &lanku 23. ZoKG-a predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave ovilasteno
je donositi odluke o komunainoj naknadi. Tim odlukama utvrduju se pgkretnine vazne
za jedinicu lokalne samouprave koje ¢e u potpunosti ili djelpr:niéno biti oslobodene od
plaéanja komunalne naknade, a predstavnicko tijelo jedinice lokaine samouprave
ovlasteno je uredivati opée uvjete i razloge za oslobodenja, ali je duzno i predwdj_e.t!
izvore sredstava iz kojih ée se, za slu¢aj oslobodenja, potpuno ili djelomi€no namiriti
nedostajuéi iznos.

Prema stajalitu predlagatelia ZoKG je specijalni zakon te jedino tim zakonom mogu
biti propisane iznimke (oslobodenja) od pla¢anja komunaine naknade, a osporenim
glankom 19. stavkom 1. ZURIV-a osiobodena je Republika Hrvatska od plac¢anja



komunalne naknade u odnosu na vlasni$tvo, upravljanje i raspolaganje drzavnom
imovinom.

Predlagatelji naglasavaju da su prema ¢lanku 129.a Ustava komunalne djelatnosti u
iskljugivoj nadleZnosti jedinica lokalne samouprave pa je odluéivanje o komunalnoj
naknadi, kao izvoru financiranja tih djelatnosti, u iskljucivoj nadleZnosti predstavnickih
tijela jedinica lokalne samouprave. Pritom je Elankom 131. Ustava propisano i da
jedinice lokalne samouprave imaju pravo na viastite prihode kojima slobodno
raspolaZu u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga.

Sukladno navedenom, predlagatelji smatraju da se Republika Hrvatska, kao vlasnica
nekretnina, ne moZe ni po éemu razlikovati od bilo koje druge fizi¢ke ili pravne osobe
- vlasnice nekretnina. Svaki vlasnik nekretnine duZan je placati komunalnu naknadu,
a od te obveze moZe biti osloboden samo na temelju odluke predstavniCkog tijela
jedinice lokalne samouprave.

Predlagatelji istitu da Zakon o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima ("Narodne
novine" broj 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., u daljnjem tekstu: ZV) poznaje samo jednu vrstu vlasnistva
(8lanak 35. ZV-a) i da je Slankom 19. stavkom 1. ZURIV-a Republika Hrvatska, kao
nositeljica viasni¢kih prava, protuustavno stavljena u poviasteni polozaj u odnosu na
sve druge nositelje viasnickih prava, a istodobno se jedinicama lokalne samouprave
oduzima veliki dio zajamcenih prihoda.

6.2. Istovjetne razloge za stajaliSte da Republika Hrvatska protuustavno uskracuje
jedinicama lokalne samouprave prihod od komunalne naknade iznosi i jedini

predlagatelj koji, uz ¢lanak 19., osporava i ¢lanak 26. ZURIV-a - Udruga gradova u
Republici Hrvatskoj.

Glanak 26. ZURIV-a u pogledu bitnog, za predlagatelja spornog sadrzaja -
oslobodenja Republike Hrvatske od placanja odredenih javnih davanja (konkretno,
komunalne naknade) - ne razlikuje se od osporenog Clanka 19. ZURIV-a, izuzev u
pogledu nominalnog ‘“platitelja” javnih davanja (v. u tockama 5. i 5.3. ovog
obrazloZenja). Drugim rije€¢ima, ovaj predlagatelj osporava dijelove &lanka 19. stavka
1. i &lanka 26. ZURIV-a koji glase "komunalne naknade".

6.3. Hrvatska zajednica Zupanija ukazuje i na problem protuustavnog oduzimanja
jedinicama lokalne i podruéne (regionalne) samouprave dijela prihoda od poreza na
promet nekretnina. Taj predlagatelj tvrdi da je Clanak 19. stavak 1. ZURIV-a, u duglu
koji se tie poreza na promet nekretnina, u nesuglasnosti s OpcCim poreznim
zakonom ("Narodne novine" broj 147/08., 18/11., 78/12., 136/12., 73/13. i 26/15.; u
daljnjem tekstu: OPZ) i Zakonom o porezu na promet nekretnina ("Narodne novine"
broj 69/97., 26/00., 127/00., 153/02., 22/11. i 143/14.; u daljnjem tekstu: ZOPPN).

IV. OCJENA USTAVNOG SUDA

7. Osporenim &lankom 19. stavkom 1. i glankom 26. ZURIV-a zakonodavac je za
Republiku Hrvatsku, kao nositeljicu prava vlasni§tva na odredenim nekretninama,
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propisao oslobodenje od plaéanja odredenih javnih davanja (v. u to¢ki 5. ovog
obrazloZenja).

Predlagatelji smatraju ustavnopravno spornim oslobodenje Republike Hrvatske od
pla¢anja komunaine naknade (propisano u &lanku 19. stavku 1. i élanku 26. ZURIV-
a), a jedan osporava i oslobodenje Republike Hrvatske od plaéanja poreza na promet
nekretnina (propisano u &lanku 19. stavku 1. ZURIV-a).

8. Ustavni sud najprije primjecuje da su komunaina naknada i porezi dvije vrste

javnih davanja koji se po ustavnom i zakonskom odredenju te pravnoj prirodi
medusobno razlikuju.

8.1. Kad je rije¢ o komunalnoj naknadi, valja po¢i od ¢injenice da je drZavna viast
(ukljuéujuéi i zakonodavnu) prema Ustavu ograniéena ustavnim pravom na lokalnu i

podruénu (regionalnu) samoupravu (€lanak 4. stavak 1. Ustava - v. u tocki 6. ovog
obrazloZenja).

Poslovi iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podruéne (regionaine)
samouprave i nagin njihova financiranja definirani su élancima 129.a i 131. Ustava.
IzriGitom odredbom ¢&lanka 129.a. stavka 1. Ustava komunalne djelatnosti odredene
su kao poslovi iz lokainog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe
gradana. Ti poslovi ureduju se zakonom, a radi njihova obavljanja jedinice lokalne

samouprave imaju pravo na viastite prihode kojima slobodno raspolazu (€lanak 131.
stavak 1. Ustava).

Zakon kojim su uredene komunalne djelatnosti, kao poslovi iz lokalnog
samoupravnog djelokruga, je ZoKG.

Financiranje jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave - dakle, i
financiranje poslova iz njihova djelokruga - uredeno je ZoKG-om i Zakonom o
financiranju jedinica lokalne i podruéne (regionaine) samouprave ("Narodne novine"
broj 117/93., 69/97., 33/00., 73/00., 127/00., 59/01., 107/01., 117/01., 150/02.,
147/03., 132/06., 26/07. - odiuka Ustavnog suda, 73/08., 25/12., 100/15. 1 115/16., u
daljnjem tekstu: ZoFJLPS).

8.2. U odnosu na poreze &lankom 51. Ustava utvrdena je opta obveza
podmirivanja javnih tro$kova na nacelima jednakosti i pravednosti poreznog sustava.
Clankom 48. stavkom 2. Ustava propisano je da viasni$tvo obvezuje i da su viasnici
duzni pridonositi opéem dobru, dakle, viasnici su duZni pridonositi u svrhu_
podmirivanja javnih tro$kova i u vidu davanja po osnovi prava viasnistva (relevantni
sadrzaj &lanaka 48. i 51. Ustava v. u tocki 6. ovog obrazloZenja).

7a razliku od komunalne naknade, iz koje se financiraju komunalne djelatnosti kao
poslovi iz lokalnog samoupravnog djelokruga, porezni sustav i porezna politika u
osnovi ne pripadaju samoupravnom djelokrugu jedinica lokaine i podruf;ne
(regionaine) samouprave. Porezni sustav u cjelini i pojedine vrste pm:eza_uredem su
veéim brojem zakona, a sustav raspodjele i raspolaganja poreznim prihodima ureden
je ZoFJLPS-om.
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Jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave samostaino odlucuju o
uvodenju samo pojedinih zakonom propisanih vrsta poreza i samo neki od poreznih
prihoda smatraju se vlastitim prihodima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave. Kako ¢e biti razvidno u nastavku ovog obrazloZenja (u to¢kama 18. do
23.), porez na promet nekretnina ne pripada u tu kategoriju poreza.

9. Izlozene razlike izmedu razmatranih vrsta javnih davanja - komunalne
naknade i poreza na promet nekretnina - upuéuju na zaklju¢ak da osporene Clanke
19. stavak 1. i 26. ZURIV-a odnosno oslobodenje Republike Hrvatske od placanja

komunalne naknade i poreza na promet nekretnina nije moguce promatrati i
ocjenjivati na istovjetan nacin.

a) Komunalna naknada

10. Osporeni &lanci 19. stavak 1. i 26. ZURIV-a koji se razmatraju u ovom dijelu
obrazloZenja glase:

"Clanak 19.
(1) Republika Hrvatska i Drzavni ured su oslobodeni placanja ... komunaine
naknade ... u odnosu na vlasni$tvo i upravljanje i raspolaganje drzavnhom imovinom,
osim ako posebnim propisom nije drugacije odredeno.

)"

"Clanak 26.
Centar je osloboden plaéanja ... komunalne naknade ... u odnosu na vlasnistvo i
upravljanje drzavnom imovinom ..."

11.  Za uredenje komunalne naknade mjerodavni su ZoKG i ZoFJLPS.
11.1. Clancima 19., 22. i 23. ZoKG-a propisano je (u relevantnim dijelovima):

"Clanak 19.
Sredstva za obavljanje komunalnih djelatnosti osiguravaju se:

(.)

2. iz komunalne naknade,

()"

"Komunalna naknada
Clanak 22.
(1) Komunalna je naknada prihod prorauna jedinice lokalne samouprave.
Sredstva komunalne naknade namijenjena su financiranju obavljanja ovih komunalnih
djelatnosti:

(2) Komunalnu naknadu placaju viasnici, odnosno korisnici:

1. stambenog prostora,

2. poslovnog prostora,

3. garaznog prostora, _
4. gradevnog zemljita koje sluZi u svrhu obavljanja poslovne djelatnosti,
5. neizgradenoga gradevnog zemljista.

()
Clanak 23.
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(1) Predstavni¢ko tijelo jedinice lokalne samouprave donosi odiuku o
komunalnoj naknadi kojom se obvezatno utvrduju:

(...)
- op¢i uvjeti i razlozi zbog kojih se u pojedinim sluéajevima moze odobrit
potpuno ili djelomitno oslobadanje od pla¢anja komunaine naknade,

- izvore sredstava iz kojih ¢e se namiriti iznos za sluaj potpunog ili
djelomi¢nog oslobadanja od pla¢anja komunaine naknade.

(.)"
11.2. Clankom 29. ZoFJLPS-a propisano je:

"Clanak 29.
Vlastiti izvori sredstava opéine i grada jesu:

()

6. komunalne naknade, ...

.

12. Iz citiranih odredaba ZoKG-a i ZoFJLPS-a proizlazi da je komunalna naknada
viastiti izvor sredstava odnosno viastiti prihod proraduna jedinice lokaine samouprave
kojim se osiguravaju sredstva za obavljanje taksativho propisanih komunalnih
djelatnosti. Proizlazi takoder da ZoKG odreduje obveznike pladanja komunaine
naknade iskljudivo s obzirom na njihovo svojstvo vilasnika odnosno korisnika
odredenih vrsta nekretnina, i to: stambenog prostora, poslovnog prostora, garaznog
prostora, gradevnog zemiljiSta koje sluZi u svrhu obavijanja posiovne djelatnosti te
neizgradenog gradevnog zemljista (s time da je u &lanku 4. ZURIV-a taksativno
navedeno ukupno 36 oblika drzavne imovine, medu kojima se nalaze i vrste
nekretnina navedene u ZoKG-u, koje podiijezu pla¢anju komunalne naknade).

Razvidno je i da ZoKG propisuje moguénost potpunog ili djelomiénog oslobodenja od
placanja komunalne naknade na temelju odluke predstavnickog tijela jedinice lokalne
samouprave.

13. Ustavni sud primjeuje da je osporenim &lankom 19. stavkom 1. ZURIV-a, u
dijelu koji glasi: "osim ako posebnim propisom nije drugadije odredenco”, propisano da
se oslobodenje Republike Hrvatske od plaéanja komunaine naknade primjenjuje
supsidijarno u odnosu na sadrZaj "posebnog propisa", drugim rijedima, da je
Republika Hrvatska oslobodena od pla¢anja komunalne naknade na temelju ZURIV-
a, ako drugim (posebnim) propisom nije odredeno da je duZna placati komunalnu
naknadu.

Medutim, da bi se opéi propis primijenio supsidijarno u odnosu na posebni trgbajq
postojati dva (ili vise) propisa koji se nalaze u medusobnom odnosu opceg i
posebnog propisa.

Ustavni sud istiGe da izmedu ZURIV-a s jedne strane, i ZoKG-a odnoan_ ZoFJLPS-a
s druge strane, takav odnos - odnos opceg i posebnih propisa - ne postoji.

Naime, pravno podruéje koje ureduje ZURIV (drZavna imovina, _upravljanje i
raspolaganje drzavnom imovinom) razli€ito je i zasebno pravno podrudje od pravnog
podrudja koje ureduju ZoKG i ZoFJLPS (lokalna i podruéna/regionaina samouprava).
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Stoga ZURIV, s jedne strane, a ZoKG odnosno ZoFJLPS, s druge strane,
predstavijaju zasebne zakone koji se primjenjuju paralelno i neovisno jedan o

drugome te je svaki mjerodavan za pravno podruéje koje je predmet njegova
uredenja.

Zakoni koji su mjerodavni za pravno podrudje lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, s time i za pitanje komunalne naknade, ZoKG i ZoFJLPS, ne propisuju
nikakvo oslobodenje od pla¢anja komunalne naknade za Republiku Hrvatsku (izuzev
pod uvjetima propisanima u ¢lanku 23. ZoKG-a, koji vrijede za sve obveznike
komunalne naknade). Stoga je (i) Republika Hrvatska, kao vlasnica odredenih vrsta
nekretnina na koje se pla¢a komunalna naknada, obveznica pla¢anja te naknade, a
moZe biti oslobodena od plac¢anja samo kada (i ako) takvu odluku donese
predstavniéko tijelo jedinice lokalne samouprave, sve u skladu sa sadrZajem i

smislom élanaka 22. i 23. ZoKG-a, odnosno ¢lanka 29. ZoFJLPS-a, a u svjetlu &lanka
131. Ustava.

14. Nasuprot tome, pojedini predlagatelji tvrde kako drzava pozivanjem na Clanak
19. stavak 1. ZURIV-a uskracéuje prihode od komunalne naknade i prije¢i autonomno
odluéivanje jedinica lokalne samouprave o stvarima iz njihovog samoupravnog
djelokruga.

Tijekom ustavnosudskog postupka predlagatelj Grad Slunj obratio se Ustavnom sudu
podneskom iz travnja 2015. godine, kojim je vlastitim primjerom dodatno potkrijepio
tvrdnje da je rije¢ o praksi neplacanja komunalne naknade jedinicama lokalne
samouprave od strane Republike Hrvatske. U podnesku navodi da je osporena
zakonska odredba "Ministarstvu obrane, kao vlasniku nekretnina na podrugju Grada
Slunja (kompleks vojnog poligona - op. Ustavnog suda),posluZila kao argument za
prestanak obveze placanja komunalne naknade ... zbog ¢ega Grad mjese¢no gubi
368.603,15 kn, a na godi$njoj razini smanjenje prihoda iznosi vise od 4,4 min kn
odnosno gotovo 1/3 proraduna Grada".

Navodi Viade, izloZeni u ogitovanju povodom podnesenih prijedloga, takoder
potvrduju prethodno navedene tvrdnje. Viada navodi sliedece:

" . Navedena odredba (osporeni &lanak 19. ZURIV-a - op. Ustavnog suda)
utvrduje se kao opée pravilo (lex generalis), buduci da se isto ne odnosi na slucajeve
kada je obveza Republike Hrvatske i Drzavnog ureda na placanje tih davanja
utvrdena posebnim propisom (lex specialis), u kojem se sluaju primjenjuje opée
na&elo prava: 'Lex specialis derogat legi generali’, dakle primjenjuje se posebni propis
kojim je ova obveza utvrdena. .

stoga (se) izuzimanjem odredenih nekretnina iz obveze plaéanja
komunalnog doprinosa ne suzava Ustavom utvrdeni samoupravni djelokrug jedinica
lokalne samouprave, nego se samo utjede na visinu prihoda koji jedinice lokalne
samouprave ostvaruju obavljanjem komunainih djelatnosti, a ne i na samo pravo na
prihod od obavljanja tih djelatnosti.

Vlada ... istite da je moguénost potpunog ili djelomi¢nog oslobodenja od
pla¢anja komunalne naknade utvrdena i u &lanku 23. stavku 1. podstavku 6. Zakona
o komunalnom gospodarstvu, i to odlukom o komunalnoj naknadi predstavni¢kog
tijela jedinice lokalne samouprave za nekretnine vaZne za jedinicu lokalne
samouprave.
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Pritom takoder treba imati u vidu &injenicu da se prihodi jedinica lokalne
samouprave u pravilu utvrduju zakonom te se zakonom mogu i ograni¢avati, kao i
dinjenicu da se navedena odredba Zakona o upravijanju (...) jednako odnosi na sve

oviastenike javnih davanja za imovinu koja se izuzima iz obveze plac¢anja oviastenika,
a samim tim i na Republiku Hrvatsku (...)"

U nastavku oéitovanja Vlada opravdava osporeno osiobodenje Republike Hrvatske
od pla¢anja komunalne naknade i sljedecim razlozima:

"... Republika Hrvatska, kao nositelj vlasni¢kih prava, duzna (je) Stititi svoje
pravo viasni§tva i javni interes. Ujedno, mislienja smo da je upravo Zakon o
upravijanju ... poseban propis kojim se na cjelovit nacin ureduju pitanja upravijanja i
raspolaganja drzavnom imovinom, medu kojima i oslobodenje od pla¢anja komunalne
naknade. Pitanje oslobodenja od pla¢anja komunalne naknade tim je Zakonom
jednoznaéno uredeno za Republiku Hrvatsku kao nositelja prava vlasnistva, neovisno
o tome gdje se nekretnine u vlasnistvu Republike Hrvatske nalaze. Kad bi to pitanje
bilo prepusteno na odlucivanje predstavnickim tijelima jedinica lokalne samouprave
slijedom odredaba Zakona o komunalnom gospodarstvu, rieSenja bi bila razliCita i
upitno je bi li bila postignuta svrha koja se Zakonom o upravijanju ... postiZe.

Viada ... Zeli naglasiti da se odredba ¢lanka 19. Zakona o upravljanju ... odnosi
na veliki broj nekretnina u viasnistvu Republike Hrvatske koje nisu stavijene u funkciju
te Republika Hrvatska od navedenih nekretnina ne ostvaruje prihod, a kada bi se
navedena odredba ukinula Republika Hrvatska bi za navedene nekretnine imala
velike troskove.

Takoder Zelimo ovdje istaknuti da jedinice lokaine samouprave, sukladno
&lanku 22. Zakona o komunalnom gospodarstvu, moraju sredstvima dobivenim iz
komunalne naknade financirati iskljuéivo obavijanje sljedeéih komunainih djelatnosti:
.., a Republika Hrvatska pomaZe jedinicama lokalne samouprave u izgradnji
infrastrukture i obavljanju navedenih poslova darovanjem nekretnina u viasnistvu
Republike Hrvatske jedinicama lokalne samouprave za navedene namjene.”

415. Ustavni sud primjeéuje da su prihodi jedinica lokalne samouprave od
obavljanja komunalnih djelatnosti (to jest od naplate ciena komunalinih usluga)
pravno i faktiéno razliéita kategorija prihoda jedinica lokalne samouprave od
komunalne naknade o kojoj je u konkretnom predmetu rijec.

Nadalje, de facto jedini sadrzaj (samu bit) prava jedinice lokalng samouprave da
odlutuje o komunalnoj naknadi &ini samostaino odlu€ivanje o visini te naknade.
Stoga za razliku od tvrdnje Viade, nije moguce utjecati na visinu pnh.oda. od
komunalne naknade, a istodobno ne utjecati na samu bit prava na odlu€ivanje o
komunalnoj naknadi.

Konaéno, premda je nacelno tocna tvrdnja Viade dawse ";akon mozZe mijenjati
zakonom" (pa i tako da se uvode ograni¢enja), to ne znaci .da.bl zakonoglavac morao
mijenjati odredeni zakon bilo kojim zakonom. Takva tvrdnja je u opreci s temeljnim
smislom &lanaka 2., 3. i 5. Ustava, a kad je rije¢ o eventualnom z_adlranju u pravno
podrugje zakona kojima su uredena pitanja iz samoupravnog qlelokruga jedinica
lokalne samouprave i s temeljnim smislom glanaka 4., 128., 129.a i 131. Ustava.

Naime, (i) ZURIV je donesen na temelju &lanka 2. stavka 4. alineje 1. Ustava, koji u
relevantnom dijelu glasi:

"Clanak 2.
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(.)

Hrvatski sabor ... odiuéuje:
- 0 uredivanju gospodarskih, pravnih i politickih odnosa u Republici Hrvatskoj;

C.)"

Zakonodavac ima slobodu zakonima oblikovati, uredivati, mijenjati i ukidati pravna
uredenja pojedinih pravnih podruéja, ali je, na osnovi citirane ustavne odredbe, to

duzan &initi na nadelima vladavine prava u smislu ¢lanaka 3. i 5. Ustava (v. u tocki 6.
ovog obrazlozZenja).

U konkretnom sludaju zakonodavac je oslobodenje Republike Hrvatske od pla¢anja
komunalne naknade uvrstio u zakon (ZURIV) koji nije mjerodavan za pravno

podrugje lokalne i podru¢ne/regionaine samouprave, niti za pravno uredenje instituta
komunalne naknade.

Takvim postupanjem samoupravni je djelokrug jedinica lokalne samouprave suzen
ispod razine utvrdene &lankom 4. stavkom 1. odnosno ¢&lankom 131. stavkom 1.
Ustava, jer je prekrSeno ustavno pravilo o ograni¢enosti zakonodavne vlasti ustavnim
jamstvom prava na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu. Ustavni sud
ponavlja da je rije¢ o ustavnom pravu koje jaméi jedinicama lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave pravo na vlastite prihode kojima slobodno raspolazu u
obavljanju poslova iz svojeg djelokruga - $to podrazumijeva pravo na autonomno
odludivanje o svim aspektima tih prihoda, ukljuéuju¢i i o eventualnom oslobadanju
obveznika od pla¢anja komunalne naknade.

Stoga sve i da je odredba o oslobodenju Republike Hrvatske od placanja komunaline
naknade uvr§tena u zakonski akt koji, za razliku od ZURIV-a, jest mjerodavan za
pravno podrugje lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, primjerice u ZoKG, i
tada bi zbog istog razloga - ustavne ograni¢enosti zakonodavne vlasti pravom na

lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu - postojala nesuglasnost takve zakonske
odredbe s Ustavom.

Na temelju svega izloZenog stajaliste je Ustavnog suda da osporeni ¢lanci 19. stavak
1.1 26. ZURIV-a ne pruzaju pravnu osnovu Republici Hrvatskoj za uskratu placanja
komunalne naknade jedinicama lokalne samouprave.

16. |z navoda predlagatelja, ali i iz o&itovanja Vlade proizlazi da nadlezna drZzavna
tijela u praksi uskraéuju placanje komunalne naknade jedinicama lokalne
samouprave pozivajuéi se na ¢lanak 19. ZURIV-a, zanemarujuci istodobno da Ustav i
mjerodavni zakoni - ZoKG i ZoFJLPS - izri¢ito nalaZu suprotno (izuzev u sluajevima
u kojima drugagiju odluku donese nadlezno tijelo jedinice lokalne samouprave). Zbog
toga su jedinice lokalne samouprave prikraéene za iznose prihoda od komunalne
naknade, time i ograniéene odnosno onemogucene u obavljanju poslova iz
samoupravnog djelokruga koji se financiraju iz komunaine naknade.

Ne zanemarujuéi i razliite druge nacine financiranja jedinica lokalne samouprave od
strane drzave, ukljuujuéi i oblike drzavnih potpora i pomoci koje te jedinice primaju
od Republike Hrvatske, kod &injenice da Republika Hrvatska (kao i drugi obveznici)
ima izri¢ito propisanu obvezu pla¢anja komunalne naknade jedinicama lokalne
samouprave za nekretnine u drzavnom vlasnistvu na njihovom podrudju, suprotno
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postupanje nadleznih drZavnih tijela moZe se ocijeniti sustavhom protuzakonitom
administrativnom praksom.

Cini se da je u konkretnom slu&aju rijed o takvoj praksi drzavnih tijela koja se provodi
uz pozivanje na zakon Koji nije mjerodavan i na zakonske odredbe Cija opstojnost u
pravnom poretku nema razumnog i objektivnog opravdanja. Takvim pravnim
normiranjem i praksom stvorena je pravna i faktiéna konfuzija u pravhom podrudju
koje je iznimno vaZno za poloZaj lokalne samouprave i svakog gradanina Republike
Hrvatske kao pripadnika odredene lokalne zajednice. Stoga je, prema ocjeni
Ustavnog suda, rijeé o normativhom uredenju i o pojavi koja ima znacenje i razmjere
ozbilinog naru$avanja nacela viadavine prava i pravne sigurnosti objektivnog
pravnog poretka i koja sa stajalista ¢lanaka 3. i 5. stavka 2. Ustava nije prihvatljiva.

17. Slijledom navedenog, na temelju ¢lanka 43. i ¢lanka 55. stavka 1. Ustavnog
zakona, Ustavni sud je donio odluku kao u izreci.

b) Porez na promet nekretnina

18. Prigovori vezani uz uskratu plaéanja jedinicama lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave poreza na promet nekretnina istaknuti su u jednom

prijedlogu podnesenom Ustavnom sudu, i to samo u okviru sadrZaja Clanka 19.
stavka 1. ZURIV-a.

U ovome dijelu obrazloZenja razmatra se stoga dio osporenog &lanka 19. stavka 1.
ZURIV-a koji glasi:

"Clanak 19.
(1) Republika Hrvatska i Drzavni ured su oslobodeni placanja poreza na
promet nekretnina ... u odnosu na viasnistvo i upravijanje i raspolaganje drzavnom
imovinom, osim ako posebnim propisom nije drugacije odredeno.

¢

19. Predlagatelj smatra da se osporenim ¢&lankom 19. stavkom 1. ZURWV-a
jedinicama lokaine i podrucne (regionalne) samouprave, osim prihoda od komunalne
naknade, oduzima i dio prihoda koje ostvaruju od poreza na promet nekretnina i da je
zbog toga &lanak 19. stavak 1. ZURIV-a u nesuglasnosti s OPZ-om odnosno ZoPPN-
om.

Ustavni sud ovlasten je na temelju &lanka 125. alineje 1. Ustava ocjgnjiva_ti
suglasnost zakona odnosno pojedine zakonske odredbe s Ustavom, $to znaci da je
ovlasten zakone ocjenjivati iskljugivo s gledi$ta ustavnih odredaba. Ustavn_osuqslgq
ocjena zakona, prema tome, nije moguéa s gledidta medusobne suglasnogstl dvaju ili
vide zakona kao pravnih akata jednake pravne snage. Medutim, cijeneél_ukupnost
sadrzaja spomenutog prijedloga, Ustavni sud ocijenio je da pr?dlag_atelj zapravo
ukazuje na nesuglasnost &lanka 19. stavka 1. ZURIV-a (u dijelu koji se tlég poreza na
promet nekretnina) s Ustavom kroz isticanje neuskladenosti ZURIV-a s viSe zakona -
ZoKG-om, ZV-om, OPZ-om i ZoPPN-om.

Sukladno navedenom, dio prigovora predlagatelja koji se odnosi na pitanje
uskradivanja prihoda jedinicama lokalne i podrudne (regionalne) samouprave od
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poreza na promet nekretnina razmotren je s ustavnopravnog gledista, u svjetlu
dlanaka 2., 3., 4., 5., 128., 129.a i 131. Ustava, kao i sa stajaliSta &lanaka 48. i 51.
Ustava.

Pritom je Ustavni sud (ponovo, kao i kod pitanja komunalne naknade) poSao od
éinjenice da je osporeni €lanak 19. stavak 1. ZURIV-a koncipiran na nacin da se
njime propisuje vlastita supsidijarna primjena u odnosu na posebne propise.
Medutim, imao je u vidu i éinjenicu da porezni sustav i porezna politika, nacelno, ne
ulaze u okvire samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, jer jedinice lokalne i podruéne (regionaine) samouprave samostaino
odluduju o uvodenju samo nekih zakonom propisanih vrsta poreza i samo neki od
poreznih prihoda smatraju se vlastitim prihodima jedinica lokalne i
podruéne/regionalne samouprave, a porez na promet nekretnina ne pripada u tu
kategoriju poreza.

19.1. Porezni sustav u cjelini i pojedine vrste poreza uredeni su veéim brojem
zakona. Konkretno, porez na promet nekretnina ureden je ZoPPN-om, a cjelokupni
sustav raspodjele i raspolaganja poreznim prihodima ureden je ZoFJLPS-om. Tim
zakonom, u dijelu relevantnom za konkretnu ocjenu, propisano je:

"Clanak 1.

Ovim se Zakonom ureduju izvori sredstava i financiranje poslova iz
samoupravnog djelokruga Zupanije, opéine i grada (u daljnjem tekstu: jedinice lokaine
i podruéne /regionalne/ samouprave), u granicama odredenim zakonom kojim se
ureduju pojedina pitanja ako odredbama ovoga Zakona nije odredeno drugacije.

Clanak 2.

Jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave za obavljanje posiova iz
samoupravnog djelokruga osigurava sredstva u svojem proracunu.

Jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave osigurava prihode
razmjerne rashodima za obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga.

Clanak 3.

Jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave stjece prihode iz vlastitin

izvora, od zajedni¢kih poreza i od dotacija iz drzavnoga i Zupanijskoga proracuna.

Clanak 4.

Vlastiti izvori sredstava Zupanije jesu:

(...)

2. zupanijski porezi, u skladu s ovim Zakonom,

(...)
Clanak 5.

Zupanijski porezi su:

1. porez na nasljedstva i darove,

2. porez na cestovna motorna vozila,

3. porez na plovila,

4. porez na automate za zabavne igre."

"Clanak 29.
Vilastiti izvori sredstava opéine i grada jesu:

(.)

2. opcéinski, odnosno gradski porezi u skladu s ovim Zakonom,

(... 5
Clanak 30.

Op¢ine ili gradovi mogu uvesti ove poreze:
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1. prirez porezu na dohodak,

2. porez na potrosnju,

3. porez na kuée za odmor,

4. porez na neobradeno obradivo poljoprivredno zemiljiste,
5. porez na nekoriStene poduzetni¢ke nekretnine,

6. porez na neizgradeno gradevno zemlijiste,

7. porez na tvrtku ili naziv,

8. porez na koristenje javnih povrsina."

"Clanak 45.
(1) Zajednicki porezi su:
(...)
2. porez na promet nekretnina.

(.)

(3) Prihodi iz stavka 1. tocke 2. ovoga ¢lanka dijele se izmedu drzave, opéine i

()

5 (10) Udio opéine, odnosno grada u porezu na promet nekretnina iznosi 80%, a
drzave 20%.

. .(vﬂ) Jedipicama lokalne i podruéne (regionalne) samouprave pripadaju
zajedniCki porezi u postocima utvrdenim ovim Zakonom ostvareni na njihovu
podrucju.

(12) Raspodjela zajednickih poreza iz ovoga ¢lanka primjenjuje se na uplate i
povrate tih poreza.

(.)"
19.2. Clankom 2. ZoPPN-a propisano je:

grada.

"Clanak 2.
(1) Porez na promet nekretnina zajednicki je prihod drzavnog proracuna i
proraéuna opéine ili grada na podruéju kojih se nekretnina nalazi.

(2) Raspodijela prihoda od poreza na promet nekretnina ureduje se posebnim
zakonom."

19.3. Prema tome, kad je rije¢ o porezima, izvori sredstava namijenjenih za
obavijanje posiova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave o kojima te jedinice samostalno odlucuju odnosno kojima
samostalno raspolazu (viastiti izvori) su samo Zupanijski i op¢inski odnosno gradski
porezi (¢lanci 4., 5., 29. i 30. ZoFJLPS-a). Porez na promet nekretnina ne pripada u
te kategorije poreza, jer je tzv. zajednicki porez (Clanak 45. ZoFJLPS-a; &lanak 2.
ZoPPN-a). Prihod od poreza na promet nekretnina u propisanom omijeru stjeCe
jedinica lokalne (ne i podruéne) samouprave zajedno s drzavom. Medutim, to nije
njezin vlastiti izvor sredstava o kojem samostaino odlucuje.

20. Oslobodenja od pla¢anja poreza na promet nekretnina propisana su ZoPPN-
om. Clanak 11. stavak 1. ZoPPN-a glasi:

"Clanak 11.
Porez na promet nekretnina ne placaju:
1. Republika Hrvatska, jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave,
tijela drzavne vlasti, ustanove &iji je jedini osnivaé Republika Hrvatska ili jedinica
lokalne i podrudne (regionalne) samouprave, zaklade i fundacije i sve pravne osobe
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¢iji je jedini osnivaC Republika Hrvatska, Crveni kriz i sliéne humanitarne udruge
osnovane na temelju posebnih propisa.

(.)"

Prema tome, u ¢lanku 11. ZoPPN-a izrijekom je propisano da je Republika Hrvatska
oslobodena od plaéanja poreza na promet nekretnina.

Jednako je propisano i osporenim ¢lankom 19. stavkom 1. ZURIV-a.

U vezi s time, Ustavni sud ponavlja da pitanje svrhovitosti i potrebe za istodobno
propisivanje iste materije u dva (ili viSe) zakona - u konkretnom slu€aju oslobodenje

od plac¢anja poreza na promet nekretnina - nije, medutim, u domeni ustavnosudske
ocjene suglasnosti zakona s Ustavom.

Takvo normativno uredenje, u kontekstu relevantnih odredaba Ustava, nije u
nesuglasnosti s ovlastenjem zakonodavnog tijela da odiuduje o uredivanju
gospodarskih, pravnih i politickih odnosa u skladu s nadelima vladavine prava
odnosno u skladu s Ustavom i zakonom (&lanci 2., 3. i 5. Ustava). S obzirom na to da
prihod od poreza na promet nekretninama nije Ustavom ni zakonom zajamceni
vlastiti izvor sredstava jedinica lokalne samouprave, normativno uredivanje pravnog
podruéja poreza na promet nekretnina nije ograni¢eno ustavnim jamstvom prava na
lokalnu i podruénu (regionainu) samoupravu, u smislu ¢lanaka 4. i 131. Ustava. Zbog
toga je zakonodavac ovlasten i slobodan sustav poreza na promet nekretnina urediti
() na nadin da Republiku Hrvatsku prilikom prometa nekretninama u njezinu
vlasnistvu (ili druge subjekte, kada za to postoje legitimni i razumni razlozi) izuzme od
plaéanja poreza na promet.

Koliko je svrsishodno i je li suvino takvo, istovjetno porezno oslobodenje propisivati
dvama zakonima (8lankom 19. stavkom 1. ZURIV-a i ¢lankom 11. ZoPPN-a), od kojih
jedan (ZURIV) uopce nije mjerodavan za pravno podrucje poreza, nije u domeni
ustavnopravne ocjene o suglasnosti zakona s Ustavom.

21. Osim $§to zakonodavac u pitanju poreza na promet nekretnina nije vezan
ustavnim ograni¢enjima iz &lanaka 4. i 131. Ustava, valja napomenuti i to da se
prometom nekretnina, u smislu ZoPPN-a (Elanak 4.), smatra sliedece:

"Clanak 4.

(1) Predmet oporezivanja je promet nekretnina. Prometom nekretnina, u
smislu ovoga Zakona, smatra se svako stjecanje vlasnistva nekretnine (u daljnjem
tekstu: stjecanje nekretnine) u Republici Hrvatskoj.

(2) Stjecanjem nekretnine, u smislu stavka 1. ovoga ¢&lanka, smat(a se
kupoprodaja, zamjena, nasljedivanje, darovanje, unoéenje i izuzimanje nekll'etr)ma“lz
trgovackog drustva, stiecanje dosjeloscu, stiecanje nekretnina u postupku‘||k\_/|dacu_e
ili ste¢aja, stjecanje na temelju odluka suda ili drugog tijela te ostali nadini stjecanja
nekretnina od drugih osoba.

(3) Nekretnine, u smislu ovoga Zakona, su zemljista i gradevine.

(4) Zemljitima iz stavka 3. ovoga Cclanka smatraju se poljoprivredna,
gradevinska i druga zemljista. _

(5) Gradevinama iz stavka 3. ovoga &lanka smatraju se stambene, poslovne i
sve druge zgrade, te njihovi dijelovi."
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Slijedom navedenog, promet nekretninama u drZzavnom vlasnidtvu - u svim oblicima
koji su moguci u smislu prethodno navedne odredbe ZoPPN-a - ukljuéuje vaZan javni
interes i ima veliko gospodarsko znacenje za Republiku Hrvatsku u cjelini i za svaku
pojedinu jedinicu lokalne samouprave. Rije¢ je o $irem interesu od onoga lokaine

naravi, kako to i proizlazi iz Clanka 49. stavka 3. Ustava, koji (u relevantnom dijelu)
glasi:

"Clanak 49.

(..

Drzava potiCe gospodarski napredak i socijalno blagostanje gradana i brine se
Za gospodarski razvitak svih svojih krajeva.

(...)"

22. Buduéi da prediagatelji ustavnosudske ocjene sagledavaju prihod jedinica
lokalne samouprave od poreza na promet nekretnina kao oblik viasnistva tih jedinica
- drugim rijeCima, smatraju da im drZava, kao porezna obveznica po osnovi prometa
drzavnim nekretninama, nije ovlastena uskradivati te prihode jer tako zadire u njihova

viasnitka prava - potrebno je ponoviti da je &lankom 48. stavkom 2. Ustava
propisano:

"Clanak 48.
(...)
Viasnidtvo obvezuje. Nositelji viasni¢kog prava i njihovi korisnici duzni su
pridonositi opéem dobru.

)"

Citirana ustavna odredba odnosi se na sve nositelie viasnitkih prava pa i na
Republiku Hrvatsku kao viasnicu, ali i na jedinice lokalne samouprave, kao "vlasnice
poreznih prihoda". Clankom 50. stavkom 2. Ustava izrijskom je dopusteno
ograniCavanje viasniCkih prava zakonom, radi zastite interesa Republike Hrvatske pa
je, u tom svjetlu, zakonodavac ovlasten ocijeniti postoje li razlozi i okolnosti u kojima

ograniavanje (odredenih vrsta) prihoda lokalnim jedinicama moZze i treba doprinijeti
opéem dobru.

U sluéaju propisanog oslobodenja Repub!ike Hrvatske od plaéanja poreza na promet
nekretnina zakonodavac je ocijenio da takvi razlozi postoje.

23. Sliledom utvrdenja i stajaliSta navedenih u totkama 18. do 22. ovog
obrazloZenja, Ustavni sud ocijenio je da osporeni ¢lanak 19. stavak 1. ZURlV—a,"u
dijelu u kojem glasi: "poreza na promet nekretnina", nije ustavnopravno upitan .te nije
nadao relevantnih razloga za pokretanje ustavnosudskog postupka i za njegovo
ukidanje u navedenom dijelu. Stoga je, na temelju Clanka 43. stavaka 1. i 2.
Ustavnog zakona, Ustavni sud donio rie$enje kao u izreci (tocka I.).

24. Objava odluke i rjeSenja (tocka ll. izreke rieSenja) temelji se na Clanku 29.
Ustavnog zakona.

PREDSJEDNIK
dr. sc. Miroslav Separovi¢, v. r.
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Dostava (U-1-4637/2014 i dr.):

1.

8.
9.

Gradsko vijeée Grada Slunja
n. r. lvana Bogoviéa, predsjednika
Trg dr. Franje Tudmana 12, 47240 Slun;j

. Hrvatska zajednica Zupanija

n. r. Gorana Pauka, predsjednika
Savska 41/16, 10000 Zagreb

. Grad Delnice

n. r. lvice KnezZeviéa, gradonadeinika
Trg 138. brigade HV br.4, 51300 Delnice

. Opéina Cavle

n. r. lvane Cvitan Poli¢, opéinske nacelnice
Cavja 31, 51219 Cavle

. Udruga gradova u Republici Hrvatskoj

n. r. Zeljka Turka, predsjednika
Palmoti¢eva 25, 10000 Zagreb

. Hrvatski sabor

n. r. Gordana Jandrokovi¢a, predsjednika
Trg Sv. Marka 6, 10000 Zagreb

. Vlada Republike Hrvatske

n. r. Andreja Plenkovi¢a, predsjednika

Trg Sv. Marka 2, 10000 Zagreb

"Narodne novine" d.d. - radi objave

Centar za evidenciju i dokumentaciju Suda

10. Spis

énica glavnébg talmka UstaVn&g suda
2 ustavnosud p?slovanje
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