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I – Uvod

Predmet ovog teksta presuda je Visokog upravnog suda RH (pod poslovnim br: Usoz-109/19-8 od 28. 09. 2020.) koja je na snazi od dana objave u „Narodnim novinama“ (br. 115/20 od 21. 10. 2020.). Presudom je ukinuta odredba općeg akta (Pravilnika o unutarnjem redu jedinstvenog upravnog odjela) jednog našeg grada temeljem čl. 83, st. 1. Zakona o upravnim sporovima (tzv. upravni spor o zakonitosti općeg akta). Pouke i pravne posljedice ove presude zbog svoje su zanimljivosti i važnosti vrijedne posebne pozornosti. 

II – Osnovne činjenice i pravna osnova spora o zakonitosti

Podnositelj zahtjeva za ocjenu zakonitosti rečenog općeg akta je službenik grada u pitanju koji je raspoređen na novo radno mjesto. Tijekom upravnog spora pred nadležnim upravnim sudom (koji je okončan uspješno po podnositelja) pokrenuo je i postupak pred Visokim upravnim sudom RH (dalje: VUS) a u vezi zakonitosti spomenutog općeg akta. 

Kao glavni razlog nezakonitosti (ali i nestatutarnosti) općeg akta navedena je odredba koja je predviđala stupanje na snagu općeg akta osmog dana od dana njegove objave na oglasnoj ploči grada (iako je uz to predviđena i objava na službenoj stranici dotičnog grada). Dakle, kao konstitutivni moment i uvjet stupanja na snagu ovog općeg akta naveden je moment objave na oglasnoj ploči. Prema mišljenju podnositelja zahtjeva za ocjenu zakonitosti ovakva odredba suprotna je odgovarajućim odredbama statuta grada, ali još važnije i odredbama Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi (dalje: ZLPRS). Tijekom postupka pred VUS-om predstavnici grada osporavali su argumente iz zahtjeva podnositelja pozivajući se na radnje poduzete nakon podnošenja zahtjeva. Tako su naveli da su izmijenili spornu odredbu općeg akta kao i da su sve izmjene i dopune istog općeg akta objavili u službenom listu grada u pitanju. Dakle, da su sve eventualne nezakonitosti i nestatutarnosti sanirane na način koji je to trebalo učiniti već u trenu donošenja samog općeg akta odnosno kasnijih izmjena i dopuna tog općeg akta. Shodno tome, tako predstavnici grada, više ne postoji niti jedna nezakonitost (nestatutarnost) zbog koje je zahtjev podnesen.

U razmatranju suprotstavljenih argumenata VUS je kao polazišnu točku naveo čl. 73. ZLPRS-a koji glasi: 
„Predstavničko tijelo općine, grada i županije u svom samoupravnom djelokrugu donosi odluke i druge opće akte, u skladu sa svojim statutom.
Prije nego što stupi na snagu opći akt obavezno se objavljuje u službenom glasilu jedinice.
Ako općina i grad nema svoje službeno glasilo, opći akt općine i grada objavljuje se u službenom glasilu županije.
Opći akt stupa na snagu najranije osmi dan od dana njegove objave. Iznimno, općim se aktom može iz osobito opravdanih razloga odrediti da stupa na snagu prvog dana od dana objave.
Opći akt ne može imati povratno djelovanje.“

Kao ključne dijelove citiranog članka VUS ističe odredbe st. 2. i 4. te zaključuje da ne postoji način da se u sadržajnom smislu pomiri odredba osporenog pravilnika (o stupanju na snagu pravilnika nakon objave na oglasnoj ploči) i istaknute odredbe st. 2. i 4, čl. 73. ZLPRS-a (odnosno odgovarajuće odredbe statuta grada). Nastavno na to osporena odredba Pravilnika o unutarnjem redu jedinstvenog upravnog odjela nije suglasna svim navedenim zakonskim i statutarnim normama. Međutim, navodi VUS, uočena i konstatirana nezakonitost ne dovodi do nezakonitosti cijelog osporenog općeg akta s obzirom na to da se može primijeniti opće pravilo o stupanju na snagu nakon uobičajenog roka od osam dana od dana objave u službenom glasilu grada. Zbog toga je VUS samo konstatirao nezakonitost (nestatutarnost) sporne odredbe općeg akta ali važenje samog općeg akta, od kasnijeg momenta vezanog za objavu u službenom glasilu grada, nije upitno. Stoga je utvrđena nezakonitost potvrđena te istaknuta u dispozitivu presude VUS-a. 

III – Pravne pouke analizirane presude VUS-a

Analizirana presuda VUS-a od 28. 09. 2020, smatram, ukazuje na sljedeće;

· Zakonitost objave općih akata jedinica lokalne samouprave striktno se orijentira prema čl. 73. ZLPRS-a. VUS očito neće tolerirati niti uzimati u obzir kao relevantne objave općih akata na oglasnim pločama ili na web-stranicama ovih jedinica. Za konstitutivni učinak objave potrebno je da se opći akt objavi u službenom glasilu jedinice lokalne samouprave ili ako ona nema svoje glasilo tada se kao relevantno računa službeno glasilo županije (presumptivno se radi o županiji u kojoj se nalazi odnosna jedinica lokalne samouprave). Izostanak opisane objave dovodi do negiranja stupanja na snagu općeg akta pa nastavno na to i do negiranja svih ostalih pravnih posljedica vezanih za stupanje na snagu općeg akta;
· Nezakonitost objave općeg akta može se sanirati samo i isključivo valjanom objavom. VUS je sklon priznati stupanje na snagu općeg akta objavljenog naknadno u jednom od relevantnih službenih glasila po isteku uobičajenog perioda vakacije (8 dana) te na taj način očuvati predmetni opći akt na snazi;
· Sve lokalne jedinice morale bi uočiti analiziranu presudu te posebnu pažnju posvetiti prijelaznim i završnim odredbama svih općih akata koje donose. Isto se naravno odnosi i na odgovarajuće odredbe već donesenih općih akata. Zajednički nazivnik svih ovih odredbi trebao bi biti normativni sadržaj koji odgovara čl. 73. ZLPRS-a.
· Nadalje, iako je VUS analiziranom presudom nesumnjivo valjano primijenio relevantne zakonske odredbe te valjano odlučio o predmetu konkretnog spora o zakonitosti općeg akta potrebno je, smatram, razmotriti mogućnost noveliranja čl. 73. ZLPRS-a. Razloga za to ima više; 
· Prvo, objava općih akata u službenom glasilu nije suvišna no smatram da bi se u današnje doba, doba razvijene uporabe tehnologije u osobne svrhe, trebala razmotriti mogućnost izjednačavanja objave na web-stranicama jedinica lokalne samouprave s objavom u relevantnom službenom glasilu (presumptivno u papirnatom obliku). Usklađivanje termina objave u slučaju eventualnog prihvaćanja ovog prijedloga bilo bi lako rješivo tehničko pitanje no ne i zapreka za korištenje moderne tehnologije na način koji primarno olakšava pristup relevantnim propisima jedinica lokalne samouprave. Drugo, već je sada standard – naravno, službeno nepriznat – da se u većini slučajeva sa sadržajem općih akata pravni subjekti upoznaju putem interneta i web-stranica njihovih donositelja a tek bitno rjeđe putem listanja službenih glasila u fizičkom obliku. Tome je tako i s općim aktima jedinica lokalne samouprave pa bi odgovarajuća zakonska promjena bila tek pravno konstatiranje postojećeg faktičnog stanja. Treće i konačno, mjerodavna ustavna odredba ne predstavlja u tom pogledu nepremostivu prepreku. Naime, čl. 90, st. 2. Ustava RH odnosi se na objavu propisa jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave. U njegovom sadržaju nije – za razliku od prethodnog stavka koji se odnosi na zakone i propise državnih tijela – predviđena kao obligatorna objava u službenom glasilu RH (odnosno u ovom slučaju u službenom glasilu pojedinog tijela s javnim ovlastima). Umjesto toga odredba čl. 90, st. 2.  Ustava RH navodi da se propisi tijela s javnim ovlastima moraju prije stupanja na snagu objaviti na dostupan način u skladu sa zakonom. Uvjeren sam da je očito kako citirana ustavna norma omogućava zakonodavcu da u referentnom zakonu predvidi i drugi način obligatorne objave osim u službenom glasilu donositelja propisa. Stoga je zakonodavac slobodan u slučaju jedinica lokalne i područne samouprave predvidjeti kao način objave njihovih propisa objavu na web-stranicama tih jedinica. Upravo zato, jedinice lokalne i područne samouprave mogle bi u ovom pogledu biti promotori progresivnih normativnih rješenja koja bi mogla značajno olakšati svakodnevni život i poslovanje pravnih subjekata u lokalnim okvirima. Za to, mišljenja sam, u ovom trenutku ne postoje ustavne prepreke. Inicijativa za takvu novelu mjerodavnog zakona, međutim, mora doći od samih jedinica lokalne i područje samouprave. Nadam se da ovaj tekst može predstavljati poticaj u tom smjeru. 
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