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VISOKI| UPRAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
ZAGREB
Frankopanska 16

UIME REPUBLIKE HRVATSKE
PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vije¢u sastavljenom od sudaca toga
suda, mr. sc. Inge Vezmar Barlek, predsjednice vije¢a, Sanje OtocCan, Dijane Vidovi¢,
Senke Orli¢ - Zaninovi¢ i Gordane Marusi¢ — Babi¢, €lanica vije¢a, te viSe sudske
savjetnice Tatjane lli¢, zapisniCarke, radi ocjene zakonitosti opceg akta po sluzbenoj
duznosti, na sjednici vije¢a odrzanoj 27. rujna 2021.

presudio je

Ukidaju se: Clanak 1. u dijelu koji glasi: ,uvjeti i nacin koristenja javnih
povrSina, postupak dodjele javnih povrSina na koristenje, prava i obveze
korisnika javne povrSine, ... nadzor te prijelazne i zavrSne odredbe®, ¢lanak 3.
do ¢lanka 21., ¢lanak 27. do ¢lanka 30. i ¢lanak 31. u dijelu koji glasi: "osim
Clanka 18. stavak 1. ove Odluke koji se primjenjuje od 1. sijeCnja 2020."
Odluke o koriStenju javnih povrSina (Sluzbeni glasnik Opcine Motovun, broj
1/19. od 2. ozujka 2019., 8/19.i 3/20.).

Obrazlozenje

1. S. i K. G. iz M., M. 7, su podnijeli zahtjev za ocjenu zakonitosti ¢lanka 5.
stavka 3. i ¢lanka 15. stavka 2. Odluke o koristenju javnih povrSina (Sluzbeni glasnik
Op¢ine Motovun, broj 1/19. od 2. ozujka 2019., 8/19. i 3/20., dalje: Odluka). Navode
kako je S. G. dugi niz godina (preko 15) dobivao od Opcine M. u najam javnu
povrSinu radi postavljanja terase svog ugostiteljskog objekta, u skladu s ranijim
opcim aktima koje je donosila Opc¢ina M. Krajem 2017. godine Opcina M. je donijela
Odluku kojom se onemogucéava koristenje terase za potrebe obrta prvopodnositelja,
koja se odnosila isklju€ivo i samo na njega. Smatrajuci da se radi o nezakonitom i
diskriminatornom postupanju obratili su se i Puckoj pravobraniteljici Republike
Hrvatske koja je provela postupak i ukazala na nepravilnosti u primjeni Odluke o
nacinu upravljanja i gospodarenja kulturno-povijesnom cjelinom i kulturno-povijesnim
spomenicima na podrucju Opcine Motovun (Sluzbene novine Grada Pazina, broj
51/17., dalje: Odluka/17). Nakon intervencije PucCke pravobraniteljice, Opcinsko
vije¢e Opcine Motovun je donijelo novu, ovdje spornu Odluku, koja sadrzi neustavne
I nezakonite odredbe, a na temelju koje je prvopodnositelju uskraceno njegovo pravo
na podnosenje zahtjeva i provodenje zakonom propisanog postupka ¢ime je stavljen
u neravnopravan poloZzaj u odnosu na sve ostale vlasnike ugostiteljskin obrta u
Motovunu, iako nije dobio pojedinacnu odluku o svom pravu. Smatra da je ovlasten
na podnoSenje zahtjeva u smislu odredbe ¢lanka 83. stavka 1. Zakona o upravnim
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sporovima (Narodne novine, broj 20/10., 143/12., 152/14., 94/16. — odluka Ustavnog
suda RH i 29/17., dalje: ZUS), a podredno predlazu Sudu da u smislu odredbe
Clanka 83. stavka 2. ZUS-a po sluzbenoj duzZnosti pokrene postupak ocjene
ustavnosti i zakonitosti osporenog opceg akta.

1.1. U odnosu na ¢lanak 5. Odluke navode da nije sporno kako su ulica M. i P. V.
J. javne povrsine. U P. V. J. nema registriranog ugostiteljskog objekta, a u ulici M. je
registriran samo ugostiteljski objekt u vlasnistvu S. G. Posljedicno tome, Odluka
izrijekom zabranjuje postavljanje ugostiteljske terase samo prvopodnositelju. Jasno
je da se svima i na svim lokacijama u M. omogucava koriStenje javne povrSine za
postavljanje ugostiteljske terase, €ak i ako nemaju javnu povrSinu ispred svog
objekta, izuzev prvopodnositelju. Odluka je donesena pozivom na Clanak 29. Zakona
o lokalnim porezima (Narodne novine, broj 115/16. i 101/17., dalje: ZoLP) te na
temelju drugih opcih akata Opcine M. ZoLP ureduje sustav utvrdivanja i naplate
lokalnih poreza, kao izvora financiranja jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave pa tako i poreza na koridtenje javnih povrsina. Odredbom Zakona na
koju se Odluka poziva uredeno je samo pravo na odredivanje $to se smatra javhom
povrSinom koja se moze dati na koriStenje, ali ne i pravo da se koristenje javne
povrsine izravno zabrani. Zaklju€uju da je sporna odredba Odluke u nesuglasju sa
Zakonom na koji se poziva. Uz to smatraju regulaciju suprotnom i Zakonu o
suzbijanju diskriminacije (Narodne novine, broj 85/08. i 112/12.) te da su ucinili
vjerojatnim postojanje diskriminacije po osnovi politickog uvjerenja, kako je to utvrdila
PucCka pravobraniteljica u svom misljenju od 30. srpnja 2020. Pozivaju se i na
odredbe Clanka 14. i ¢lanka 49. Ustava Republike Hrvatske.

1.2.  Clanak 15. Odluke smatraju suprotnim odredbi &lanka 18. stavka 1. Ustava
Republike Hrvatske, Clanku 76. Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj)
samoupravi (Narodne novine, broj 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08., 36/09.,
150/11., 144/12., 19/13. — prociséeni tekst, 137/15. — ispravak, 123/17. i 98/19., dalje:
ZoLP(R)S) i pojedinim odredbama Zakona o opéem upravnom postupku (Narodne
novine, broj 47/09.). ZakljuCuju da se spornom odredbom Odluke, kojom je
uskraceno pravo na provedbu postupka u kojem bi odluka bila podlozna
preispitivanju zakonitosti u Zalbenom postupku, krSe navedeni zakoni, jer se svim
podnositeljima zahtjeva treba izdati rjeSenje, a ne neobrazloZena obavijest protiv koje
nije dopusten pravni lijek. Smatraju da je na navedeni nacCin ukinuto zakonsko i
ustavno pravo na zakonit postupak i zZalbu te su gradani prepusteni arbitrarnoj volji
nadleznog tijela. Predlazu Sudu da ukine sporne odredbe Odluke.

1.3. U daljnjem pojasnjenju navode kako se u 2018. godini isklju€ivo na obrt M. u
vlasniStvu S. G. primjenjivala Odluka/17, a u 2019. godini Opcinsko vije¢e je na
prijedlog Nacelnika donijelo novu ovdje spornu Odluku, kojom se izrijekom ne
dozvoljava postavljanje ugostiteljske terase isklju€ivo obrtu M. Dostavljaju misljenje
Pucke pravobraniteljice od 30. srpnja 2020., u kojem je izmedu ostalog utvrdeno da
se spornom Odlukom iskljuivo zabranjuje postavljanje ugostiteljske terase
ugostiteljskom obrtu M. koji se nalazi u ulici M. i to nakon 15 godina uzastopnog
koristenja navedene lokacije. U ocitovanju dostavljenom Puckoj pravobraniteljici,
Nacelnik Opc¢ine M. navodi kako na toj lokaciji nije dozvoljeno postavljanje
ugostiteljske terase zbog nedostatne Sirine prolaza vozila u slu€aju hitne intervencije,
dok je u prethodnim ocitovanjima navodio druge (razli€ite) razloge. Isti€u da upravo
na dijelu gdje je posljednjih 15 godina bila postavljena ugostiteljska terasa postoji
proSirenje te je taj dio prolaza Siri u odnosu na sam ulaz u SetaliSte, nakon terase u
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nizu se nalaze jo$ tri zgrade do kojih nije uopte moguée doci vozilom zbog
nedostatne Sirine prolaza te se do tih zgrada dolazi samo pjeSice. Stoga navod da
zbog postavljanja terase na javnoj povrsini ispred ugostiteliskog objekta M. nije
moguc¢ pristup interventnim vozilima, ne odgovara istini, posebice stoga Sto je terasa
postojala dugi niz godina i nije bilo ikakvih zapreka za eventualno potrebne
intervencije. Tim viSe, Opcina je postavila fizicke zapreke u ulici Mure, u neposrednoj
blizini ugostiteljskog objekta i njima zaprijeCila ulaz na zidine te time kompletno
onemogucila prolaz bilo kakvih (pa i interventnih) vozila. U isto vriieme Nacelnik je
primjerice odobrio postavljanje ugostiteljske terase na samom ulazu u ulicu B., gdje
je prolaz znatno uZi nego u ulici M., a to je jedini ulaz u ulicu koja ima preko stotinu
stambenih i poslovnih zgrada te je ujedno i jednosmjerna ulica. Osim toga, zbog
specificnosti gradnje kulturno-povijesne cjeline u vecem dijelu ulica i trgova M., nije
mogu¢ prolaz uobicajenim interventnim vozilima nego ta vozila moraju biti manjeg
tipa, prilagodena za starogradske jezgre, tako da interventne sluzbe ve¢ dugi niz
godina imaju prilagodena vozila za M., dok se u neke dijelove grada moze doéi samo
pjeSice.

2. Opcinsko vije¢e Opcine Motovun u svojem ocitovanju navodi odredbu ¢lanka
83. stavka 1. ZUS-a te smatra da je zahtjev nepravodbno podnesen, jer je Odluka
donesena na sjednici odrzanoj 1. ozujka 2019., objavljena je sljedeéeg radnog dana,
a stupila je na snagu osmog dana od dana objave. Sve pojedinacne odluke
donesene su tijekom 2019. godine pa zahtjev treba odbaciti.

2.1. Odluku i Odluku/17 je donijelo predstavnicko tijelo, koje je na to ovlasteno
temeljem Clanka 35. stavka 1. to¢ke 2. ZoLP(R)S-a. Smatra nespornim ovlastenje
Op¢inskog vije¢a na donoSenje opcih akata u podruc€ju upravljanja javnih povrsina.
Odluka/17 je donesena glasovima svih €lanova Opcinskog vijeca (ukljuCujuéi i
Clanove stranke IDS kojoj pripada i podnositeljica zahtjeva), a sporna Odluka je
donesena sa sedam glasova za i samo jednim protiv. ZakljuCuje da su opci akti
doneseni zakonito, od ovlastenog tijela i oba gotovo jednoglasno.

2.2. U vrijeme donoSenja odluka nadzor nad =zakonitoSCu opc¢ih akata
predstavnickog tijela jedinica lokalne samouprave koje donose u samoupravnom
djelokrugu, obavljalo je tijelo srediSnje drzavne uprave nadlezno za lokalnu i
podru¢nu (regionalnu) samoupravu. To je u konkretnom slu€aju bio Ured drzavne
uprave u Istarskoj Zupaniji, kojem su obje Odluke dostavljene u zakonskom roku i koji
nije utvrdio da postoji ikakva sumnja u zakonitost opéih akata te nije pokrenuo
propisani postupak obustave od primjene opéeg akta. Zaklju€uje kako nepostupanje
tijela ovlastenog za nadzor nad zakonitoS¢u opceg akta, potvrduje da su Odluke
donesene zakonito i od ovlastenog tijela.

2.3. U tijeku ispitivanja prituzbe $Sto je provodila Pucka pravobraniteljica,
Ministarstvo kulture je, u bitnom, iznijelo o€itovanje u kojem je pojasnilo da lokacija
gradskog bedema nije pojedinacno nepokretno dobro, ali da se spomenicki znacaj
bedema spominje u konzervatorskoj podlozi kao struénoj podlozi za potrebe izrade
urbanistickog plana i da je dio zasticene kulturno-povijesne cjeline M. ZakljuCuje kako
tijelo ovlasteno za nadzor kulture jasno navodi da postoji spomenicka zastita prostora
te ne smatra Odluke nezakonitima.

2.4. U odnosu na pozivanje podnositelja na misljenje Pucke pravobraniteljice od
30. srpnja 2020., istiCe da Pucka pravobraniteljica nije nedvojbeno i neoborivo
utvrdila navode podnositelja da se radi o diskriminatornom postupanju niti je utvrdila
da su donoSenjem Odluke povrijedena prava podnositelja prituzbe ili drugo
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nezakonito postupanje niti je predlozila pokretanje kaznenog, prekrsajnog ili drugog
postupka. U tom mi$ljenju se izrijekom ne utvrduje krdenje ijedne konkretne odredbe
zakona i Ustava.

2.5. U odnosu na ¢lanak 5. stavak 3. Odluke istice da Opc¢ina Motovun — Montona
gospodari javnim povrSinama na nacin da je Opcinsko vijece Odlukom odredilo opce
kriterije. Opc¢ina u gospodarenju javnim povrSinama ima prava, obveze i odgovornost
Upravo u cilju zastite spomenika kulture registriranog u okviru jedinstvene registracije
povijesne cjeline, uz druge razloge, bilo je potrebno dodatno zastititi povijesni
motovunski bedem od podnositelja zahtjeva koji je tijekom zakupa javne povrSine
izvrSio radnje kojima je na mjestu ugostiteljske terase izvrSio oste¢enja motovunskih
zidina, za $to mu je izdano rjeSenje Konzervatorskog odjela o uklanjanju postavljenih
konstrukcija, Sto je odbijao izvrsSiti, a to se dogadalo dok je supruga vlasnika bila
opcinska proCelnica, zbog ¢ega se nista nije poduzimalo.

2.6. U odnosu na navod kako se podnositeljima zahtjeva kojima nije odobreno
koriStenje javne povrSine dostavlja obavijest, podsje€a na odluku Upravnog suda u
Rijeci, poslovni broj: Usl-843/13-2 od 7. svibnja 2013., u kojoj se navodi kako
davanje javne povrSine u zakup ne Cini upravnu stvar vec je rijeC o imovinskoj
(poslovnoj) odluci jedinice lokalne samouprave kojom se zasniva ugovoreni zakupni
odnos, a ta se odluka donosi u okviru ovlasti jedinice lokalne samouprave da upravlja
javnim povrsinama.

2.7. Smatra neosnovanim navod da bi se Odluka/l7 primjenjivala samo na
podnositelja, jer se opc€i akt primjenjuje prema svima. U odnosu na navod da se radi
o uskom dijelu gradskih zidina te osporavanje drugih postavljenih terasa, smatra
nejasnim o kakvim se zaprekama u neposrednoj blizini ugostiteljskog objekta radi,
jer takvih zapreka nema u neposrednoj blizini ugostiteljskog objekta. Nejasna je i
usporedba s prostorom koji je zapravo Siri od onog ispred ugostiteljskog objekta
podnositelja, ispred kojeg motorna vozila svakodnevno prolaze. Zavrsno ukazuje da
se radi o 15 godinama starim nepravilnostima, tijekom kojih je podnositeljica
zahtjeva, kao procelnica Jedinstvenog upravnog odjela u Opcini znacajno utjecala na
uvjete rada ugostiteljskog objekta pa i na terasu koja je postavljena na motovunske
zidine i koja znacajno zatvara prolaz za posjetitelje zidina. Smatra nejasnim osporava
li se zakonitost Odluke u cijelosti ili samo pojedine odredbe. U odnosu na Odluku u
cijelosti smatra da postoji jasno zakonsko ovlastenje za donoSenje, a u odnosu na
pojedine odredbe, navodi kako nije navedeno kojim odredbama zakona su suprotne.
Smatra da nisu ispunjeni ni formalni ni materijalni uvjeti za prihvaé¢anje zahtjeva.

3. Buduci da podnositelj nema pojedina¢nu odluku u smislu odredbe ¢Clanka 83.
stavka 1. ZUS-a, Sud je na temelju ovlastenja propisanog odredbom d&lanka 83.
stavka 2. ZUS-a pokrenuo postupak ocjene zakonitosti Odluke po sluzbenoj
duznosti, za pokretanje kojeg nije propisan rok pa nisu od utjecaja navodi donositelja
opceg akta o pravodobnosti.

4. Odluka je donesena na temelju odredbe ¢lanka 29. ZoLP-a, ¢lanka 36. Statuta
Opc¢ine Motovun-Montona (Sluzbene novine Grada Pazina, broj 10/13. i Sluzbeni
glasnik Opc¢ine Motovun, broj 1/18.) te Clanka 16. Odluke o lokalnim porezima
(Sluzbene novine Grada Pazina, broj 52/17. i SluZzbeni glasnik Op¢ine Motovun, broj
3/18.).

5. Izmijenjena je Odlukom o izmjeni Odluke (Sluzbeni glasnik Opc¢ine Motovun,
broj 8/19.), koja je donesena na temelju istih odredbi. Dopunjena je Odlukom o
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dopuni Odluke (Sluzbeni glasnik Opcine Motovun, broj 3/20.), koja je donesena na
temelju ¢lanka 104. Zakona o komunalnom gospodarstvu (Narodne novine, broj
68/18., 110/18. i 32/20., dalje: ZKG) i ¢lanka 36. Statuta Opcine Motovun-Montona
(Sluzbene novine Grada Pazina, broj 10/13. i Sluzbeni glasnik Op¢ine Motovun, broj
1/18.).

6. Odredbe Odluke sadrzane su u slijedeé¢im Glavama:

I. Opce odredbe,

II. Uvjeti i nacin koriStenja javnih povrSina (1. Ugostiteljske terase, 2. Plan
koriStenja javnih povrsina, 3. Koristenje javnih povrSina za potrebe manifestacija, 4.
Obiljezavanje javnih povrsina),

lll. Postupak dodjele javnih povrsSina na koriStenje (1. Postupak dodjele),

IV. Prava i obveze korisnika javne povrsine (1. Obveze Korisnika, 2. Ukidanje
odobrenja za Koritenje javne povrsine),

V. Zone i visina poreza na Koristenje javne povrsine (1. Visina i nacin
obracuna poreza, 2. Placanje poreza),

V. (ispravno VI.) Nadzor i prekrSajne odredbe i

VI. (ispravno VII.) Prijelazne i zavrSne odredbe.

7. Ocjenjujuéi suglasnost Odluke sa zakonom i statutom, Sud nalazi osnovanim
prigovor podnositelja da ZoLP nije mogao biti osnova za propisivanje uvjeta i nacina
koriStenja javnih povrSina, postupka njihove dodjele na koristenje, prava i obveza
korisnika javnih povrsina, nadleznosti komunalnog reda za provodenje nadzora nad
koriStenjem javnih povrsina te propisivanje prekrsajnih odredbi koje se ne odnose na
utvrdivanje i naplatu poreza.

8. Naime, ZoLP ureduje sustav utvrdivanja i naplate lokalnih poreza kao izvora
financiranja jedinica lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave.
9. Prema cClanku 29. ZoLP-a (1) Porez na koristenje javnih povrSina placaju

pravne i fiziCke osobe koje koriste javne povrSine. (2) Porez iz stavka 1. ovoga
Clanka placa se u visini, na nacCin i pod uvjetima koje propiSe predstavniCko tijelo
jedinice lokalne samouprave svojom odlukom. (3) Sto se smatra javhom povrsinom
svojom odlukom propisuje predstavnic¢ko tijelo jedinice lokalne samouprave. (4)
Porez na koriStenje javnih povrsina prihod je jedinice lokalne samouprave na Cijem
se podrucju javna povrsina Koristi.

10. Sukladno odredbi ¢lanka 42. stavka 1. to¢ke 4. ZoLP-a predstavni¢ko tijelo
jedinice lokalne samouprave svojom odlukom utvrduje za potrebe placanja poreza na
koriStenje javnih povrSina, Sto se smatra javhom povrSinom, visinu, nacin i uvjete
pladanja poreza na koriStenje javnih povrSina, kao i nadlezno porezno tijelo za
utvrdivanje i naplatu poreza.

11. Osnova za donoSenje odluke o koriStenju javnih povrSina je u trenutku
donoSenja Odluke mogla biti odredba ¢lanka 14. stavka 2. toCke 3. Zakona o
komunalnom gospodarstvu (Narodne novine, broj 36/95., 70/97., 128/99., 57/00.,
129/00., 59/01., 26/03. — prociSceni tekst, 82/04., 178/04., 38/09., 79/09., 153/09.,
49/11., 84/11., 90/11., 144/12., 94/13., 153/13., 147/14. i 36/15.), no kao S&to je
naprijed navedeno Odluka nije donesena na osnovi tog (mjerodavnog) Zakona.
Stoga, bez obzira §to je u drugom materijalnom propisu postojalo ovlastenje
predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave za donoSenje odluke o koristenju
javnih povrsina, Sud nije mogao Odluku ocijeniti zakonitom, jer je ispravno navodenje
mjerodavnog propisa na temelju kojeg je predstavniCko tijelo ovlasteno regulirati
konkretnu materiju nuzna pretpostavka zakonitosti opceg akta u formalnom smislu.
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12. Sada je za regulaciju predmetne materije mjerodavan ZKG, koji u odredbi
Clanka 104. stavka 1. toCke 2. propisuje kako u svrhu uredenja naselja te uspostave i
odrzavanja komunalnog reda u naselju predstavniCko tijelo jedinice lokalne
samouprave donosi odluku o komunalnom redu kojom se propisuje nacin uredenja i
koriStenja povrSina javne namjene i zemljiSta u vlasniStvu jedinice lokalne
samouprave za gospodarske i druge svrhe, ukljuCujuéi i njihovo davanje na
privremeno koriStenje, gradenje gradevina koje se prema posebnim propisima grade
bez gradevinske dozvole i glavnog projekta te odrZzavanje reda na tim povrSinama.
13. Na temelju odredbe Clanka 104. stavka 3. ZKG-a odlukom iz stavka 1. ovoga
Clanka propisuju se mjere za provodenje te odluke kao $to je odredivanje uvjeta i
nacina davanja u zakup povrSina javne namjene, mjere za odrZzavanje komunalnog
reda koje poduzima komunalni redar, obveze pravnih i fizickih osoba i prekrdajne
odredbe.

14.  Sukladno odredbi ¢lanka 104. stavka 5. ZKG-a sadrzaj odluke o komunalnom
redu iz stavaka 1., 2. i 3. ovoga ¢lanka moze se propisati i s viSe odluka.

15. lako je Odluka o dopuni Odluke (Sluzbeni glasnik Op¢ine Motovun, broj 3/20.)
donesena na temelju ZKG-a, navedeni zakon nije mogao biti osnova za dopunu
Odluke, jer je prema Clanku 137. stupio na snagu nakon dono$enja Odluke o
koriStenju javnih povrSina. Na temelju odredbe ¢lanka 130. stavka 2. ZKG-a jedinice
lokalne samouprave ¢e donijeti odluke o komunalnom redu iz ¢lanka 104. stavka 1.
tog zakona u roku od godine dana stupanja na snagu zakona, a postojec¢e odluke o
komunalnom redu, sukladno odredbi ¢lanka 130. stavka 3. ZKG-a, ostaju na snazi
do donosenja novih odluka.

16. Slijedom izlozenog, odredbe Odluke kojima se propisuju uvjeti i nacin
koriStenja javnih povrSina, postupak njihove dodjele na koriStenje, prava i obveze
korisnika javnih povrsina, nadleznosti komunalnog reda za provodenje nadzora nad
koristenjem javnih povrsina, prekrSajne odredbe koje ne ulaze u doseg Clanka 42.
stavak 1. toCke 4. ZoLP-a te pratece prijelazne i zavrSne odredbe, nisu u suglasnosti
sa Zakonom na temelju kojeg su donesene (ZoLP) pa je Sud presudio kao u izreci na
temelju odredbe ¢lanka 86. stavak 3. ZUS-a.

17.  Sukladno odredbi ¢lanka 86. stavka 4. ZUS-a ukinute odredbe opéeg akta
prestaju vaziti danom objave ove presude u ,Narodnim novinama®“.

U Zagrebu 27. rujna 2021.

Predsjednica vije¢a
mr. sc. Inga Vezmar Barlek, v.r.



