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U  I M E   R E P U B L I K E   H R V A T S K E

P R E S U D A
I

R J E Š E N J E 

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijeću sastavljenom od sudaca toga suda mr.sc. Inge Vezmar Barlek, predsjednice vijeća, Marine Kosović Marković i Eveline Čolović Tomić, članica vijeća, te sudske savjetnice Dijane Bađure, zapisničarke, u upravnom sporu tužitelja Lučke uprave R., R., protiv rješenja tuženika Gradonačelnika Grada Rijeke, R., klasa: 023-01/18-04/119-29, urbroj: 2170/01-15-00-18-1 od 1. listopada 2018., radi povrata komunalnog doprinosa, odlučujući o žalbi tužitelja protiv presude Upravnog suda u Rijeci, poslovni broj: UsI-1478/18-9 od 8. studenoga 2019., na sjednici vijeća održanoj 9. srpnja 2020.
p r e s u d i o   j e
Poništava se presuda Upravnog suda u Rijeci, poslovni broj: UsI-1478/18-9 od 8. studenoga 2019.



     r i j e š i o   j e 

Tužba se odbacuje.

Obrazloženje
Presudom prvostupanjskog suda odbijen je tužbeni zahtjev tužitelja za poništavanje rješenja tuženika, klasa: 023-01/18-04/119-29, urbroj: 2170/01-15-00-18-1 od 1. listopada 2018., kojim je odbijen zahtjev tužitelja za povrat uplaćenog komunalnog doprinosa u iznosu od 925.435,54 kn određen rješenjem Odjela gradske uprave za komunalni sustav, klasa: UP/I-360-01/08-01/195, urbroj: 2170-01-02-10-09-3 od 27. ožujka 2009.

Tužitelj u žalbi navodi da se ovdje radi o povratu uplaćenog iznosa komunalnog doprinosa za gradnju građevine od koje se odustalo. Odlukom Gradonačelnika odbijen je njegov zahtjev za povrat komunalnog doprinosa uz obrazloženje da nisu ispunjeni uvjeti iz članka 15. stavka 1. i 2. Odluke o komunalnom doprinosu jer da je komunalni doprinos prihod jedinice lokalne samouprave čija je namjena unaprijed određena, kao i s obzirom na činjenicu da je od uplate posljednjeg obroka 15. veljače 2011. pa do podnošenja zahtjeva za povrat proteklo sedam godina. Ističe da je odlukom riješeno izvan okvira postavljenog zahtjeva jer je zatražen povrat manjeg iznosa od onog koji je u odluci naveden, kao i da se nije uzela u obzir činjenica da je rješenjem od 5. veljače 2018., za kojeg se kasnije ispostavilo da je doneseno po nenadležnom tijelu, razlog odbijanja bila zastara. U nastavku iznosi kronologiju cijelog ovog predmeta te ističe da je povrat iznosa komunalnog doprinosa zatražen iz razloga što je isti plaćen 2009. godine za istovjetnu građevinu, tj. za rekonstrukciju željezničke infrastrukture na istom području, ali se od gradnje tada odustalo. Iz rješenja od 17. travnja 2018., kojim je obustavljen postupak određivanja visine komunalnog doprinosa Lučkoj upravi R., nameće se zaključak da u stvari nije trebalo platiti uopće komunalni doprinos niti za građevinu 2009. godine, budući se radi o rekonstrukciji postojeće građevine – željezničke infrastrukture unutar postojećih gabarita. Od gradnje se 2009. godine odustalo iz razloga što je u to vrijeme Lučka uprava R. imala osigurana sredstva za planiranu rekonstrukciju iz zajma Svjetske banke no naknadno se ukazala mogućnost za financiranje tog zahvata u prostoru bespovratnim sredstvima iz europskih izvora pa se Lučka uprava R. priklonila tome puno povoljnijem izvoru financiranja te odustala od gradnje po prethodno ishođenoj građevinskoj dozvoli. Nadalje, tijekom trajanja drugog postupka, a imajući u vidu okolnost da je ranije, 2009. godine, plaćen iznos od 925.435,54 kn te da je rješenjem, u svezi kojeg se u to vrijeme još vodio postupak pred prvostupanjskim tijelom, utvrđen iznos komunalnog doprinosa od 594.958,43 kn, sukladno vođenim razgovorima i dogovoru u Odjelu gradske uprave za komunalni sustav, Lučka uprava R. je podnijela zahtjev Gradu Rijeci za povrat uplaćenog iznosa komunalnog doprinosa tako što bi se uplaćeni iznos od 925.435,54 kn umanjio za iznos od 594.958,43 kn određen rješenjem naslova u svezi s kojim se vodi žalbeni postupak. Tužitelj je predložio tuženiku da se tako odobreni iznos povrata uplaćenog komunalnog doprinosa sačuva kao rezerva, odnosno predujam uplate iznosa komunalnih doprinosa za koje će Lučka uprava R. u narednom periodu biti utvrđena obveznikom plaćanja komunalnog doprinosa. Dakle, Lučka uprava R. nije zatražila povrat iznosa od 925.435,54 kn nego znatno manjeg, tj. razlike između 925.435,54 kn i 594.958,43 kn. Nadalje, upućuje na niz rješenja upravnih tijela u svezi s plaćanjem komunalnog doprinosa. Smatra da sud nije ocjenjivao pravilnost predmetne odluke, već se ograničio samo na one elemente koje po zakonu može ispitivati, polazeći od toga da se ovdje radi o diskrecijskoj ocjeni tuženika. Također, sud nije uzeo u obzir činjenicu da je Gradonačelnik donio odluku bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koju stranka nije naknadno pristala, tj. nije rješavao o postavljenom zahtjevu za povrat iznosa komunalnog doprinosa u iznosu razlike između 925.435,54 kn i iznosa od 594.958,43 kn, iako tužitelj takav zahtjev nije postavio. Smatra obvezu zastarjelom, poziva se na odricanje od zastare i stjecanje bez osnove. Predlaže da se poništi presuda te usvoji tužbeni zahtjev tužitelja.
Tuženik u odgovoru na tužbu navodi da zahtjev tužitelja glasi na povrat uplaćenog iznosa komunalnog doprinosa od 925.435,54 kn na način da se „ukoliko se odobri povrat, predlaže da se iznos koji bi se trebao vratiti sačuva kao rezerva, odnosno predujam uplate iznosa komunalnih doprinosa za koje će tužitelj u narednom periodu biti utvrđen kao obveznik plaćanja, obzirom na brojne projekte koje provodi, odnosno planira provesti u skoroj budućnosti“. Ovako postavljenom zahtjevu nije moguće udovoljiti jer isti nema osnove u propisima koji uređuju problematiku u vezi s komunalnim doprinosima. Upućuje na odredbu članka 15. stavak 1. i 2. Odluke o komunalnom doprinosu te smatra da je osnovano zahtjev odbijen. Tužitelj ističe kako nije trebao platiti komunalni doprinos određen rješenjem od 27. ožujka 2009., koji zaključak temelji na činjenici da je rješenjem Odjela gradske uprave za komunalni sustav od 17. travnja 2018. konačno utvrđeno i priznato da tužitelj nije obveznik plaćanja komunalnog doprinosa za zahvat u prostoru temeljem građevinske dozvole od 6. ožujka 2017. Međutim, ovdje se ne radi o istim projektima, već dapače, projekti se razlikuju u odnosu na lokaciju građevine, zonu zahvata, kao i vrstu građevine, što je razvidno iz dokumentacije sadržane u spisu predmeta, slijedom čega je pozivanje tužitelja na priznanje zastarjele obveze, odnosno odricanje od zastare te primjene instituta stjecanja bez osnove bespredmetno. Naime, 2009. godine u zoni obuhvata „D“ radilo se o obračunu komunalnog doprinosa za građevinu zatvorenog tipa, punjenje i pražnjenje kontejnera (servisne djelatnosti), dok se prema građevinskoj dozvoli iz 2017. godine radi o potpuno drugačijoj građevini i drugačije zone obuhvata – Faza 1.a.1. Izgradnja kontejnerskog terminala B. (željezničkog dijela terminala), čime se u 2018. godini obračunao komunalni doprinos na građevini otvorenog tipa – kranske staze i kolosijeci, u kojoj zoni obuhvata se ne nalazi obračunata i naplaćena zatvorena građevina servisne djelatnosti. Stoga predlaže žalbu odbiti.
Kako tužitelj u žalbi traži poništenje prvostupanjske presude navodeći razloge zbog kojih smatra istu nezakonitom, to je iz niže navedenih razloga valjalo odlučiti kao u izreci.

Tužba nije dopuštena.
Prvostupanjski sud je propustio ocijeniti postoje li procesne pretpostavke za vođenje ovog spora (članak 30. Zakona o upravnim sporovima -Narodne novine, broj 20/10., 143/12., 152/14., 94/16. i 29/17., dalje: ZUS) budući da iste moraju biti ispunjene prije meritornog odlučivanja o tužbenom zahtjevu tužitelja. Naime, prvostupanjski sud je propustio ocijeniti je li ovdje tužba podnesenom stvari koja može biti predmet upravnog spora. 

Odredbom članka 30. stavka 1. točke 7. ZUS-a, propisano je da će sud rješenjem odbaciti tužbu, jer ne postoje pretpostavke za vođenje spora ako utvrdi da je tužba podnesena u stvari koja ne može biti predmet upravnog spora, o čemu se ovdje prema ocjeni ovog Suda radi. 

Iz podataka spisa predmeta proizlazi da je tužitelj podnio zahtjev za povrat uplaćenog iznosa komunalnog doprinosa određenog rješenjem Odjela gradske uprave za komunalni sustav Grada R., klasa: UP/I-360-01/08-01/195, urbroj: 2170-01-02-10-09-3 od 27. ožujka 2009. jer nije započeo s gradnjom objekta za koji mu je izdana građevinska dozvola na način da se uplaćeni iznos od 925.435,54 kn umanji za iznos od 594.958,43 kn određen rješenjem upravnog tijela u svezi s kojim se vodi žalbeni postupak.

Prvenstveno treba reći da Zakonom o komunalnom gospodarstvu („Narodne novine“, broj: 26/03.-proč. tekst, 82/04., 110/04., 178/04., 38/09., 79/09., 153/09., 49/11., 84/11., 90/11. i 144/12., dalje: ZKG), koji se ovdje primjenjuje, nije propisana mogućnost povrata uplaćenog komunalnog doprinosa radi odustajanja stranke od građenja građevine zbog građenja za koje joj je komunalni doprinos obračunat.

Naime, i Ustavni sud Republike Hrvatske u svojoj odluci broj: U-III-1104/17 od 13. rujna 2017. izrazio je stajalište da proizlazi kako je ZKG-om propisano pravo vlasnika građevne čestice, odnosno investitora na razmjerni povrat uplaćenog komunalnog doprinosa u slučaju neispunjenja obveze jedinice lokalne samouprave da izgradi objekte i uređaje komunalne infrastrukture. Izvan navedenog slučaja, pravo vlasnika građevne čestice, odnosno investitora, na povrat preplaćenog, odnosno komunalnog doprinosa plaćenog bez pravne osnove, moglo bi se izvršiti sukladno odredbama mjerodavnog Općeg poreznog zakona. Nadalje, iz te odluke proizlazi kako se odustanak od građenja ne smatra gubitkom pravne osnove, u kojem slučaju bi bilo moguće izvršiti povrat uplaćenog komunalnog doprinosa, niti je odustanak od gradnje nakon što je uplaćen komunalni doprinos zakonom predviđen razlog za stavljanje izvan snage pravomoćnog rješenja o komunalnom doprinosu. Ustavni sud relevantnom nalazi činjenicu jesu li rješenja kojima se dozvoljava gradnja stavljena izvan snage (oglašena ništavim ili poništena u zakonom propisanom postupku), a o čemu se u konkretnom slučaju ne radi.

Ovdje je jedinica lokalne samouprave svojim općim aktom, Odlukom o komunalnom doprinosu („Sl. novine Primorsko-goranske županije“, broj 32/04., 6/08. i 29/09. i „Sl. novine Grada Rijeke“, broj 4/15.), propisala mogućnost povrata komunalnog doprinosa izvan slučaja propisanog ZKG-om. Odredbom članka 15. stavak 1. naprijed navedene Odluke, propisano je da će Grad obvezniku izvršiti povrat uplaćenog iznosa komunalnog doprinosa, bez obračunatih kamata, u sljedećim slučajevima: - ako je rješenjem nadležnog tijela odbijen zahtjev za izdavanje akta na temelju kojeg se može graditi, - ako akt na temelju kojeg se može graditi nije postao konačan, a obveznik je odustao od zahtjeva za izdavanje akta na temelju kojeg se može graditi. Obveznik je dužan dostaviti potvrdu nadležnog tijela kojom se dokazuje ispunjavanje uvjeta iz stavka 1. ovoga članka (stavak 2.). Prema stavku 3. citiranog članka Odluke obvezniku kojem je istekla važnost akta na temelju kojeg se može graditi jer nije započeo s gradnjom, Grad može na osnovu pismenog zahtjeva obvezniku izvršiti povrat uplaćenog iznosa komunalnog doprinosa, u slučaju kad to Gradonačelnik Grada ocijeni opravdanim. Ako je obveznik započeo s građenjem građevine nema pravo na povrat uplaćenog komunalnog doprinosa (stavak 4.).  

Naime, o utvrđivanju obveze plaćanja komunalnog doprinosa, oslobođenju od plaćanja komunalnog doprinosa te povratu istog nadležno je odlučiti upravno tijelo jedinice lokalne samouprave za komunalno gospodarstvo, sukladno odredbama naprijed navedenog ZKG-a u svezi s odredbom članka 15. Zakona o općem upravnom postupku (Narodne novine, broj 47/09., dalje. ZUP).

U konkretnom slučaju odredbom članka 15. stavka 3. Odluke o komunalnom doprinosu dodatno je ovlašten Gradonačelnik da odlučuje o povratu uplaćenog komunalnog doprinosa i to samo u slučaju kada je obvezniku istekla važnost akta na temelju kojeg se može graditi jer nije započeo s gradnjom i to kad to isti ocijeni opravdanim. Dakle, proizlazi da isti odluku donosi isključivo po svojoj slobodnoj ocjeni budući da nije vezan nikakvim kriterijima kod donošenja te odluke iako se odlučivanje po slobodnoj ocjeni može odrediti jedino zakonom kako to propisuje članak 5. stavak 2. ZUP-a. 

Prema odredbi članka 1. ZUP-a, javnopravno tijelo je tijelo državne uprave i drugo državno tijelo, tijelo jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave, pravna osoba koja ima javnu ovlast, kada u okviru djelokruga utvrđenog na temelju zakona postupa i rješava u upravnim stvarima. Gradonačelnik je izvršno tijelo jedinice lokalne samouprave (članak 39. stavak 1. Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, broj 19/13. –proč.tekst, 137/15, 123/17.) ali da bi se u pojedinom konkretnom slučaju smatrao javnopravnim tijelom u smislu navedene odredbe ZUP-a, mora postupati u djelokrugu određenom mjerodavnim zakonom za konkretnu stvar. Davanjem ovlasti navedenim općim aktom Gradonačelniku da odlučuje o povratu komunalnog doprinosa u ovom slučaju po kriterijima koji nisu zakonom propisani samo po sebi ne znači da Gradonačelnik u konkretnom slučaju izvršava javnu ovlast i da se radi o rješavanju upravne stvari u upravnom postupku jer mjerodavnim materijalnim propisom za ovu upravnu stvar takvo ovlaštenje izvršnom tijelu jedinice lokalne samouprave nije dano.

Slijedom navedenog, valjalo je, pozivom na odredbu članka 74. stavka 2. ZUS-a i članka 30. stavka 1. točke 7. istog, odlučiti kao u izreci.

U Zagrebu 9. srpnja 2020.
Predsjednica vijeća

mr.sc. Inga Vezmar Barlek, v.r.
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