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UIME REPUBLIKE HRVATSKE

PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijecu sastavljenom od sudaca toga suda Borisa
Markovica, predsjednika vije¢a, Ljiljane Karlovcan-Purovi¢, Lidije Rostas-Beros, Ante Galica i
Blanse Turi¢, ¢lanova vije¢a, uz sudjelovanje viSe sudske savjetnice Tatjane Ili¢, zapisnicarke, u
postupku ocjene zakonitosti opéeg akta pokrenutom po zahtjevu Ministarstva, Zagreb, na sjednici
dana 27. studenog 2015.

presudio je

Zahtjev se usvaja.

Ukidaju se ¢lanci 2., 7., 8., 9. 1 10., ¢lanak 11. stavak 1. tocke 1., 2., 4., 5., 6., 7. 1
stavak 2., te ¢lanci 17. 1 20. Odluke o placama 1 pravima iz radnog odnosa duznosnika Z.
zupanije (,,Sluzbeni glasnik Zadarske zupanije®, 12/10.).

Obrazlozenje

Ministarstvo na temelju ¢lanka 82. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(,,Narodne novine* 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08., 36/09., 150/11. i 144/12.) podnijelo je
zahtjev za ocjenu zakonitosti Clanaka 2., 7., 8., 9. 1 10. ¢lanka 11. osim tocke 3. stavka 1., te Clanka
17. i 20. Odluke Zupanijske skupstine Z. Zupanije o placama i pravima iz radnog odnosa
duznosnika Z. zupanije, klasa: 120-02/10-01/02, urbroj: 2198/1-02-10-3 od 11. lipnja 2010.

Podnositelj smatra da ¢lanak 2. navedene Odluke nije uskladen sa ¢lankom 90. Zakona o
lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi protekom roka iz ¢lanka 54. Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (,,Narodne novine* 144/12.),
niti sa ¢lankom 8. stavkom 3. Zakona o lokalnim izborima protekom roka iz ¢lanka 139. toga
Zakona, ¢ime je ¢lanak 2. Odluke protivan odredbama c¢lanka 90. Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi i ¢lanka 8. stavka 3. Zakona o lokalnim izborima. Nadalje, ¢lanci 7., 8., 9.
1 10., ¢lanak 11. osim tocke 3. stavka 1., te ¢lanci 17. 1 20. Odluke protivni su odredbama ¢lanka 90.
1 90.a Zakona o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi te odredbama Zakona o placama u
lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, kao i smislu i sadrzaju navedenih propisa. Navodi da
je Odlukom klasa: 023-01/14-01/86, urbroj: 515-02-02/1-14-4 od 22. svibnja 2014. u postupku
nadzora zakonitosti opceg akta propisanom c¢lankom 80.b Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi obustavio od primjene navedene odredbe osporene Odluke. Isti¢e da
osobama koje profesionalno obavljaju duznost opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika, Zzupana i



njihovog zamjenika pripadaju i odredena prava po osnovi obavljanja te duznosti. Pravo na placu,
kao 1 druga prava iz rada op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i zupana te njihovog zamjenika ne
spadaju u podrucje sluzbenickih odnosa nego proizlaze iz prava osoba izabranih na odredenu
duznost u jedinicu lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave. Dakle, u konkretnom
slu¢aju zamjenik Zupana nije sluzbenicko radno mjesto, nego duznost na koju je zamjenik, isto kao
1 zupan, izabran na lokalnim izborima u skladu sa zakonom. Slijedom navedenog, na duznosnike
koji su izabrani i duznost obavljaju za vrijeme trajanja mandata (u pravilu 4 godine), nisu
primjenjiva sva pravila koja se odnose na sluzbenike u lokalnoj i1 podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi, kao Sto je primjerice u konkretnom slucaju vodenje evidencije o trajanju radnog
vremena. Neovisno o trajanju njegovog ,,radnog vremena“, duznosniku koji profesionalno obavlja
duznost pripada pravo na placu i staz osiguranja. To pravo treba tumaciti dvosmjerno, jer kao Sto
mu se placa ne umanjuje zbog ,.kraceg radnog vremena®, istovremeno duznosnik nema pravo ni na
uvecanje place po osnovi prekovremenog rada, rada vikendom ili na praznik, kao ni po bilo kojoj
drugoj osnovi. Napominje da je Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi sustavni
propis kojim se ureduju jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, njihova tijela i nacin
rada tih tijela te ne sadrzi odredbe koje bi sankcionirale nepostivanje obveza iz rada opcinskog
nacelnika, gradonacelnika, Zupana i njihovog zamjenika. Napominje da je posljedica profesionalnog
obnaSanja duznosti op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, Zupana i njihovih zamjenika, pravo na
placu i druga prava iz rada, Sto im je zajamceno Zakonom o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj)
samoupravi, a sama plac¢a i mjerila za njeno odredenje definirana su temeljem odredbi Zakona o
placama u lokalnoj 1 podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (,,Narodne novine* 28/10.). Osobama koje
profesionalno obavljaju duznost op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, zupana i njthovog zamjenika
pripadaju i odredena prava po osnovi obavljanja te duznosti, konkretno pravo na placu i staz
osiguranja. Sto se ti¢e drugih prava iz rada osoba koje profesionalno obavljaju duZnost opéinskog
nacelnika, gradonacelnika, Zupana i1 njihovog zamjenika (lokalnih duznosnika), ta prava posebnim
zakonima nisu propisana, a narocCito je vazno naglasiti da se ona ne mogu poistovjetiti s pravima
sluzbenika, a ni s pravima radnika iz radnog odnosa. Pravo na placu, kao i druga prava iz rada
op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i Zupana te njihovog zamjenika proizlazi iz prava osoba
izabranih na odredenu duznost u jedinici lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Obavljanje
duznosti opcinskog nacelnika, gradonacelnika i zupana te njihovog zamjenika nije isto Sto i
obavljanje poslova sluzbenika i namjestenika, niti se s tim moze izjednaciti po bilo kojoj osnovi. Te
osobe obavljaju duznost na koju su izabrane na lokalnim izborima u skladu sa zakonom, a ne
primaju se u sluzbu niti se s njima zasniva klasi¢ni radni odnos za obavljanje poslova op¢inskog
nacelnika, gradonacelnika i Zupana te njihovog zamjenika. Osim toga, oni ne stupaju u radni odnos
temeljem ugovora o radu, kao §to je to utvrdeno op¢im propisima o radu, nego ostvaruju pravo iz
rada, sukladno posebnom zakonu, o ¢emu se donosi rjesenje, a preduvjet za ostvarivanje tih prava
jest upravo izbor na duznost izvr$nog tijela jedinice. Medutim, nesporno je da lokalni duznosnici,
osim prava na plac¢u 1 staz osiguranja, imaju pravo na naknadu stvarnih materijalnih troSkova
nastalih u vezi s obnaSanjem duznosti (kao Sto su npr. putni i drugi troskovi nastali u vezi s
obnaSanjem duznosti) kao i1 neka druga prava npr. pravo na koriStenje sluzbenog automobila. Prava
lokalnih duznosnika u vezi s obnaSanjem duznosti, treba urediti opéim aktom koji donosi
predstavnicko tijelo lokalne jedinice, ali ne na nacin na koji je predstavnicko tijelo to ucinilo u
Odluci o placama 1 pravima iz radnog odnosa duznosnika Z. zupanije, priznavaju¢i zZupanu i
njegovim zamjenicima koji profesionalno obavljaju duznost sva materijalna i druga prava iz radnog
odnosa na koja ostvaruju pravo sluzbenici i namjesStenici prema Kolektivnom ugovoru i drugim
izvorima radnog prava. Lokalni duZnosnici ne mogu ostvarivati druga materijalna prava odnosno
regres za koristenje godiSnjeg odmora, pravo na nov¢anu pomoc¢, kolektivno osiguranje, jubilarnu
nagradu, dar za djecu i bozi¢nicu, s obzirom da isto, sukladno Zakonu o lokalnoj i podruc¢noj



(regionalnoj) samoupravi, mora biti propisano (posebnim) zakonom, a osim toga, lokalni duznosnici
nisu u radnom odnosu temeljem Ugovora o radu, nego ostvaruju prava iz rada, sukladno posebnom
zakonu, o ¢emu se donosi rjeSenje. S obzirom da vaze¢i zakoni koji ureduju prava, obveze i
odgovornosti lokalnih duZnosnika, prvenstveno Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi 1 Zakon o placama u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, osim prava na
placu zupana, gradonacelnika 1 opcinskog nacelnika te njihovog zamjenika (odnosno prava na
naknadu za rad bez zasnivanja radnog odnosa) 1 staz osiguranja, ne propisuju druga prava iz rada za
lokalne duznosnike, osporene odredbe Odluke o placama i pravima iz radnog odnosa duznosnika Z.
zupanije protivne su odredbama tih zakona. Naime, smisao odredaba tih zakona jest upravo u
propisivanju toc¢no odredenih prava lokalnih duznosnika koji duznost obavljaju profesionalno (i
prava po prestanku profesionalnog obavljanja duznosti) te slijedom primjene istih, nije moguce Siriti
prava duznosnika izvan propisanih okvira niti im omogucavati ostvarivanje prava koja im ne
pripadaju. Predlaze da Sud zahtjev usvoji i ukine osporene odredbe Odluke Zupanijske skupstine Z.
zupanije o platama i pravima iz radnog odnosa duznosnika Z. zupanije.

Odgovaraju¢om primjenom odredbi ¢lanka 32. Zakona o upravnim sporovima (,,Narodne
novine* 20/10., 143/12. 1 152/14.) sud je zahtjev dostavio na ocitovanje donositelju.

Zupan Z. zupanije podneskom klasa: 011-03/13-01/08, urbroj: 2198/1-01-15-8 od 2. sije¢nja
2015. dostavio je oc€itovanje kojim u cijelosti osporava navode zahtjeva. U odnosu na ocjenu
zakonitosti ¢lanka 2. Odluke, nesporno je kako je u trenutku donoSenja predmetne odluke odredba
¢lanka 2. bila sukladna odredbi ¢lanka 90. Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi,
te da je sukladno izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
(,Narodne novine* 144/12.) izvr$ila izmjene i dopune Statuta Z. zupanije (,,Sluzbeni glasnik
Zadarske zupanije* 15/09., 7/10., 11/10., 4/12., 2/13. i 14/13.) tako da je na snazi odredba Clanka
32. Statuta Z. zupanije kojom je sukladno sada vaze¢em Zakonu o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi uredeno obnaSanje duznosti zupana i zamjenika zZupana. Statut Z. Zupanije
je akt jaCe pravne snage u odnosu na Odluku, a Z. zZupanija ¢e predmetnu odredbu ¢lanka 2. Odluke
uskladiti sa nastalim zakonskim promjenama, $to omaskom nije ucinjeno i ranije. Smatra da je
predlagatelj propustio navesti konkretnu odredbu zakonskog ili podzakonskog akta koji bi propisao
kako se na zupane, gradonacelnike, opc¢inske nacelnike i njihove zamjenike ne smiju primijeniti
prethodno navedena prava, pa time 1 nakon uvida u cjelokupan tekst obrazlozenja zahtjeva ostaje
nejasno ¢ime se dokazuje nezakonitost odredbi koje podnositelj zahtjeva osporava. Naime, da bi
odredena odredba opc¢eg akta bila nezakonita mora biti protivna kogentnoj pravnoj normi ili moralu
drustva. Zakonitost pojedine odredbe opceg akta ogleda se u njezinoj povredi propisane pravne
norme sadrzajne bilo u Ustavu ili pojedinom zakonu. Ukoliko norma opceg akta nije protivna
odredenoj normi onda moze eventualno biti nezakonita budu¢i je protivha moralu drustva.
Nesporna je ¢injenica kako radni odnosi lokalnih duznosnika u pravnom poretku Republike
Hrvatske nisu rijeSeni sveobuhvatno jednim zakonskim propisom, ve¢ parcijalno 1 djelomi¢no
odredbama viSe posebnih zakonskih propisa, te opéim propisima o radu, u prvom redu Zakonom o
radu. Sam podnositelj zahtjeva i navodi u svom obrazloZzenju kako su Zakonom o placama u
lokalnoj 1 podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi propisana mjerila za odredivanje placa i naknada,
dok druga prava vezana uz profesionalno obnaSanje duznosti Zupana, gradonacelnika i op¢inskih
nacelnika i1 njihovih zamjenika nisu odredena tim, ali ni drugim zakonom. Upucuje na odredbe
Zakona o radu (,,Narodne novine* 93/14.) i Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
te presudnim u ovom predmetu smatra to Sto je sam zakonodavac olako u zakonsku terminologiju
uveo do tada nepostoje¢i pravni pojam ,,profesionalno obavljanje duznosti“ , kao pojam kojeg u
uvodnim odredbama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi nije sadrzajno
definirao, niti njegova definicija postoji u nekom drugom propisu, pa se time otvara pravna praznina
1 potreba njezinog popunjavanja. Smatra da je zakonodavac u Republici Hrvatskoj propustio donijeti



posebne zakonske odredbe kojima bi se uredila sva prava 1 obveze vezane uz profesionalno
obavljanje duznosti lokalnih duznosnika kao svojevrsnih sui generis osoba u radnom odnosu, €iji se
radno-pravni status ne moze izjednaciti s drzavnim duznosnicima, niti s drzavnim sluzbenicima, niti
sa sluzbenicima u lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi. Podnositelj zahtjeva zapravo drzi
kako jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave ne mogu donijeti opée akte kojima ce
detaljnije urediti nain ostvarivanja prava iz radnog odnosa svojih lokalnih duznosnika koji su
odabrali profesionalno obavljati duznost, te da ih ¢injenica nepostojanja zakonske norme o
njihovim obvezama, ve¢ postojanje samo norme o njithovom pravu na placu cCini toliko sui generis
da za njih ne vrijedi pravilo Zakona o radu da je pla¢a naknada za obavljeni posao, ve¢ po stavu
podnositelja zahtjeva proizlazi kako je u ovom slucaju placa nagrada za ¢in izbora lokalnog
duznosnika koji je odabrao ovu duznost obavljati profesionalno. S navedenim tumacenjem se ne
slaze s obzirom da eksplicitna zakonska odredba koja bi propisivala pravo lokalnih duznosnika na
placu bez obveze rada za istu ne postoji, dok istovremeno postoji odredba Zakona o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi koja upravo suprotno vezuje pravo na pla¢u uz profesionalno
obavljanje duznosti. Nevjerojatno je da podnositelj zahtjeva primjenjuje i1 tumaci pozitivne propise
na nacin da lokalni sluzbenici samim cinom izbora na provedenim lokalnim izborima, zbog
nedostatka posebne zakonske norme, koju je usput budi receno upravo podnositelj zahtjeva u ovoj
pravnoj stvari bio duzan zakonodavcu i predloziti na donosenje, imaju ekskluzivno pravo za razliku
od svih ostalih gradanki 1 gradana, odnosno poreznih obveznika Republike Hrvatske primati placu i
pri tome ne doc¢i na svoje radno mjesto niti jedan radni dan ili sat i o tome ne smiju biti pitani niti ih
se moze o tome traziti ikakva evidencija, a placa im se ima isplatiti pausalno, svakog mjeseca za
puni fond radnih sati. Nadalje, istice da su ¢lancima 10., 11. i 17. Odluke propisana prava lokalnih
duznosnika Z. Zupanije na koristenje godiSnjeg odmora, plac¢enog dopusta, neplacenog dopusta,
regresa, bozi¢nica, stru¢nog usavrSavanja i sl. a sve sukladno propisima koji vrijede za sluzbenike i
namjestenike Z. zupanije. Smatra da je koriste¢i svoje zakonom propisano pravo donosenja opc¢ih
akata Z. zupanija uredila detaljnije, odgovornije i pri tom postujuci ratio legis posebnih odredbi o
lokalnim duznosnicima, prava i obveze iz radnih odnosa duznosnika Z. Zupanije, a drze¢i kako je
razmjernost prava i obveza duznosnika sukladna Cinjenici da duznosnici uzivaju neka veca prava od
gradana te razmjerno tome imaju povecanu odgovornost rada u javnom interesu. Predlaze da Sud
zahtjev predlagatelja odbije kao neosnovan.

Zahtjev je osnovan.

Odluku o plaéama i pravima iz radnog odnosa duZnosnika Z. Zupanije donijela je Zupanijska
skupstina na sjednici odrzanoj 11. lipnja 2010., na temelju ¢lanka 35. tocke 2. Zakona o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (,,Narodne novine* 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08. i
36/09.), clanka 19. stavka 1. alineje 1. Zakona o platama u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi (,,Narodne novine* 28/10.), te Clanka 12. 1 32. stavak 4. Statuta Z. Zupanije (,,Sluzbeni
glasnik Zadarske zupanije 15/09., 7/10. 1 11/10.).

Odredbe Odluke ¢iju u ocjenu zakonitosti podnositelj zahtjeva trazi glase:

Clanak 2.
(1) Zupan duznost obavija profesionalno, a zamjenici Zupana odlucuju hoce li duznost na koju su
izabrani obavljati profesionalno.
(2) Zupan i zamjenici Zupana na duznost stupaju danom konacnosti izbornih rezultata.
(3) Zamjenici Zupana koji duznost Zele obavljati profesionalno duzni su o tome u roku od 8 dana od
dana stupanja na duznost dostaviti pisanu obavijest upravnom tijelu nadleznom za sluzbenicke
odnose.
(4) U suprotnom smatra se da duznost obavlja bez zasnivanja radnog odnosa.



Clanak 7.

(1) Tjedno radno vrijeme duznosnika Zadarske Zupanije rasporeduje se na pet radnih dana, od
ponedjeljka do petka i ukupno iznosi 40 sati.

(2) Dnevno radno vrijeme svakog radnog dana traje 8 sati.

(3) Na pocetak i zavrsetak radnog vremena, pauzu za dnevni odmor, te evidenciju i kontrolu radnog
vremena duznosnika primjenjuju se propisi koji vrijede za sluzbenike i namjestenike Zadarske
Zupanije.

Clanak 8.

(1) Uredsko radno vrijeme duznosnika je rad u uredu.

(2) Izvan uredsko radno vrijeme duznosnika je rad duznosnika izvan ureda radi obavljanja poslova i
zadataka koji pripadaju u samoupravni djelokrug rada Zadarske Zupanije.

(3) Zbroj radnog vremena iz stavka 1. i 2. ovog clanka predstavlja stvarno utroseno radno vrijeme
duznosnika.

(4) Duznosnik je obvezan popisati evidenciju stvarno utroSenog radnog vremena i dostaviti je
sluzbeniku koji vrsi obracun place duznosnika.

Clanak 9.

(1.)Ukoliko je zbroj utvrdenog stvarno utrosenog radnog vremena duznosnika manji od radnog

vremena propisanog clankom 7. ove Odluke, umanyjit ¢e se od fonda radnih sati.

(2)Ukoliko je zbroj utvrdenog stvarno utroSenog radnog vremena duznosnika vec¢i od radnog

vremena propisanog u clanku 7. ove Odluke duznosnik ostvaruje pravo na koristenje slobodnih

radnih dana.

(4) Duznosnik u slucaju iz stavka 2. ovog clanka ne ostvaruje pravo na uvecanje place za
obavljanje poslova subotama, nedjeljama, te blagdanima.

Clanak 10.

Pravo na koristenje godisnjeg odmora, placenog i neplacenog dopusta duznosnici ostvaruju
prema pravilima koja se odnose na sluzbenike i namjestenike Zadarske Zupanije.

Clanak 11.
osim tocke 3. stavka 1.

(1) Ostala materijalna prava duznosnika su:

1. Regres za koristenje godisnjeg odmora

2. Pravo na novéanu pomo¢ obitelji duznosnika (npr. smrtni slucaj u obitelji, u obavljanju
duznosti)

4. Kolektivno osiguranje od posljedica nesretnog slucaja

S.Jubilarna nagrada

6. Dar za djecu

7. BoZi¢nica

(2) Materijalna prava iz stavka 1. ovog clanka duznosnici ostvaruju po propisima i pravilima

koja se odnose na sluzbenike i namjestenike Zadarske Zupanije.



Clanak 17.

Na strucno usavrSavanje duznosnika primjenjuju se propisi koji vrijede za sluzbenike i
namjestenike Zadarske Zupanije.

Clanak 20.

Na sva prava iz radnog odnosa koja nisu obuhvacena ovom Odlukom i Odlukom o visini
osnovice za obracun placa duznosnika primjenjuju se opci propisi o radu.

Na temelju odredbe Clanka 3. stavka 2. Zakona o upravnim sporovima ("Narodne novine"
20/10., 143/12. 1 152/14.) predmet upravnog spora je i ocjena zakonitosti opeg akta jedinice
lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i pravne osoba
koja obavlja javnu sluzbu (u daljnjem tekstu: op¢i akt).

RjeSenjem Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-II-5157/05 1 dr. od 5. ozujka 2012.
("Narodne novine" 41/12.) Ustavni sud Republike Hrvatske utvrdio je kriterije za razlikovanje
drugog propisa i opéeg akta pri ¢emu je naveo da se pod ,,drugim propisima* u smislu ¢lanka 125.
alinegje 2. Ustava ne smatraju eksterni i interni op¢i akti koje donese tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, druge pravne osobe s javnim ovlastima i pravne osobe koje
obavljaju javnu sluzbu u smislu ¢lanka 3. stavka 2. Zakona o upravnim sporovima.

Odredbom c¢lanka 31. stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
("Narodne novine" 49/02.) propisano je da su odluke i rjeSenja Ustavnog suda obvezatni i da ih je
duzna postovati svaka fizicka i pravna osoba.

Dakle, iz navedenog rjeSenja proizlazi razlikovanje opcih akata tijela jedinica lokalne 1
podrucne samouprave na eksterne opc¢e akte i1 interne opce akte.

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

Op¢i akti predstavniCkog tijela jedinice lokalne 1 podru¢ne samouprave prvenstveno su
eksterni op¢i akti koji se odnose na sve subjekte na cjelokupnom podrucju, ili dijelu podrucja, na
kojem se prostire nadleznost predstavnickog tijela koje je akt donijelo.

Iz naprijed navedenog rjesenja Ustavnog suda Republike Hrvatske proizlazi da je kontrola
zakonitosti eksternih i internih opcih akata u nadleznosti Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske. Opce akte u svom samoupravnom djelokrugu donosi predstavnicko tijelo opCine, grada i
zupanije (Clanak 73. stavak 1. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi).

Odredbom clanka 35. toCke 2. Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi
propisano je da predstavnicko tijelo donosi odluke i druge opcée akte kojima ureduje pitanja iz
samoupravnog djelokruga jedinice lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave.

Prema odredbi ¢lanka 3. Zakona o placama u lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi
osnovicu 1 koeficijente za obracun placa Zupana, gradonacelnika i opc¢inskih nacelnika i1 njihovih
zamjenika odreduje odlukom predstavnicko tijelo jedinice lokalne 1 podrucne (regionalne)
samouprave u kojoj obnasaju duznost, na prijedlog Zupana, gradonacelnika, odnosno opc¢inskog
nacelnika.

Odredbom clanka 19. stavka 1. alineje 1. navedenog Zakona propisano je da ¢e najkasnije u
roku od 3 mjeseca od stupanja na snagu ovoga Zakona predstavnicka tijela jedinica lokalne i



podrucne (regionalne) samouprave donijeti odluku iz ¢lanka 3. ovoga Zakona, kojom se odreduju
osnovica 1 koeficijenti za obracun pla¢e zupana, gradonacelnika i op¢inskih nacelnika i njihovih
zamjenika.

S obzirom na navedene zakonske odredbe proizlazi da je Zupanijska skupstina Z. Zupanije
ovlastena donositi opc¢e akte eksternog karaktera, te osporena Odluka o platama i pravima iz radnog
odnosa duznosnika Z. Zupanije jest takav akt.

Prema odredbi ¢lanka 10. Zakona o ustrojstvu i1 djelokrugu ministarstava i drugih sredisnjih
tijela drzavne uprave ("Narodne novine" 150/11., 22/12., 39/13., 125/13. i1 148/13.) utvrdena je
nadleznost Ministarstva. Navedena odredba, medu ostalim propisuje da ovo Ministarstvo obavlja
upravne i struc¢ne poslove koji se odnose na sustav i ustrojstvo drzavne uprave 1 lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave kao i1 poslove upravnog i inspekcijskog nadzora u svim tijelima drzavne
uprave 1 lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

Odredbom c¢lanka 78. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi propisano je
da drzava radi zaStite ustavnosti 1 zakonitosti kao i zastite prava gradana obavlja nadzor nad
zakonito$¢u rada i akata tijela jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. U okviru Glave
X. ovoga Zakona ,,drzavni nadzor i zastita lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave* regulirano
je postupanje nadleznih tijela u provodenju nadzora zakonitosti rada i op¢ih akata.

Prema odredbi ¢lanka 80b navedenog Zakona, srediSnje tijelo drzavne uprave ovlasteno je
donijeto odluku o obustavi opéeg akta od primjene, a temeljem odredbe Clanka 82. istog Zakona
ovlasteno je podnijeti ovom Sudu zahtjev za ocjenu zakonitosti opéeg akta. Naime, zakon daje
izri¢itu ovlast srediSnjem tijelu drzavne uprave nadleznom za lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu za provodenje nadzora, donosenje odluke o obustavi od primjene 1 podnosenje zahtjeva
za ocjenu zakonitosti op¢ih akata predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave. Navedeno
ovlastenje odnosi se na nadzor zakonitosti svih op¢ih akata predstavnickog tijela, osim statuta
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

Predmetni zahtjev Ministarstvo Republike Hrvatske podnijelo je na temelju odredbe ¢lanka
82. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, nakon Sto je odlukom klasa: 023-
01/14-01/86, urbroj: 515-02-02/1-14-4 od 22. svibnja 2014. obustavilo od primjene osporenu
Odluku.

Imaju¢i na umu navedeno Sud je ocijenio da je zahtjev podnositelja podnesen od strane
ovlastenog tijela, u vezi s opéim aktom koja ocjena zakonitosti je u nadleznosti ovog Suda, zbog
¢ega je zahtjev uzeo u meritorno razmatranje.

Osporenom Odlukom odreduju se place, prava, obveze kao 1 druga pitanja od znacaja za
ostvarivanje prava iz radnog odnosa duznosnika Z. zupanije koji duznost obavljaju profesionalno
(Zupan Z. zupanije 1 zamjenici Zupana Z. zupanije).

Prava osoba izabranih, odnosno imenovanih na odredene duznosti u jedinicama lokalne 1
podrucne (regionalne) samouprave utvrdena su odredbama Glave XI. Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi.

Odredbom c¢lanka 90. navedenog Zakona propisano je da opc¢inski nacelnik, gradonacelnik,
zupan 1 njihovi zamjenici odlucuju hoce li duznost na koju su izabrani obavljati profesionalno, a o
ovom izboru duzni su u roku od 8 dana od dana stupanja na duznost dostaviti pisanu obavijest
nadleznom upravnom tijelu, jer se u protivnom smatra da ¢e duznost obavljati volonterski. Ove
osobe mogu promijeniti nac¢in obavljanja duznosti u tijeku mandata, dostavom pisane obavijesti o
promjeni nacina obavljanja duznosti nadleznom upravnom tijelu jedinica lokalne samouprave, u
kojem slu¢aju novi nacin obavljanja duznosti zapocinje prvog dana sljedeceg mjeseca nakon dostave
obavijesti.

Prema odredbi ¢lanka 90a istog Zakona propisano je da osobe iz ¢lanka 90. koje duZznost
obavljaju profesionalno, za vrijeme profesionalnog obavljanja duznosti ostvaruju pravo na placu kao



1 druga prava iz rada, a vrijeme obavljanja duznosti ura¢unava im se u staz osiguranja. Osobe koje
duznost obavljaju volonterski imaju pravo na naknadu za rad. Osnovna mjerila za odredivanje place,
odnosno naknade za rad osoba iz stavka 1. i1 2. tog ¢lanka Zakona, kao i druga prava vezana uz
profesionalno obnasanje duznosti op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zzupana i njihovih
zamjenika ureduju se posebnim zakonom.

Mjerila za odredivanje placa i naknada Zupana, gradonacelnika i opc¢inskih nacelnika 1
njihovih zamjenika propisana su Zakonom o pla¢ama u lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi, te je na temelju Clanka 3. ovog Zakona, propisano da predstavnic¢ko tijelo donosi
odluku kojom odreduje osnovicu i koeficijent za obracun pla¢e zupana, gradonacelnika i op¢inskog
nacelnika i njihovih zamjenika.

Zupan, gradonacelnik i opéinski nacelnik, te njihovi zamjenici duZnost obavljaju za vrijeme
trajanja mandata, pri ¢emu se vrijeme obavljanja duZznosti uraCunava u staz, a zakonodavac im
takoder priznaje pravo na placu, odnosno naknadu. Izabrani duznosnici jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave nisu sluzbenici jedinica lokalne samouprave niti zasnivaju radni odnos.
Niti jedan od mjerodavnih zakona ne propisuje da se na njihova prava, obveze i1 odgovornosti
primjenjuju odredbe Zakona o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi ili pravila radnog prava.

Dakle, osobama koje profesionalno obavljaju duznost op¢inskog nacelnika, gradonacelnika,
zupana 1 njihovog zamjenika pripadaju odredena prava po osnovi obavljanja te duznosti i to
konkretno pravo na plaéu i staz osiguranja. Sto se ti¢e drugih prava iz rada osoba koje profesionalno
obavljaju duznost op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, zupana i njihovog zamjenika, ta prava
posebnim zakonima nisu propisana, a narocito je potrebno naglasiti da se ona ne mogu poistovjetiti
s pravima sluzbenika, a ni s pravima radnika iz radnog odnosa. U tom smislu na navedene lokalne
duznosnike ne mogu se primjenjivati pravila o trajanju radnog vremena, dnevnom odmoru, obvezi
prisutnosti na radu, koristenju godisnjeg odmora, placenog i neplacenog dopusta, te ostalim
materijalnim pravima, kao ni stru¢nom usavrSavanju, jer sama priroda duznosti koju obnaSaju ne
moze se poistovjetiti sa sluzbenickim 1 radnopravnim odnosom i fiksno odredenim radnim
vremenom. Stoga propisivanje primjene pravila i propisa koji vrijede za sluzbenike i namjestenike
jedinice lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave je protivno smislu i sadrzaju propisa kojima je
ureden sustav lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave.

Prava lokalnih duZznosnika u vezi s obnaSanjem duZznosti, potrebno je urediti opéim aktom
koji donosi predstavnicko tijelo jedinice lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave, medutim, ne
na nacin na koji je predstavnic¢ko tijelo to ucinilo u predmetnoj Odluci o pla¢ama 1 pravima iz
radnog odnosa duznosnika Z. Zupanije, to jest priznavajuéi zupanu i njegovim zamjenicima koji
profesionalno obavljaju duznost sva materijalna i druga prava iz radnog odnosa na koja ostvaruju
pravo sluzbenici 1 namjeStenici. Naime, lokalni duznosnici ne mogu ostvarivati druga materijalna
prava (regres za koriStenje godiSnjeg odmora, pravo na nov¢anu pomo¢, kolektivno osiguranje,
jubilarnu nagradu, dar za djecu, bozi¢nicu) s obzirom da to sukladno Zakonu o lokalnoj i podruc¢noj
(regionalnoj) samoupravi mora biti zakonom propisano.

Naime, niti jedna od odredbi na temelju kojih je donesena osporena odluka ne ovlascuje
Zupanijsku skupstinu Z. Zupanije da opéim aktom regulira prava i obveze izabranih duZnosnika
zupanije, a takva ovlast ne proizlazi niti iz odredaba bilo kojeg drugog zakona kojim se ureduju
prava i polozaj duznosnika jedinice lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave.

S obzirom da Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi i Zakon o placama u
lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koji ureduju prava, obveze i odgovornosti lokalnih
duznosnika, osim prava na placu zupana, gradonacelnika i opcinskog nacelnika, te njihovog
zamjenika odnosno, prava na naknadu za rad bez zasnivanja radnog odnosa i staz osiguranja, ne
propisuju druga prava iz rada za lokalne duznosnike osporene odredbe Odluke o placama i pravima



iz radnog odnosa duznosnika Z. zupanije protivne su odredbama tih zakona. Smisao odredaba
navedenih zakona je u propisivanju to¢no odredenih prava lokalnih duznosnika koji duZnost
obavljaju profesionalno i prava po prestanku profesionalnog obavljanja duznosti te slijedom
primjene istih nije moguce Siriti prava duznosnika izvan propisanih okvira niti im omogucavati
ostvarivanje prava koja im ne pripadaju.

Imaju¢i na umu navedeno, Sud je utvrdio da osporena Odluka donositelja Zupanijske
skupstine Z. zupanije od 11. lipnja 2010. nije suglasna sa navedenim zakonima, zbog Cega je Sud
na temelju odredbe Clanka 86. stavka 3. Zakona o upravnim sporovima zahtjev podnositelja usvojio
1 ukinuo odredene odredbe osporene Odluke ¢iju ocjenu zakonitosti je podnositelj zatrazio.

Objava ove presude temelji se na odredbi Clanka 86. stavka 4. Zakona o upravnim
sporovima.

U Zagrebu 27. studenog 2015.

Predsjednik vijeca:
Boris Markovié,v.r.



