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Na temelju ¢lanka 58. Statuta Grada Rijeke ("Sluzbene novine Primorsko-goranske
Zupanije" broj 24/09 i 11/10) i ¢lanka 82. stavka 2. Poslovnika Gradskog vije¢a Grada Rijeke
(“Sluzbene novine Primorsko-goranske Zupanije" broj 29/09) podnosim prijedlog
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Na temelju ¢lanka 36. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (“Narodne novine
broj 99/99, 29/02 i 49/02-procis¢eni tekst)) Gradsko vijeée Grada Rijeke donijelo je, na
sjednici 2010. godine, zaklju¢ak o upudivanju Ustavnom sudu Republike Hrvatske

ZAHTIJEVA

ZA POKRETANJE POSTUPKA ZA OCJENU SUGLASNOSTI ZAKONA O IZMJENAMA | DOPUNAMA
ZAKONA O POREZU NA DOHODAK ("NARODNE NOVINE" BROJ 80/10) S USTAVOM

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak donio je Hrvatski sabor na sjednici 18.
lipnja 2010. godine. Zakon je objavljen u "Narodnim novinama" broj 80/10, a stupio je na snagu 1.
srpnja 2010. godine.

Zakon ureduje pitanja od vaZnosti za financiranje jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, Sto sukladno odredbi ¢lanka 36. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
daje ovlastenje Gradskom vije¢u Grada Rijeke na podnosenje ovog zahtjeva.

Odredbe Ustava mjerodavne za ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom

Clanak 3.

Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda,
postivanje prava Covjeka, nepovredivost vlasniStva, oCuvanje prirode i ¢ovjekova okolisa, vladavina
prava i demokratski viSestranacki sustav najvisSe 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, izvrSnu i
sudbenu, a ogranicena je Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i podrucnu (regionalnu) samoupravu.
Nacelo diobe vlasti ukljucuje 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 137. stavak 2.
Prihodi jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave moraju biti razmjerni njihovim ovlastima
predvidenim Ustavom i zakonom.

Clanak 140.

Medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom i objavljeni, a koji su na snazi,
¢ine dio unutarnjega pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona. Njihove
se odredbe mogu mijenjati ili ukidati samo uz uvjete i na nacin koji su u njima utvrdeni, ili suglasno
op¢im pravilima medunarodnog prava.

Treba imati u vidu i odredbe Ustava:

Clanak 79. stavak 2.
Unutarnje ustrojstvo i nacin rada Hrvatskoga sabora ureduje se poslovnikom.

Clanak 117. stavak 3.
Sudovi sude na temelju Ustava, zakona, medunarodnih ugovora i drugih vazedih izvora prava.*

Odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi (Povelja) mjerodavne za ocjenu suglasnosti Zakona
s Ustavom

Clanak 4. stavak 6.
Lokalne jedinice ¢e se, koliko je to moguce, pravovremeno, na odgovarajuci nacin, pitati za misljenje u
postupku pripremanja i donosenja odluka koje ih se neposredno ticu.

Clanak 9. stavak 2.
Prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.

Clanak 9. stavak 6.
Od lokalnih ¢e se jedinica, na odgovarajuéi nacin, traziti misljenje o tome kako ¢e im se dodijeljivati
prerasporedeni izvori financiranja.

Clanak 10. stavak 1. i stavak 2.

Lokalne jedinice imaju, u skladu sa zakonom, pravo da, u obavljanju svojih ovlasti, suraduju i udruzuju
se s drugim lokalnim jedinicama radi obavljanja poslova u zajednickom interesu.

Svaka drZava mora priznati pravo lokalnim jedinicama da se udruzuju radi zastite i promicanja njihovih
zajednickih interesa i da pristupaju medunarodnom udruZenju lokalnih jedinica.

! * promjene Ustava Republike Hrvatske; Ustav Republike Hrvatske ("Narodne novine", broj 85/2010- Protis¢eni
tekst)
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Odredbe ostalih akata koje treba imati u vidu:

Poslovnik Vlade Republike Hrvatske (,Narodne novine“, broj 144/2009 - prociséeni tekst), ¢lanak 27.
stavak 5.:

Ministarstva, sredisnji drzavni uredi i drZavne upravne organizacije duzne su, u pravilu, u pripremi
prijedloga i misljenja za Vladu Republike Hrvatske uputiti ih na misljenje strukovnim udruZenjima i
udrugama u Ciji djelokrug spadaju pitanja koja su predmet tih prijedloga i misljenja.

Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnoscéu u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i
akata (,,Narodne novine, broj 140/2009) — Standardi i mjere u postupku savjetovanja

OBRAZLOZENIJE

Predlagatelj smatra da su prilikom donosSenja Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na
dohodak (dalje: Izmjene i dopune Zakona) povrijedene odredbe Ustava Republike Hrvatske i to: ¢lanak
3., ¢lanak 4., ¢lanak 5., ¢lanak 137. stavak 2. i ¢lanak 140.

Predlagatelj smatra da je prilikom donoSenja Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na
dohodak povrijeden medunarodni ugovor i to: ¢lanak 4. stavak 6., ¢lanak 9. stavak 2., i ¢lanak 9. stavak
6. Europske povelje o lokalnoj samoupravi ("Narodne novine — medunarodni ugovori", broj 14/1997 i
4/2008), koja je sklopljena i potvrdena u skladu s Ustavom i objavljena, koja je na snazi te Cini dio
unutarnjeg pravnog poretka Republike Hrvatske i po pravnoj je snazi iznad zakona.

Ustavni sud Republike Hrvatske odlucuje o suglasnosti zakona s Ustavom (¢lanak 128. stavak. 1. alineja
1.) sto je izrijekom utvrdeno. Medutim u interpretaciji Ustavnog suda "proSirena" je nadleZnost
odlucivanja i na suglasnost zakona s medunarodnim ugovorima. Ustavnim promjenama iz 2010. godine,
sankcionirano je tumacenje Ustavnog suda u vezi odlucivanja suglasnosti zakona s medunarodnim
ugovorima.

Ocjenjivanje, a onda i odlucivanje o suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti zakona s medunarodnim
ugovorom, podrazumijeva utvrdivanje formalne i materijalne neustavnosti zakona. Tako se smatra da
formalna neustavnost zakona rezultira kada zakonodavac ne poStuje Ustavom predvideni postupak
donosenja zakona.

Sto je Ustavom predvideni (utvrdeni) postupak dono$enja zakona?

U teoriji ustavnog prava koncept ustavne vladavine utemeljen je na idejama vladavine prava (rule of
law) i konstitucionalizma. Konstitucionalizam, izmedu ostalog, podrazumijeva sustav ustavnih
institucija usmjerenih na ozbiljenje ustavne vladavine, putem ograni¢avanja i uzajamnog nadzora svih
nositelja vlasti u drzavi, utemeljenih na primjeni nacela diobe vlasti, neovisnosti sudbene vlasti,
decentralizacije i lokalne samouprave, te ustavnim jamstvima zaStite ljudskih prava i temeljenih
sloboda. (B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2009, str. 55).

U opcepoznatom Fullerovom katalogu nuznih karakterisitka vladavine prava navode se zahtjevi da
pravo bude opcenito, svima dostupno, da ne djeluje unatrag, da bude razumljivo, dosljedno, stabilno,
da ga je mogucde primjenjivati te da ga je moguce slijediti.

Unutar vladavine prava vazno mjesto pripada pripremi, donoSenju, primjeni i nadgledanju zakona (i
drugih propisa). Zakonodavna tehnologija (law making) kroz propise i praksu pojasnila je kriterije
kvalitete zakona (propisa):

(i) sam nacin donosenja zakona (pravovremeno donosenje; mogucnost utjecaja svih interesnih skupina
na donosSenje zakonskih rjesenja; dostupnost prijedloga zakona javnosti i provodenja javne rasprave o
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prijedlogu; ostavljanje dovoljno vremena od izglasavanja zakona do njegove primjene kako bi se gradani
mogli upoznati s njegovim sadrzajem; izrada detaljnih obrazloZenja prijedloga radi kvalitetnijeg
tumacenija);

(ii) kvaliteta zakonskih rjesenja (da su odredbe pisane jasnim svima razumljivim jezikom; da budu
odredene i ne ogranicavaju u prevelikoj mjeri slobode gradana; da ne ostavljaju pravne praznine; da su
zakoni medusobno uskladeni; da se osiguravaju adekvatna sredstva za primjenu zakona; te da se
predvide mehanizmi kontrole njegova provodenja, kao i sankcije za neprovodenje);

(iii) stabilnost zakona (zahtjev da se zakoni ne mijenjaju cesto).

Svaki ovlasteni donositelj propisa duzan je pronadi najbolja rjeSenja za postizanje ciljeva odredenih
politika (policy) i propisati najbolju moguéu regulativu koja osigurava djelotvornost i demokratic¢nost.
Stoga vrednovanje tih aktivnosti ima svoju ex ante i ex post pozicioniranost ("procedura uzvodno" —faza
pripreme; "nizvodno" — faza prihvaéanja dokumenta).

Ex ante aktivnosti (preventivnog karaktera) imaju zadatak osigurati procjenu utjecaja, kao vazan alat za
poboljSanje kapaciteta politike te kvalitete politickog odlucivanja i instrumenata politike. Ako
predvidena promjena politike dovodi do znacdajnih promjena i/ili troskova (npr. izmjene poreznih
zakona, zakona o radu, zakona o socijalnoj zastiti, zakona o financiranju i sl.), procjena utjecaja je
neophodna. U svim ¢lanicama Europske unije, procjena utjecaja nacrta politickih instrumenata je
obveza i uglavnom je sastavni dio opéih pravila rada Vlade.

Ustavni inZinjering u oblikovanju demokratskog politickog sustava posebno se bavi regulatornim
sustavom kao procedurama koje osiguravaju djelotvornost i demokrati¢nost institucija. U regulatornim
reformama cijeli svijet traga za najboljim moguéim rjeSenjima, prepoznatljivim kao dobra vladavina
(good governance). Regulacija nije sama sebi svrha, vec djeluje kao politi¢ki instrument i kao svojevrsna
»pravila igre“ kroz koja se ostvaruje vladavina prava, mo¢, legitimitet i legalitet vlasti. Stoga zahtjeva
visoko strucan i etican pristup koji se osigurava regulatornim menadZmentom. Europska unija
prepoznala je ,demokratski deficit” kad je u pitanju regulacija te je propisala strogu proceduru
pripremanja, donosenja, primjene i nadgledanja "pravila igre". Na taj nacin predstavnicka demokracija
se sve viSe obogacuje participativnom demokracijom, odnosno klasi¢no drzavno reguliranje ("odozgo")
sve vise se korigira duhom civilnog drustva ("odozdo").

Regulatornim reformama posebno se bavio i bavi OESS, kroz projekt SIGMA (Support for Improvement
in Governanace and Management in Central and Eastern European Countries) u koji su bile uklju¢ene
postsocijalisticke zemlje u tranzicijskim reformama (Albanija, Bosna i Hercegovina, Bugarska, Ceska
Republika, Estonija, Makedonija, Madarska, Litva, Latvija, Poljska, Rumunjska, Slovacka i Slovenija). U
svim OESS-ovim dokumentima na temu regulatornog sustava, kao conditio sine qua non promicano je
izmedu ostalog, nacelo konzultiranja (savjetovanja). Ono podrazumijeva da svaka vlast drzi nuznim
odrzavanje pravodobnih savjetovanja sa svima na koga utjecu njezine odluke, Sto se uglavhom odnosi
na ciljane skupine (poduzetnici, sindikati, potrosaci, ostale razine vlasti i sl.). Pritom je vazino pitanje jesu
li zainteresirane skupine imale mogucnost predstaviti svoja stajaliSta. Ocekivani utjecaj svodi se na
jasnocu pripremanja, donosenja, primjene i nadgledanja procesa odlucivanja u relevantnim politikama,
osobito s aspekta nacela supsidijarnosti. Tako se odlucivanje ne svodi samo na $to? ("deciding what to
do"), nego i kako? ("deciding how to do it"). Nacelo konzultiranja pridonosi kvalitetnom odlucivanju.
Dobro definirano i provedeno konzultiranje doprinosi boljoj i kvalitetnijoj regulaciji, identifikaciji vise
djelotovrnih alternativa, manjim troskovima za gospodarstvo i upravu, osiguranju bolje uskladenosti i
promicanju brze regulatorne odgovornosti za promjenu uvjeta. Primjena ovog nacela svakako jaca
legitimitet, a onda i legalitet vlasti na svim razinama.

OESS je donio 1995. godine Pravila postupanja u procesu dono3enja odluka koja su u upotrebi u zemljama
¢lanicama OESS-a. Smisao i svrha dokumenta je poboljSanje djelotvornosti i ucinkovitosti drzavne regulacije radi
nadogradnje pravnih i cinjeni¢nih osnova propisa; razjasnjavanje mogucnosti; pomaganje duznosnicima u
donosenju boljih odluka; uspostava procesa urednih i predvidljivih odluka; utvrdivanje postojecih propisa koji su
zastarjeli ili nepotrebni; te omogucéavanje transparentnosti drzavnih akcija. Sve se to mora primijeniti u okviru
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Sireg regulatornog sustava upravljanja koji ukljuCuje elemente kao Sto su prikupljanje informacija i analize,
savjetovanja i sustavno vrednovanje postojecih propisa.

Nacelo dobrog donosenja odluka odrazava se u sljede¢im pitanjima:

1. Je li problem ispravno definiran?

2. Je li vladina akcija opravdana?

3. Jeli regulacija najbolji oblik za vladinu akciju?

4. Postoji li pravna osnova za regulaciju?

5. Koja je razina nadlezna za tu akciju?

6. Opravdavaju li koristi regulacije troSkove?

7. Je li raspodjela efekata kroz drustvo transparentna?

8. Je li regulacija Cista, dosljedna, dostiZzna i pristupacna korisnicima?

9. Imaju li sve zainteresirane stranke mogucnost predstaviti svoja stajalista?
10. Na koji nacin ¢e se provesti postivanje regulacije?

Europska unija prepoznala je vaznost navedenih pitanja pa je Europska komisija 2001. godine donijela
dokument pod nazivom European Governance. A White Paper, kojim su definirana (pravna) nacela kao
rezultat dobre prakse:

(1) otvorenost (transparentnost) institucija; (2) sudjelovanje (participacija) gradana; (3) odgovornost
nositelja vlasti; (4) djelotvornost; (5) uskladenost (koherentnost) politika; (6) nacelo proporcionalnosti;
(7) nacelo supsidijarnosti.

Premda su sva ta nacela komplementarna, ovdje ¢emo se osvrnuti samo na nacelo djelotvornosti.
Politike moraju biti djelotvorne; pravovremene i rezultirati onim Sto je potrebno; utemeljene na jasnim
ciljevima, procjeni bududih ucinaka i, gdje je god mogude, ranijih iskustava. Djelotvornost ovisi i o
provedbi politika Europske unije na nacin razmjeran ciljevima, kao i donosenju odluka na odgovarajucoj
razini, Sto pretpostavlja daljnju decentralizaciju i jacanje lokalne samouprave.

Ustavom Republike Hrvatske propisani su najvazniji elementi postupka donosenja zakona, odnosno,
njime se odreduje nositelje zakonodavne vlasti, unutarnje ustrojstvo i nacin rada zakonodavca te
ovlasteni predlagatelji propisa.

Za donosenje zakona najvazniji je Poslovnik Sabora. Analizom njegova sadrzaja, ali i primjene u praksi,
uocava se, nazalost, nedostatnost, posebno u dijelu ukljucivanja relevantnih subjekata u zakonodavnu
proceduru. Sama procedura unutar Sabora regulirana je na uobic¢ajen nacin i samo formalno
zadovoljavajuéa. Misija odbora je da detaljnije ulaze u materiju i da ukljuce zainteresirane strane, no
ona se najcesée svodi na formalno odradivanje i politicko nadglasavanje. U procesu uskladivanja
pravnih propisa s europskom stecevinom, svjedoci smo ucestale zloupotrebe primjene hitnog postupka,
Sto utjeCe i na samu kvalitetu zakonodavnih rjeSenja. Demokratski postulati se povremeno i
primjenjuju, ali uglavnom sa svrhom uklanjanja mogucih primjedbi na demokrati¢nost procedure, sto
sigurno nije sukladno europskoj razini regulatornih standarda.

Nadalje, Poslovnikom Vlade Republike Hrvatske propisano je da su ministarstva, sredisnji drzavni uredi i
drzavne upravne organizacije duzni u pripremi prijedloga i misljenja za Vladu Republike Hrvatske uputiti
ih na misljenje strukovnim udruZenjima i udrugama u ¢iji djelokrug spadaju pitanja koja su predmet tih
prijedloga i misljenja. Medutim, u praksi se ova odredba ne provodi, kao ni odredbe Kodeksa
savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata.

Drugim rije¢ima, za sada u Republici Hrvatskoj, sudjelovanje zainteresirane javnosti u postupcima
donosenja propisa nije kvalitetno raspravljeno niti uredeno. Osim nekih pokusaja (npr. "Hitrorez") i
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ukazivanja civilnog sektora na potrebu konzultiranja (Hrvatski pravni centar, Hrvatski institut za lokalnu
samoupravu, Institut za javnu upravu), za uredenje ovog pitanja nedostaje ozbiljne politicke volje.
Krajnje je vrijeme za prevladavanje tog stanja, jer ¢e pravne procedure sigurno sve vise dobivati na
znacenju. Upravo je procesno pravo najblize univerzalnom pravu. Ustavni sudovi u svijetu ukljucuju se u
ocjenjivanje ove problematike, Ustavni sud Republike Hrvatske daje svoj doprinos, a mogao bi i u
bitnome doprinijeti uredenju ovog pitanja i posljedi¢no poboljsati kvalitetu propisa.

PoloZaj medunarodnog prava u nacionalnoj hijerarhiji pravnih normi?

U ustavnopravnom poretku Republike Hrvatske prihvacen je sustav inkorporacije i pravni monizam. U
sustavu inkorporacije aktom pristanka, to jest aktom ratifikacije, prihvata, odobrenja ili pristupa,
medunarodna pravna norma (konvencija, ugovor) u svom se izvornom sadrzaju unosi u nacionalni pravni
poredak.

Prema monistickom shvacdanju, medunarodno i unutarnje pravo dijelovi su jedinstvenog pravnog sustava
koji sadrzava i nacela o rjeSavanju sukoba izmedu pravila medunarodnog prava i propisa unutarnjeg prava.
Pravni monizam polazi od pravila da ratifikacija, prihvat, odobrenje ili pristup medunarodnom ugovoru od
nadleznog nacionalnog tijela daje ugovornim odredbama domacu vaznost, a da nije potrebno ponavljati
materijalni sadrzaj ugovornih odredbi u domaéem pravnom aktu.

Jedinstvenost tog sustava ocituje se u obvezi nacionalnih tijela drzave ugovornice da tumace i primjenjuju
domace propise tako da njihove odluke ne budu u suprotnosti s medunarodnim obvezama koje je njihova
drzava preuzela ratifikacijom, prihvatom, odobrenjem ili pristupom medunarodnim ugovorima. Ratificirana
ili na drugi nacin prihva¢ena ugovorna pravila medunarodnog prava u pravilu postaju izravno primjenjiva
pred domacim sudovima i drugim drzavnim tijelima, a da nije potrebna dopunska regulatorna djelatnost
parlamenta ili vlade.

Ustav u Republici Hrvatskoj obvezuje na izravnu odnosno neposrednu primjenu medunarodnog prava.
Odredba koja omogucava izravnu primjenu ratificiranih i objavljenih medunarodnih ugovora koji su na
snazi u hrvatskom pravnom poretku sadrzana je u ¢lanku 140. Ustava. Ona glasi:

"Clanak 140.

Medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom i objavljeni, a koji su na snazi,
Cine dio unutarnjega pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona. Njihove
se odredbe mogu mijenjati ili ukidati samo uz uvjete i na nacin koji su u njima utvrdeni, ili suglasno
opcim pravilima medunarodnog prava."

To potvrduju i odredbe svih dosadasnjih nacionalnih zakona o sklapanju i izvrSavanju medunarodnih
ugovora, koji nikada nisu nalagali nikakvo dopunsko (postratifikacijsko i postpublikacijsko) regulatorno
djelovanje za izravnu primjenu ratificiranih i objavljenih medunarodnih ugovora u domacéem pravnom
poretku.

Sukladno ¢lanku 140. Ustava, medunarodni ugovori koji su na snazi u Republici Hrvatskoj imaju, u
formalnopravnom smislu, iznadzakonski polozaj, ali u odnosu na nacionalni Ustav zadrZavaju subustavni
polozaj. Promatra li se praksa hrvatskog Ustavnog suda, medutim, mora se zakljuciti da se medunarodnim
ugovorima u hrvatskom ustavnopravnom poretku stvarno priznaje kvaziustavni polozaj.

Medunarodni ugovor ima kvaziustavni polozaj u nacionalnom pravnom poretku onda kad mu se formalno
ne priznaje snaga ustavnog zakona, ali unato¢ tome ima ulogu jednaku onoj Ustava, sluzeéi kao mjerilo za

2 zvor: prof.dr.sc.Jasna Omejec, Pravni okvir i praksa ustavnog suda hrvatske za odlucivanje o suglasnosti zakona s
medunarodnim ugovorima
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nadzor domaceg prava, osobito zakona parlamenta. Takav pravni polozaj medunarodni ugovori u pravilu
imaju u onim drZzavama koje:

1) medunarodnim ugovorima koji su dio unutarnjeg pravnog poretka priznaju iznadzakonsku pravnu
snagu (s posljedicom da u slucaju sukoba medunarodnog i domaceg prava sudovi moraju medunarodnom
pravu dati u najmanju ruku prednost nad domacim zakonom, pa i onda kad je doti¢ni zakon donesen
kasnije), i

2) kad postoji ustavnopravni (najces¢e ustavnosudski) nadzor nad domadim zakonima, barem u
odredenoj mjeri.

U takvim okolnostima ustavnopravni nadzor zapravo biva zamijenjen nadzorom nad suglasno$¢u domacdeg
zakona s medunarodnim ugovorima.

Kvaziustavni poloZaj medunarodnih ugovora u ustavnopravnom poretku Republike Hrvatske Ustavni sud
izrijekom je potvrdio 2000. godine, u odluci kojom su ukinute pojedine odredbe Zakona o izvlastenju zbog
njihove nesuglasnosti s ¢lankom 6. stavkom 1. Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (u
daljnjem tekstu: Konvencija).

U toj je odluci Ustavni sud prvi put izrijekom zauzeo stajaliSte da svaka nesuglasnost nacionalnog zakona s
Konvencijom ujedno znaci i nesuglasnost nacionalnog zakona s nacelom vladavine prava propisanim
clankom 3., nacelom ustavnosti i zakonitosti propisanim clankom 5. i nacelom pravnog monizma
nacionalnog i medunarodnog prava propisanim ¢lankom 134. Ustava:

"4. Usporedujuci naprijed utvrdena postupovnopravna jamstva i zahtjeve iz stavka 1. ¢lanka 6. Konvencije s
rjieSenjima iz hrvatskih propisa o izvlastenju, Sud nalazi da ona, u dijelu koji se odnosi na tijela koja odlucuju
o izvlastenju i njihove ovlasti u postupku, ne udovoljavaju zahtjevima Konvencije.

()
8. Na osnovi izloZenog Ustavni sud utvrduje da su odredbe clanka 22., ¢lanka 25. tocke 7. i ¢lanka 36. stavka
3. (Zakona o izvlastenju - op.) protivne odredbi iz clanka 6. stavka 1. Konvencije, a time istodobno i
odredbama clanaka 3., 5. i 134. Ustava Republike Hrvatske."

Ustavni sud navedenim je stajaliStem potvrdio kvaziustavni poloZaj Konvencije u pravnom poretku
Republike Hrvatske, jer je - razmatrajuci domadi zakon s aspekta konvencijskih nacela i odredaba - taj zakon

u konacnici ocijenio i u svjetlu temeljnih nacela drZzavnog Ustava.

NadleZnost Ustavnog suda za ocjenu suglasnosti nacionalnih zakona s medunarodnim ugovorima

Unatoc izravnoj primjeni medunarodnih ugovora na koju obvezuje ¢lanak 140. Ustava, odredene
nedoumice u sudskoj praksi stvarao je ¢lanak 117. stavak 3. Ustava. On je propisivao: "Sudovi sude na
temelju Ustava i zakona". Taj ustavni ¢lanak nije spominjao izravno medunarodne ugovore.

Ustavni sud svojom ustavnosudskom praksom rijeSio je dilemu - je li nadlezan za ispitivanje i
ocjenjivanje suglasnosti zakona s medunarodnim ugovorom. Tako u Odluci U-I-745/1999 (,,Narodne
novine”, broj 112/2000) pozivom na Ustavom utvrdenu nadleznost da odluduje o suglasnosti zakona s
Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom, imajuéi u vidu nacelo ustavnosti i
zakonitosti "proizlazi da Ustavni sud ima pravo i duznost brinuti se o medusobnoj uskladenosti propisa
razli¢ite pravne snage koji ¢ine pravni poredak drzave te da rangovnu ljestvicu propisa, od viSih prema
nizima, ¢ine Ustav, zakoni i drugi propisi". Medutim, "u pravni poredak Republike Hrvatske, Ustav
ukljucuje i ratificirane medunarodne ugovore, koji su aktom ratifkacije inkorporirani u unutarnji pravni
poredak, a po pravnoj snazi su iznad zakona." Prema tome, potpunu, Ustavom utvrdenu rangovnu
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ljestvicu propisa u pravnom poretku Republike Hrvatske Cinili bi Ustav, medunarodni ugovor, zakon i
drugi (podzakonski) propisi.

Iz tog je obrazlozenja razvidno da je Ustavni sud u toj odluci iskoristio svoju interpretativnu ulogu za
izravno tumacenje vlastite nadleznosti. Sukladno tome, interpretativna uloga Ustavnog suda ne
ogranicava se samo na tumacenje temeljnih nacela ustavnog poretka sadrzanih u Ustavu, kad je ono
potrebno radi donoSenja ocjene o formalnoj ili materijalnoj ustavnosti zakona i drugih propisa odnosno
pojedinih njihovih odredbi koje su predmet ispitivanja u ustavnosudskom postupku, nego obuhvaca i
tumacdenje same nadleznosti Ustavnog suda

Tako je praksa Ustavnog suda isSla preter legem, Sto i prili¢i njegovoj poziciji.

Najnovijim Promjenama Ustava iz 2010. godine, ¢lankom 117. stavkom 3. Siri se pojam pravnog
poretka, u koji ulaze i "medunarodni ugovori i drugi vazedi izvora prava". Znadci, Ustav Republike
Hrvatske izrijekom ubraja ovdje i medunarodne ugovore, ali to Siri s "drugim vazeéim izvorima prava".
Navedeno prvenstveno podrazumijeva europsko poimanje europske steCevine prava (acquis
communautaire), ali i acquis Vijeéa Europe. Navedeno se ne odnosi samo na tzv. materijalno pravo
(primarni i sekundarni izvori), nego i na pravna nacela, sudsku praksu i medunarodne obicaje, koji
znacajnije definiraju procesno europsko pravo.

U procesu uskladivanja pravnog sustava s europskim, Hrvatska se nikako ne smije zadovoljavati s
formalnim usuglasavenjem, nego naprotiv, nuzno prepoznati i preuzimati duh, sustinu visoko stru¢nog i
eti€nog interpretiranja prava. Interpretacija bi se mogla svesti na kreativnu interpretaciju u kontekstu
kauzalno-teleoloskog pristupa.

PoloZaj Europske povelje o lokalnoj samoupravi u pravhom poretku Republike Hrvatske

Povelja kao multirateralni pravni dokument donesena je i otvorena za ratifikaciju 15. listopada 1985.
godine.

Premda je ve¢ 1992. godine Hrvatski sabor donio Zaklju¢ak o prihvaéanju i postivanju svih nacela i
instituta (odredaba) Europske povelje o lokalnoj samoupravi (,Narodne novine — Medunarodni
ugovori”, broj 1/93), tek je dana 19. rujna 1997. godine, Hrvatski sabor donio Zakon o potvrdivanju
Europske povelje o lokalnoj samoupravi (,,Narodne novine — Medunarodni ugovori“, broj 14/1997), uz
znacajne rezerve. Izmedu ostaloga iskazana je rezerva i na ¢lanak 4. stavak 6. Povelje. Tocnije receno,
prihvaéen je minimalni i obvezatni sadrzaj tog znacajnog europskog akta. Manje odredaba no $to ih je
Hrvatska prihvatila i deklaratorno naznacila postivati, nije bilo moguce ratificirati. Dana 16. svibnja
2008. godine Hrvatski sabor donio je Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o potvrdivanju Europske povelje o
lokalnoj samoupravi (,Narodne novine — Medunarodni ugovori“, broj 4/2008), kojim su u cijelosti
prihvacene, bez ikakvih rezervi, sve odredbe Povelje. Prema odredbi ¢lanka 1. Zakona, Republika
Hrvatska, izmedu ostalog, smatra se vezanom i odredbom c¢lanka 4. stavka 6. Europske povelje o
lokalnoj samoupravi.

Prihvacanjem odredaba Europske povelje u cijelosti nastala je za Republiku Hrvatsku nova znacajna
ustavnopravna (i politicka) situacija. Formalnim prihva¢anjem Povelje zapoceo je dodatni posao, jer se
tim c¢inom Hrvatska obvezala na ispravak postupanja koje se deSavalo kao posljedica iskazane
rezervacije na prvu ratifikaciju iz 1997. godine. Tada iskazane rezervacije sada treba normativno i
stvarno ispraviti. Te ispravke valjalo bi uciniti i bez obzira na posljednju ratifikaciju Povelje jer prema
suvremenom pravnom shvacanju rezervacije pri ratificiranju gube svoj nekadasnji smisao stoga Sto se
sve odredbe mogu smatrati jednako obvezujué¢ima kao i nacela europskog prava. Buduéi da Europska
povelja o lokalnoj samoupravi i jest skup nacela, ona je izjednacena s Europskom konvencijom za
zastitu ljudskih prava.
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Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija Republike Hrvatske objavilo je da ¢e odredbe
(paragrafi) iz ¢lanka 1. Zakona o izmjeni i dopuni Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj
samoupravi, stupiti na snagu u odnosu na Republiku Hrvatsku 1. listopada 2008. godine (,,Narodne
novine — Medunarodni ugovori“, broj 5/2008).

U skladu s ¢lankom 140. Ustava Republike Hrvatske, Europska povelja je medunarodni ugovor sklopljen
i potvrden u skladu s Ustavom i objavljen, a koji je na snazi, €ini dio unutrasnjega pravnog poretka
Republike Hrvatske, a po pravnoj snazi je iznad zakona.

Treba imati na umu da su mnoge vazne promjene u okruzenju od 1985. godine, kad je Povelja donesena
i otvorena za ratifikaciju, pa do danas zahtijevale njezinu aktualizaciju (globalizacija, integracije i
diferenciranje, tranzicija i dr.). U tom kontekstu, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe
usmjerio je znacajne napore u "dubinsko" analiziranje ostvarivanja lokalne i regionalne demokracije u
drzavama clanicama Vije¢a Europe. U misiji monitoringa usvojena su tzv. opca izvjeS¢a kao Sto su
"Inkorporiranje Europske povelje o lokalnoj samoupravi u pravne sustave drZava koje su ratificirale
Povelju "(1994, 1998, 2010); pojedinacna izvjesca koja su elaborirala pojedine ¢lanke Povelje, kao Sto su
"Nadgledanje lokalnih vlasti" (1996), "Financijski izvori lokalnih vlasti u odnosu na odgovornosti, lakmus
test nacela supsidijarnsoti" (2000), "Odnosi izmedu drzave, lokalnih predstavnickih tijela i izvrsnih tijela
u lokalnoj demokraciji" (2002) i dr. Pojedina izvjes¢a odnose se na specifilne politicke i institucionalne
aspekte kao Sto su "Opcinsko vlasnistvo" (2003), "Prednosti i nedostaci neposrednog izbora lokalne
izvrSne vlasti" (2004), "Javno sudjelovanje u lokalnim poslovima i izborima" (2005), "Konzultacije
lokalnih vlasti" (2005) i dr. Donesena su posebna izvjes¢a o stanju lokalne i regionalne demokracije
drzava clanica, pa tako i za Republiku Hrvatsku (1994, 1997, 2008). Kongres prati nacin provedbe
Povelje te je prihvatio ,lzvjesc¢e o inkorporiranju Povelje u pravne sustave zemalja koje su je ratificirale i
0 pravnoj zastiti lokalne samouprave” (1999, 2000, 2010). Najnoviji dokument je ,Dodatni protokol
Europske povelje o lokalnoj samoupravi o pravu na participaciju u poslovima lokanih vlasti“, koji je
otvoren za ratifikaciju.

Sva ta izvjesSca prati korpus standarda, pravila i tumacenja Povelje koji je usvojen od strane Odbora
ministara i Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe.

Osim konvencija (ugovora, povelja) u acquis Vijeca Europe svakako spadaju i Preporuke
(recommendations) po pitanjima koja spadaju u "zajednic¢ku politiku" (common policy) koje donosi
Odbor ministara i upucuje ih drzavama c¢lanicama. Premda to nisu obvezujuéi akti, od vlada drzava
¢lanica moZe se zatraZiti "izvjesce o akcijama koje su poduzele".

ObrazloZenje mjerodavnih odredaba Europske povelje o lokalnoj samoupravi

Odredba clanka 4. stavka 6. Europske povelje glasi: ,Lokalne jedinice ce se, koliko je to moguce,
pravovremeno, na odgovarajuci nacin, pitati za misljenje u postupku pripremanja i donosenja odluka
koje ih se neposredno ticu.”

Odredujuéi u stavku 6. ¢lanka 4. da ¢e se lokalne jedinice, koliko je to moguée, pravodobno, na
odgovarajuéi nacin, pitati za misljenje u postupku pripremanja i donoSenja odluka koje ih se
neposredno ticu, Vijeée Europe uzelo je u obzir ¢injenicu da provedba bilo koje odluke lokalnog znacaja
u velikoj mjeri ovisi o uskladenosti financijskih resursa lokalne samouprave s poslovima koji su joj
povjereni u nadleznost Ustavom i zakonom. Postupci pribavljanja misljenja predstavljaju odgovarajuce
mehanizme kojima se moze donijeti zaklju¢ak o tome imaju li lokalne jedinice sposobnost za obavljanje
povjerenih im poslova. Pribavljanje misljenja vazno je kao mehanizam i za lokalnu samoupravu, kojim se
osigurava da drzavna uprava ne pokusava prenijeti ovlasti bez financijske podrske, niti prenijeti duznosti
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bez istodobna prijenosa ovlasti kojima se jedinicama lokalne samouprave omogucava izvrSavanje
zadace.

Objasnjavajuci odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi®, Vije¢e Europe navelo je da se
odredba ¢lanka 4. stavka 6. odnosi na ,,...pitanja iz djelokruga tih vlasti i pitanja izvan djelokruga tih
vlasti kojima se bitno utjece na njih. Odredbom se odreduje da nacin i vrijeme provodenja konzultacija
trebaju biti takvi da lokalnim vlastima pruze stvarnu mogucnost utjecaja, uzimajuéi u obzir da se zbog
izvanrednih okolnosti, posebice iznimne Zurnosti, moze izuzeti obveza konzultiranja. Konzultacije treba
obaviti s lokalnom jedinicom ili jedinicama na koje se pitanje odnosi ili posredno putem udruZenja
lokalnih vlasti kada se pitanje odnosi na vise jedinica.”

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti donio je Preporuku 171(2005) o konzultaciji lokalnih vlasti;
primjena Povelje (¢lanak 4. stavak 6; ¢lanak 5; ¢lanak 9. stavak 6. i ¢lanak 10). Utvrduje se da je pravo
lokalnih vlasti da budu konzultirane temeljno nacelo europske pravne i demokratske prakse, s ciljem
doprinosa dobroj vladavini. U tom smislu, konzultiranje lokalnih vlasti mora biti nuzni dio politickog
odlucivanja i administrativnih procesa, ¢ime se omogucava da se Zelje lokalnih vlasti znaju i da se na
vrijeme i ispravno uzmu u obzir pri odlucivanju sredisnjih i regionalnih vlasti. Ukazuje se da su u vedini
drzava, mehanizmi konzultiranja lokalnih vlasti utemeljeni na zakonskim procedurama, odnosno na
uobicajenoj praksi koja je dobro etablirana u demokratskim i politickim odnosima izmedu drzave i
opéina. Uocava se i pozdravlja Cinjenica da proces konzultacija postupno postaje bitno obiljezje
politickih pregovora izmedu drzave i lokalnih vlasti. Ovo je istaknulo ulogu lokalnih vlasti u upravljanju
javnim poslovima i demokratskim institucijama.

Pozdravlja se Cinjenica da su sve zemlje prepoznale pravo lokalnih vlasti na udruZivanje na nacionalnoj
razini (¢lanak 10. Povelje) — drugim rije¢ima, njihovo pravo da pripadaju nacionalnim i/ili regionalnim
udrugama za zastitu i promicanje njihovih zajednickih interesa. Takoder, pozdravlja se Cinjenica da
nacionalna i regionalna udruZenja lokalnih vlasti igraju vrlo vaznu ulogu u procesima ocuvanja i
unapredenja njihovih zajednickih interesa i da su ta udruzenja nositelji institucionalnog dijaloga sa
srediSnjom drzavom ili regijom.

Smatra se da lokalne vlasti moraju biti konzultirane prilikom donosenja odluka o svim pitanjima koja
izravno utjeCu na njihove interese, posebice koja se odnose na gospodarske i financijske poslove,
prostorno planiranje, okoli§, europska pitanja, lokalni razvoj, obrazovanje i kulturu.

Primjeéuje se da u drzavama u kojima su lokalne vlasti konzultirane od srediSnje vlasti, postoje tri
podruéja u kojima se, opcéenito govoreéi, odrzavaju formalne ili neformalne konzultacije i/ili
sudjelovanje lokalnih vlasti, a to su financiranje lokalnih vlasti, odgovornost lokalnih vlasti i promjene
granica na lokalnoj razini. UoCava se da se u odnosu na zakonodavstvo, planiranje i proces odlucivanja
(€lanak 4. stavak 6. Povelje), lokalne vlasti obi¢no konzultiraju kroz njihova nacionalna i regionalna
udruzenja.

Preporucuje se da bi zemlje ¢lanice trebale:
a. cCuvati kao svetinju pravo lokalnih vlasti na konzultacije u regionalnom, nacionalnom ili
saveznom pravu (law);
razviti proces savjetovanja u sustav pregovora izmedu Vlade i nacionalnih udruga lokalnih vlasti;
c. formalno priznati nacionalna i/ili regionalna udruzenja lokalnih vlasti kao partnera regionalnoj,
nacionalnoj ili federalnoj vlasti u procesu konzultacija;

3 Objasnjenje Europske povelje o lokalnoj samoupravi (European Charter on Local Self-Government Explanatory
Report)
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d. oformiti stalno konzultativno tijelo u kojem ¢ée nacionalne i lokalne vlasti biti zastupljene
(lokalne vlasti zastupljene svojom nacionalnom udrugom);

e. pruZiti potporu razvoju nacionalnih i regionalnih udruzenja lokalnih vlasti;

f. dati sustavno pravno priznanje prava da udruge lokalnih vlasti postanu c¢lanovi medunarodne
udruge lokalnih i regionalnih vlasti;

g. sustavno ukljucivati lokalne vlasti u konzultacije o vazinim pitanjima kao Sto su ovlasti i
odgovornosti, fiskalna decentralizacija i financijski resursi opcéina u okviru stalnog
institucionalnog okvira i periodi¢no procjenjivanje djelotvornosti tih konzultacija.

U navedenoj Preporuci se ,posebno poziva sve Vlade drzava ¢lanica Vijeca Europe da konzultiraju
lokalne vlasti u svim stupnjevima preraspodjele sredstava lokalnoj samoupravi (¢lanak 9. stavak 6.
Povelje)”

Posebno ¢emo istaknuti Preporuku 228 (2007) na Nacrt Dodatnog protokola Europskoj povelji o
lokalnoj samoupravi - Ukljucivanje lokalnih vlasti u donosenje odluka koja se na njih odnose, i to
¢lanak 11:.

"1. Svaka odluka viSerangiranih vlasti koja se odnosi na jednu ili viSe lokalnih vlasti treba biti donesena
procedurom koja ukljucuje, u najmanju ruku, prethodno obavjestavanje doti¢nih lokalnih vlasti o
predloZenoj odluci, njihovo pravo pristupa relevantnim administrativnim dokumetima, njihovo pravo da
izraze vlastito stajaliSte u razumnom roku i obvezu iznoSenja razloga za donosenje te odluke, te
uvazavanje stajaliSta koja su lokalne vlasti izrazile.

2. Svaka odluka viserangiranih vlasti koja se tie ravnoteZe koju treba odrzavati izmedu duZnosti
lokalnih vlasti i raspoloZivih resursa te izmedu uvjeta i kriterija financijskog ujednacavanja i specifi¢nih
potpora, treba biti predmet pregovora izmedu viSerangiranih vlasti i lokalnih vlasti. Procedura
pregovaranja uvijek treba biti pokrenuta prije nego Sto viSerangirana vlast donese odluku prema kojoj
lokalne vlasti moraju provesti javne politike koje idu u korist objema razinama vlasti.

3. Prije nego Sto viSerangirana vlast donese bilo kakvu odluku koja se ti¢e ravnoteze izmedu potrosnje
lokalne vlasti i raspolozivih resursa, ona mora procijeniti njihove resurse i troskove, a rezultati moraju
biti javno objavljeni. Procjenjivacki odbori koje Cine predstavnici visSerangiranih vlasti i lokalnih vlasti
trebali bi biti odgovorni za tehnicku evaluaciju.

4. Pravo lokalnih vlasti da ih u raznim procesima zastupaju udruzenja, a koje je predvideno paragrafima
1.i 3. ovog ¢lanka, treba biti zakonom priznato".

Ovime je definirana sustina obveza u odnosu na opc¢a nacela dobre zakonodavne i administrativne
procedure. U pravilu, navedene obveze primjenjive su na individualne akte kao i na opce akte koji se
ticu lokalnih vlasti. Smatramo da je na ovaj nacin pogodena sustina Sto se podrazumijeva pod nacelom
konzultacija u sustavu viSerangiranih vlasti, gdje do izrazaja dolazi razigravanje vertikalne diobe vlasti,
na nacin da se saCuva autonomija svih razina vlasti, ali da one medusobno suraduju i uzajamno se
provjeravaju, s naglaskom na nacelo supsidijarnosti.

U tumacenju i prilagodavanju zivotnim potrebama vazino mjesto, izmedu ostalih, ima medunarodna
zajednica, osobito europsko okruzenje, u trenutku kada se Hrvatska ukljucuje u europske integracije.

U posljednjem monitoringu za Hrvatsku (2007), izmedu ostalog je zakljuceno: "Moguce je da je u vecini
slucajeva i u vezi s vec¢inom pitanja te vec¢inom lokalnih i regionalnih vlasti stupanj konzultiranja s tim
vlastima u praksi zadovoljavajuci, no bilo je i prigovora o nepostojanju konuzultacija — i sustavne prirode
u pogledu specificnih pitanja. Primjer za potonje je nepostojanje konzultacija o stvaranju triju
statistickih regija (za EU). U svakom slucaju, formalnim unoSenjem dobre prakse u zakone mogu se
ostvariti mnoge prednosti — kao $to je nedavno receno u Preporuci Kongresa broj 171 iz 2005. godine o
konzultiranju lokalnih vlasti. Tamo se jasno navodi da prava lokalnih vlasti na konzultiranje trebaju biti
ugradena u zakon. Odlu¢no preporucujemo da se opca zakonska odredba o konzultiranju lokalnih vlasti
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ugradi u hrvatsko zakonodavstvo. Oslanjanje na nepostojane neformalne kontakte nije dovoljno".
Poruka je da treba konzultacije kvalitetnije regulirati i primjenjivati.

Odredba clanka 9. stavka 2. Europske povelje glasi: ,Prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni
njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom”, sto je dosljedno preneseno u ¢lanak 137. stavak
2. Ustava RH koji glasi: ,Prihodi jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave moraju biti
razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.”

Odredba clanka 9. stavka 6. Europske povelje glasi: ,,0d lokalnih ¢e se jedinica, na odgovarajuéi nacin,
traziti misljenje o tome kako ¢e im se dodijeljivati prerasporedeni izvori financiranja.”

Objasnjavajuci odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi, Vijec¢e Europe navelo je da se odredba
Clanka 9. stavka 6., prema kojima se preraspodijeljena sredstva dodjeljuju prema posebno zakonski
utvrdenim kriterijima, smatra ispunjenom ukoliko se lokalne jedinice pita za misljenje za vrijeme izrade
relevantnog zakonodavstva.

Sredstva ostvarena s osnove poreza na dohodak preraspodjeljuju se izmedu srediSnje vlasti te lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave prema kriterijima utvrdenim Zakonom o financiranju jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Stoga se odredba ¢lanka 9. stavka 6. Europske povelje
primjenjuje u predmetnom slucaju.

Preporuka Puckog pravobranitelja Vladi RH

U preporuci od 1. oZzujka 2010. godine Pucki pravobranitelj je Vladi Republike Hrvatske ukazao duznost
stvaranja potrebnih uvjeta za pravovremeno i odgovarajuce izrazavanje misljenja lokalne i regionalne
samouprave u postupku izrade zakona i drugih odluka kojima se utjece na njihov djelokrug, osobito ako
se radi o osiguranju financijskih sredstava, a sve u cilju zastite prava na lokalnu i regionalnu samoupravu
zajamcenog ¢lankom 132.i 134. Ustava RH.

U spomenutoj preporuci, Pucki pravobranitelj predlaze Vladi RH da upozori ministarstva i drzavne
upravne organizacije na obvezu pribavljanja misljenja lokalnih jedinica i njihovih udruga prilikom izrade
propisa kojima se ureduju prava i obveze lokalnih jedinica.

Postupak donosenja predmetnog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak
Predsjednica Vlade Republike Hrvatske predstavila je 19. travnja 2010. godine Program gospodarskog
oporavka kojim se predvidaju promjene stopa i osnovica za obracun poreza na dohodak.

Udruga gradova u Republici Hrvatskoj* zatraZila je 22. travnja 2010. godine pisanim putem konzultacije
s Ministarstvom financija u vezi najavljenih izmjena u sustavu poreza na dohodak, s obzirom da se
spomenutim izmjenama bitno utjeCe na sve gradove u Republici Hrvatskoj. Ocitovanje Ministarstva
financija je izostalo.

Udruga gradova u Republici Hrvatskoj pozvala je 4. lipnja 2010. godine predsjednicu Vlade Republike
Hrvatske i ministra financija na predmetne konzultacije s Predsjednistvom Udruge gradova, izvrSnim
tijelom nacionalnog udruzenja. OcCitovanje Vlade i Ministarstva financija je izostalo.

Vlada Republike Hrvatske na svojoj 60. sjednici, 10. lipnja 2010. godine, prihvatila je Nacrt prijedloga
zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak, s Nacrtom konacnog prijedloga zakona
te ga uputila Hrvatskom saboru na donosenje, bez prethodnog pribavljanja misljenja lokalnih vlasti.

Udruga gradova u Republici Hrvatskoj uputila je 11. lipnja 2010. godine ponovni poziv predsjednici
Vlade i ministru financija na konzultacije s Predsjednistvom Udruge gradova, medutim, oCitovanje Vlade
i Ministarstva je izostalo.

4 UdruZenje gradova sa statusom nacionalnog udruzenja, sukladno Zakonu o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi
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Dana 16. lipnja 2010. godine Hrvatski sabor dopunio je dnevni red 18. sjednice Hrvatskog sabora
Prijedlogom zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak, s Nacrtom konacnog
prijedloga zakona. Mati¢no i zainteresirana radna tijela Hrvatskog sabora nisu zatrazila misljenje
nacionalnih udruzenja lokalnih i podrucnih (regionalnih) vlasti u vezi predmetnog Prijedlog zakona.
Udruga gradova samoinicijativno je uputila misljenje na Prijedlog zakona Odboru za lokalnu i podrucnu
(regionalnu) samoupravu Hrvatskog sabora.

Dana 18. lipnja 2010. godine, Hrvatski sabor prihvatio je Prijedlog zakona bez prethodno pribavljenog
misljenja lokalnih vlasti. Zakon je objavljen u ,Narodnim novinama“, broj 80/2010 i stupio je na snagu 1.

srpnja 2010. godine.

Povreda ¢lanka 4. stavka 6. i ¢lanka 9. stavka 6. Europske povelje o lokalnoj samoupravi

Prema odredbama c¢lanka 4. stavka 6. Europske povelje o lokalnoj samoupravi, nadlezna tijela
(ministarstva, Vlada Republike Hrvatske, pa i Sabor) duZna su pravovremeno i na odgovarajuci nacin
pitati lokalne jedinice za misljenje prilikom pripreme i donoSenja odluka koje ih se neposredno ticu, a
posebno kada se radi o pitanjima iz djelokruga tih vlasti i pitanjima izvan djelokruga tih vlasti kojima se
bitno utjece na njih. Odredbom se odreduje da nacin i vrijeme provodenja konzultacija trebaju biti takvi
da lokalnim vlastima pruze stvarnu moguénost utjecaja, uzimajuc¢i u obzir da se zbog izvanrednih
okolnosti, posebice iznimne Zurnosti, mozZe izuzeti obveza konzultiranja. Konzultacije treba obauviti s
lokalnom jedinicom ili jedinicama na koje se pitanje odnosi ili posredno putem udruZenja lokalnih vlasti
kada se pitanje odnosi na vise jedinica.

Odredbama clanka 9. stavka 6. propisano je da se konzultacije moraju provoditi i u slucaju
preraspodjeljenih izvora financiranja, Sto u Republici Hrvatskoj obuhvada i porez na dohodak.

S obzirom na to, nadlezna tijela su prilikom izrade Nacrta prijedloga zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o porezu na dohodak bila duzna razmotriti obvezu provodenja konzultacija s lokalnim vlastima
i/ili njihovim udruZenjima s obzirom na karakter i procijenjeni utjecaj propisa na lokalne vlasti.

Nadlezna tijela nisu postupila sukladno spomenutoj odredbi. Naprotiv, grubo su ignorirala inicijative i
prijedloge od za to relevantih tijela.

Bududi da je porez na dohodak pojedinacno najveci prihod lokalnih i podrucnih (regionalnih) vlasti u
Republici Hrvatskoj (57% prihoda konsolidirane lokalne drZave), izmjenama u sustavu poreza na
dohodak moZe se bitno (pozitivno ili negativno) utjecati na sposobnost svih jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave da izvrsavaju poslove koji su joj povjereni.

U konkretnom slucaju, sukladno navodima Vlade Republike Hrvatske u Prijedlogu zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o porezu na dohodak s Konacnim prijedlogom zakona, oCekivano neto smanjenje
prihoda od poreza na dohodak iznosi oko milijardu kuna godisnje. Prihodi od poreza na dohodak u
2009. godini iznosili su 12,7 milijardi kuna Sto znaci da ¢e se prihodi od poreza na dohodak zbog
predmetnih izmjena smanijiti za 7,8%. Uzevsi u obzir da su prihodi od poreza na dohodak stagnirali u
2008. i 2009. godini te biljeZze pad od 7% u prvoj polovici 2010. godine, dodatnim smanjenjem tih
prihoda ugrozit ¢e se sposobnost lokalnih vlasti da izvrSavaju povjerene poslove.

Dakle, radi se o odluci 1) koja se neposredno tice lokalnih vlasti, 2) kojom se bitno utjece na njih i 3) koja
se odnosi na viSe, odnosno sve lokalne vlasti. Sukladno ¢lanku 4. stavku 6. Povelje, nadlezna tijela bila su
duzZna konzultirati udruzenja lokalnih vlasti prilikom pripreme i donoSenja Nacrta.
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Od dana najave donosenja Zakona, 19. travnja 2010. godine do donosenja Zakona od strane Hrvatskog
sabora, 18. lipnja 2010. godine proteklo je dva mjeseca te se sukladno tome ne moZe smatrati da
nadleZna tijela nisu provela konzultacije iz razloga iznimne Zurnosti.

NadleZna tijela su viSekratno upozoravana od strane Udruge gradova u Republici Hrvatskoj te Puckog
pravobranitelja o obvezi provodenja konzultacija s lokalnim vlastima prilikom donosenja odluka koje se
neposredno ti¢u lokalnih vlasti, a Udruga gradova u Republici Hrvatskoj u viSe je navrata u konkretnom
slucaju trazila provodenje konzultacija s nadleznim tijelima.

Povreda clanka 9. stavka 2. Europske povelje o lokalnoj samoupravi i clanka 137. stavka 2. Ustava

Clankom 9. stavka 2. Europske povelje o lokalnoj samoupravi propisano je da prihodi lokalnih jedinica
moraju biti razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom, $to je dosljedno preneseno
u C¢lanak 137. stavka 2. Ustava RH koji glasi: ,Prihodi jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave moraju biti razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.”

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe u svojoj Preporuci 226 (2007) utemeljenoj na izvjesc¢u
o monitoringu Republike Hrvatske provedenom 2007. godine eksplicitno je utvrdio u tocki 7.j. da su
,ukupni prihodi jedinica lokalne i regionalne samouprave neadekvatni za zadovoljenje njihovih
potreba”. Kongres je tom prilikom preporucio Republici Hrvatskoj da:

,,8.k. opéenito poveca razinu financiranja lokalne i regionalne samouprave; i

8.n. u Sto vecoj mjeri konzultira lokalne i regionalne vlasti, posebno pazeci na njihove interese, prilikom
provodenja svih buducih financijskih reformi, u cilju ocuvanja stabilnosti i predvidivosti financiranja
lokalnih i regionalnih vlasti®.

Dakle, Vije¢e Europe je vec¢ 2007. godine nedvojbeno utvrdilo nesuglasnost hrvatskih propisa o
financiranju lokalnih i regionalnih vlasti s odredbom ¢lanka 9. stavka 2. Povelje i preporucilo niz mjera za
poboljsanje financijske situacije lokalnih i regionalnih vlasti, ali Republika Hrvatska u tom trenutku nije
bila potpisnica spomenutog ¢lanka. Medutim, s obzirom na identiénu odredbu Ustava Republike
Hrvatske koja je bila vaze¢a u tom trenutku, postavlja se pitanje moguce nesuglasnosti tih propisa s
Ustavom Republike Hrvatske ve¢ u 2007. godini.

0Od 2007. godine do dana donosSenja Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak nisu
nastupile izmjene propisa kojima bi se utjecalo na pobolj$anje financijskog stanja lokalne samouprave.’
Donosenjem izmjena i dopuna Zakona o porezu na dohodak koje su predmet ovog slucaja, prihodi
lokalne i regionalne samouprave dodatno se smanjuju te time nedvojbeno nastupa povreda ¢lanka
137. stavka 2. Ustava RH, ali i ¢clanka 9. stavka 2. Povelje kojeg je Republika Hrvatska u meduvremenu
ratificirala.

Nadalje, prilikom odlucivanja o ovom predmetu treba imati u vidu i da se Preporukom 228 (2007) na
Nacrt Dodatnog protokola Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi - Ukljucivanje lokalnih vlasti u
donosenje odluka koja se na njih odnose u clanku 5. stavak 2. propisuje da ¢e se ,gubitak prihoda
lokalne samouprave koji je nastao kao posljedica odluke visih razina vlasti o smanjenju ili ukidanju
lokalnih poreza, odnosno smanjenju porezne baze, nadoknaditi prikladnim zamjenskim sredstvima“. U
tumacenju clanka 5. stavak 2. spomenute Preporuke navedeno je da se isti princip ,primjenjuje na

> Izmjenama Zakona o financiranju lokalne i podrugne (regionalne) samouprave iz 2008. godine (,Narodne
novine”, broj 73/2008) povecani su udjeli lokalne i regionalne samouprave u porezu na dohodak samo kao mjera
kompenzacije za smanjene prihode zbog poveéanja neoporezivog dijela osobnog dohotka (Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o porezu na dohodak —, Narodne novine“, broj 73/2008). Napominjemo da su prilikom
donosenja potonja dva propisa u 2008. godini provedene konzultacije s udruzenjima lokalne i podrucne
samouprave.
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[smanjenja ili ukidanja lokalnih poreza, odnosno smanjenja porezne baze] koje se donose zbog
opcih gospodarskih prilika ili nadmetanja“ .

Udruga gradova u Republici Hrvatskoj traZila je da se izgubljeni prihodi zbog smanjenja poreznih stopa
nadoknade povecanjem udjela lokalne samouprave u porezu na dohodak za 8 posto na teret sredstava
pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije, medutim, reakcija Ministarstva financija i Vlade
Republike Hrvatske je izostala.

Slijedom svega navedenog, razvidno je da:

e je Ustavni sud nadlezan ocjenjivati suglasnost zakona s medunarodnim ugovorom;

e je Europska povelja o lokalnoj samoupravi medunarodni ugovor sklopljen i potvrden u skladu s
Ustavom i objavljen, koji je na snazi, te sukladno ¢lanku 140. Ustava Cini dio unutrasnjega
pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj snazi je iznad zakona i neposredno se
primjenjuje i prema stajalistu Ustavnog suda;

e je povreda (krSenje) odredbi medunarodnog ugovora ujedno i povreda (krSenje) nacela
vladavine prava propisanim c¢lankom 3., nacela diobe vlasti propisanim ¢lankom 4., nacela
ustavnosti i zakonitosti propisanim clankom 5. i nacela pravnog monizma nacionalnog i
medunarodnog prava propisanim ¢lankom 140. Ustava;

e su nadleZna tijela namjerno postupala suprotno odredbi ¢lanka 4. stavka 6. i ¢lanka 9. stavak 6.
Europske povelje o lokalnoj samoupravi te donijela predmetni Zakon bez konzultacija s lokalnim
vlastima;

e prihodi jedinica lokalne i regionalne (podrucne) samouprave nisu razmjerni njihovim ovlastima,
iako je to propisano ¢lankom 137. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske i ¢lankom 9. stavak 2.
Europske povelje;

e da drzavna tijela Republike Hrvatske nisu postupila prema Preporuci 226 (2007) Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe;

te predlagatelj predlaze da Ustavni sud Republike Hrvatske donese sljedede:

I. Na temelju ¢lanka 43. stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, donosi se
RJIESENJE

Prihvaca se prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti Zakona o izmjenama i dopunama

Zakonu o porezu na dohodak ("Narodne novine", broj 80/2010) s Ustavom Republike Hrvatske.

II. Na temelju ¢lanka 55. stavka 1. i 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, donosi se
ODLUKA

1. Utvrduje se da su odredbe Zakona o izmjenama i dopunama Zakonu o porezu na dohodak ("Narodne

novine" broj 80/2010) protivne odredbama ¢lanaka 3., 4., 5. i 140. Ustava Republike Hrvatske.

2. Ukida se Zakon o izmjenama i dopunama Zakonu o porezu na dohodak ("Narodne novine" broj
80/2010).

3. Ukinuti Zakon prestaje vaziti danom objave odluke Ustavnog suda u "Narodnim novinama".

Gradsko vije¢e Grada Rijeke
Predsjednica

Dorotea Pesi¢ Bukovac
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