
Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slučaja

Đerđa, Dario; Antić, Teodor

Source / Izvornik: Zbornik Pravnog fakulteta Sveučilišta u Rijeci, 2017, 38, 93 - 130

Journal article, Published version
Rad u časopisu, Objavljena verzija rada (izdavačev PDF)

Permanent link / Trajna poveznica: https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:118:412943

Rights / Prava: In copyright / Zaštićeno autorskim pravom.

Download date / Datum preuzimanja: 2024-05-18

Repository / Repozitorij:

Repository of the University of Rijeka, Faculty of Law 
- Repository University of Rijeka, Faculty of Law 

https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:118:412943
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
https://repository.pravri.uniri.hr
https://repository.pravri.uniri.hr
https://www.unirepository.svkri.uniri.hr/islandora/object/pravri:1855
https://dabar.srce.hr/islandora/object/pravri:1855


D. DERDA, T ANTIC, Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slucaja
Zb. Prav. fak. Sveuc. Ry. (1991) v. 38, br 1, 93-130 (2017) 93

IZRADA PRAVNIH PROPISA U HRVATSKOJ - STUDIJA
SLUCAJA

Dr. se. Dario Derda, redoviti profesor UDK: 340.13
Pravni fakultet Sveuéili ta u Rijeci Ur.: 13. prosinca 2016.
Dr. se. Teodor Antié, glavni tajnik Pr.: 16. sijeénja 2017.
Ustavni sud Republike Hrvatske Izvomi znanstveni rad

Satetak

Ovim se radom nastoji skrenuti pozornost na va±nost tehnike izrade pravnih
propisa te na njezine osnovne postavke, éemu se u Republici Hrvatskoj do sada
nije pridavala veca pozornost. Naglaava se va±nost nala±enja optimalnog
razmjera jednostavnosti i pravne odredenosti teksta propisa u procesu izrade
i donoýenja, a radi postizanja njegove razumljivosti i prilagodenosti svim
subjektima na koje se odnosi. U radu se najprije izla±u objektivne pretpostavke
nu±ne za kvalitetno obavljanje nomotehniékih zadaca, a zatim i subjektivne
kvalitete kojima mora utjeloviti redaktor nacrta nekoga pravnog propisa.
Radi konkretnoga ukazivanja na propuste koji su prisutni u hrvatskom pravu,
analizira se proces izrade, dopunjavanja i mijenjanja Zakona o komunalnom
gospodarstvu koji mo±eposlu±iti kao dobarprimjer kako ne treba stvaratipravne
propise, jer se u njemu uoéava velik broj pogreýaka i propusta koji su rezultat
nepravilne tehnike izrade propisa. Na kraju se izra±ava nada da ce donoýenje
Jedinstvenih metodoloýko-nomotehniékih pravila za izradu akata koje donosi
Hrvatski sabor ubuduce pridonijeti vecoj kvaliteti zakonskih tekstova i njihovu
potpunom udovoljavanju opcim zahtjevima pravne sigurnosti i uskladenosti s
naéelom vladavine prava.

Kljuéne rijeéi: izrada pravnih propisa, nomotehnika, komunalno gospodarstvo.

1. UVOD

Posljednje desetljeée pravna znanost i struka usmj ereni su na detaljnu raýélambu
hrvatskoga prava. Posebna pozomost posveéuje se prouéavanju upravnoga prava.
Brojni autori razliéitih profesija - sveuéili ni nastavnici, suci upravnih sudova i
Ustavnoga suda Republike Hrvatske te javni sluýbenici zaposleni u tijelima drýavne
uprave, lokalneipodruéne (regionalne) samouprave, alii drugim pravnim osobamakoje
participiraju u obavlj anju j avnih zadaéa, redovito se kritiéki osvréu na pozitivno pravo
Republike Hrvatske. Iako kvantitetom dominiraju rasprave usmjerene na aktualna
pitanja upravnoga postupka i upravnoga spora, sve su éeýée i analize zakonskog
uredenj a drugih podruéj a upravnoga prava, kao ýto su pravo j avnih sluýbenika, j avna
nabava, koritenje prirodnih bogatstava, upravljanje javnim dobrom i sl. U analizi
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se redovito uzimaju u obzir pravomoéne upravnosudske 1 upravne odluke, a koje
ukazuju na neke sadrŽajno ii pravnotehnièki manjkave odredbe zakona. Iz tih radova
èesto se zakljuèuje o potrebi dorade, izmjene pa èak i ukidanja nekih pravnih odredbi,
ali i èitavih zakona. Takvom zajednièkom znanstvenom 1 struènom aktivnoséu
teoretièara 1 praktièara pravni sustav se unaprjeduje, èini praviënijim, predvidljivijim

te jednostavnijim za primjenu.
Medutim, unatoè brojnim radovima koji su usmjereni na sadrŽajnu kvalitetu

zakona, u hrvatskoj pravnoj literaturi iznimno se rijetko susreéu znanstveni 1 struèni
radovi usmjereni na analizu tehnike izrade pravnih propisa. Kao preduvjet donogenju
kvalitetnih zakona, propisa 1 drugilh opéih akta, tehnika izrade takvih akata zauzima
posebno mjesto u pravnoj doktrini. Znaèenje zakona, propisa 1 drugih opéih akata u
svakoj je zajednici izuzetno, jer se njima na opéenit naèin ureduju drugtveni odnosi
te se upravo njihovom primjenom na konkretno èinjenièno stanje upravnim aktima i
sudskim presudama pojedincima podjeljuju neka prava ili im se nameéu obveze. Stoga
je njihov materijalni sadrŽaj, ali i oblik u kojem se donose, od interesa ne samo za
tijelajavne vlasti, veé i za svakoga gradanina i poduzetnika. Navedeno posebno dolazi
do izraŽaja u vrijeme prave ekspanzije pravnih propisa koja je u Hrvatskoj prisutna
posljednjih dvadesetak godina, a kojaje s jedne strane potaknuta potrebom stvaranja
integralnoga pravnog sustava suverene 1 samostalne drýave, a s druge, punopravnim
èlanstvom Republike Hrvatske u Europskoj uniji te potrebom implementiranj a pravne
steèevine ove organizacije u domaéi pravni sustav. Pri tom se ne smije smetnuti s uma
da su drugtveni odnosi, kao posljedica ubrzanoga razvoja gospodarstva, tehnologije
i komunikacije, svakim danom sve sloeniji te zahtijevaju normiranje u podruèjima
koja su ranije izinicala pravu. Sve to zahtjeva dobro osmigljen 1 strukturirani
sustav donogenja zakona, propisa 1 drugih opéih akata, ponajprije od za to posebno
osposobljenih osoba, a koji u Hrvatskoj trenutno ipak izostaje.'

1 Brojni su primj eri zato. Propusti zakonodavca u sustavnome uredenju nekoga pravnoga podrucja
cesto se isticu u pravnoj literaturi. Primjerice, izostavljanje iz teksta Nacrtaprjedloga Zakona
o upravnim sporovima, dobro osmisljene odredbe o prisilnom izvrsenju presuda upravnih
sudova, a koja je zamijenjena upudivanjem na odgovarajuëu primjenu odredbi o izvrsenju
upravnih akata iz Zakona o opeem upravnom postupku, bila je razlogom nuýnosti sudskoga
tumacenja neprimjerenosti odredbi o izvrsenju obvezujuëih upravnih akata na pojedince, kao
privatne osobe, u slucajevima kada je trebalo prinuditi javnopravno tijelo da donese rjesenje
sukladno pravnome shvaëanju i primjedbama izraýenima u presudi upravnoga suda. Vidi clanak
81. stavak 4. Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10., 143/12., 152/14. i
94/16., te clanke 142. do 144. Zakona o opeem upravnompostupku, Narodne novine, br. 47/09.
O ovome problemu vise vidi u Derda, Dario, Izvrsenje upravnosudskih odluka u hrvatskom i
usporednom pravu, Zbornik radova Pravnogfakulteta u Splitu, god. 52., br. 1., 2015., str. 148-
153., Abramovid, Andrej, Obveznost izvrsenja upravnosudskih odluka, Aktualnosti hrvatskog
zakonodavstva i pravne prakse, Organizator, Zagreb, 2013., str. 647. te Rajko, Alen, Izvrgenje
presuda upravnih sudova u Hrvatskoj - otvorena pitanja i moguénosti njihova rjesavanja, Sveske
zajavnopravo, god. 4., br. 14., 2013., str. 22-24. U pravnoj literaturi takoder se ukazivalo i na
nedosljednosti zakonodavca u pravnome normiranju, a sto ima izravne posljedice na prava i
pravne interese pojedinaca o cijim pravimajavnopravna tijela odlucuju. Tako primjerice u svrhu
davanja u zakup, osnivanja prava gradenja ili osnivanja prava sluTnosti na poljoprivrednom
zemijistu u vlasnistvu dWave, u sumama ili na sumskom zemljistu u vlasnistvu drave ili na
javnom vodnom dobm u javnoj uporabi u nekim slucajevima, primjerice, odluka o davanju
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Poteýkoée koje rezultiraju iz loýe osmiýljenoga ii oblikovanog zakonodavstva
izbjegavaju se sustavnim normiranjem pojedinoga segmenta druýtvenoga Života, koje
treba biti utemeljeno na detaljnoj snimci stanja u odredenome podruéju, simulaciji
moguéih pravnih uéinaka i kritiékom propitivanju svakoga od njih. Takav pristup
pretpostavka je cjelovite regulacije pojedinoga segmenta druýtvenog Života u
skladu s pravnim sustavom u cjelini. No, naŽalost takav pristup u Hrvatskoj éesto
se ne susreée, jer zahtijeva odgovarajuée vrijeme osobe koja izraduje pravni propis,
struéno poznavanje podruéja koje se ureduje te poznavanje temeljnih nomotehniékih
pravila. Analizom brojnih propisa u hrvatskom pravnome sustavu, éini se da posebno
posljednja pretpostavka - upuéenost redaktora propisa u nomotehniéka znanja i
vjeýtine - priliéno éesto izostaje ili joj se u praksi ne pridaje potrebna vaŽnost.

Nomotelinika, kako se populamije naziva znanost o izradi pravnih propisa,
predstavlja znanstvenu disciplinu koja analizira i uspostavlja naéela izrade pravnih
pravila. Ona nije upuéena donositeljima pravnih propisa niti se bavi procedurom
donoýenja zakona, propisa i drugili opéih akata, veé je usmjerena na redaktora tih
propisa kojega upuéuje u tehniku noriranja, naéin izraŽavanja sadrŽaja pravne
odredbe, koritenje pojmova u izradi pravnih propisa, logiku u oblikovanju propisa
i sl. Drugim rijeéima, nomotelinika osposobljava redaktora pravne norme na naéin
kojim ée u pravnu odredbu unijeti Željenu poruku te oblik koji treba dati toj odredbi.
Stoga predmet izuéavanja nomotelinike nije analiza pravnoga propisa kao dijela
pozitivnog pravnoga sustava, baý kao ýto to nije niti fonnalni postupak donoýenja
nekoga propisa od za to nadleŽnoga tijela, veé predmet ove znanstvene discipline
éine naéela i pravila koja treba koristiti pri izradi pravnih propisa. Ona time pridonosi
u prvome redu donoýenju tehniéki kvalitetnilh propisa, bez obzira na vrstu propisa i
njegova donositelja. Time se ona pokazuje jednako korisnom zakonodavcu, tijelima
drŽavne uprave i lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, kao i ustanovama,
komunalnim trgovaékim druýtvima te udrugama koje donose opée akte, bez obzira na

zemiljista u zakup, osnivanju prava gradenja ili osnivanju prava sluýnosti zakonomje utvrdena
upravnim aktom, u drugomje slucaju propisano kako ona to nije, dok se u tredemu ne propisuje
nista. Nejednakom pravnom regulacijom jednakilh pravnili instituta ne prua se ista zastita svim
sudionicima u ovim postupcima, cime se izravno narmsava njihova ravnopravnost pred zakonom
i javnopravnim tijelom. 0 tome vidi npr. Derda, Dario, Dvojbe o pravnoj prirodi odluke o
davanju na koristenje poljoprivrednog zemljista, sume ili sumskoga zemljista u dravnom
vlasnistvu, Zbornik radova novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator,
Zagreb, 2016., str. 135-157. Konaeno, ceste su i ishitrene intervencije u zakonske tekstove,
a koje nerijetko dovode do nepravienih sadrýajnih rjesenja koja se protive cak i temeljnim
nacelima pravnoga sustava. Primjerice, novelom Zakona o upravnim sporovima iz 2012.
godine, kojaje stupila na snagu nakon manje od godine dana primjene ovoga Zakona, izmedu
ostaloga je izmijenjena odredba o podmirivanju troskova upravnoga spora. U pocetku dobro
osmiljen i pravieni koneept kojije obvezu podmirivanja trogkova spora nametao stranci kojaje
izgubila spor, ubrzo je izmijenjentako dau upravnom sporu svaka stranka snosi svoje troskove.
To je za posljedicu imalo okolnost daje stranka kojaje ostedena u upravnom postupku, unatoc
uspjehu u upravnome sporu, bila izloena financij skim izdacima za vodenje toga spora. Ovakvu
regulaciju snosenja troskova spora Ustavni sud Republike Hrvatske Odlukom i r}esenjem broj:
U-I-2753/2012 i dr., od 27. rujna 2016. godine, utvrdioje protnustavnim.

2 Borkovid, Ivo, Nomotehnika, Pravni fakultet u Osijeku, Pravni fakultet u Splitu, Split, 1996.,
str. 8.
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to bili oni heteronomne ili autonomne naravi.3

U pravnoj literaturi isti6e se kako je potreba za nomotehnikom o6ita, jer se
svrha pravnoga propisa mo~e ostvariti jedino ako on na odgovarajudi nacin regulira
odredenu materiju.' Razlog je tomu 9to tekst pravnoga propisa mora biti vrlo odreden
i precizan, kako ne bi bilo nikakve sumnje o onome 9to je donositelj propisa elio
redi. No, u isto vrijeme, tekst propisa mora pokriti sve relevantne slu6ajeve na koje
se treba odnositi, tj. mora biti sveobuhvatani Pored nunosti ostvarivanja ovih
suprotnih ciljeva, izrada svakoga pravnog propisa uvjetovanaje i brojnim sadr~ajnim
6imbenicima koji ovise o razli6itim kulturnim, jezicnim i pravnim utjecajima dr~ave
u kojoj se donosi propis.6 Stoga je cilj nomotehnike uputiti redaktora kako oblikovati
jasan i usustavljen pravni propis, uskladen s pravnim sustavom u cjelini, na6elima
i vrijednostima pravne kulture i tradicije, a 6ime se pravni sustav u kojem se takav
propis donosi 6ini potpunim, konzistentnim i koherentnim.7

Nomotehnika je ved dugo prisutna u usporednome pravu gdje joj se posveduje
velika pozomost.8 U poredcima poput njema6kog, austrijskog, 9vicarskog, francuskog
i talijanskog, odavno je razvijena svijest da se zbog postizanja namjeravane svrhe i
cilja pravnih propisa oni moraju izraditi promig1jeno, precizno i metodologki pravilno.
Drugim rijecima, isticano je kako optimalno normativno rjesenje u praksi moze
za~ivjeti samo akoje pravilno izradeno i precizno izra~eno. Pritom se osobita pozomost
pridavala meritomnim i metodolokim sastavnicama izrade opdih pravnih akata, ali i
shvadanju da apstraktni pravni akt pored sadr~ajne ima i svoju formalnu komponentu
koja se odnosi na njegov naziv, oblik, izradu, vaenje, mijenjanje, ukidanje itd. Kako
takva shvadanja bitno utje6u na kvalitetu pravnih propisa i njihovu prinmjenu, a time i
na kvalitetu pravnoga sustava u cjelini, u novije su ih vrijeme prihvatile brojne dr~ave
Europe. Stoga se u mnogim nacionalnim pravnim sustavima spomenuta na6ela i
pravila sve 6ek6e analiziraju i objavljuju, pa 6ak i normiraju odnosno kodificiraju.9

3 0 ovome vidi Ivancevid, Velimir, Nomotehnika: ogledi, Narodne novine, Zagreb, 1988., str.
V-V. te Borkovid, op. cit., str. 8. i 14.

4 Vukovid, Mihajlo, Vukovid, Duro, Znanost o izradipravnihpropisa - nomotehnika, Informator,
Zagreb, 1997., str. V. i Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 10.

5 Upravo su stoga pravni propisi neosobni te ne smiju upudivati niti najednu konkretnu situaciju.
Medutim, ako se propis ucini apsolutno preciznim i odredenim, takvim de se normiranjem
u potpunosti ograniciti njegovo potencijalno tumacenje, a sto moe onemoguditi primjenu
toga propisa na sve one slucajeve koje bi trebao urediti. Redaktori pravnih propisa moraju
istovremeno biti "i odredeni i neodredeni ", ovisno o tomu mogu li predvidjeti sve potencijalne
slucajeve njegove primjene. Vidi Gotti, Maurizio, Linguistic insights into legislative drafting,
The Theory and Practice of Legislation, vol. 2., no. 2., 2014., str. 129.

6 Ibid., str. 142.
7 Vidi Bod, Katja, Nomotehnika - med tehniko in obcutkom, Pravni letopis 2012, Institut za

primerjalno pravo, Ljubljana, 2012., str. 204.
8 0 va~nosti izrade pravnih propisa jos su u 18. i 19. stoljedu pisali poznati pravni teoreticari

Montesquieu, Savigny i Ihering. Prvo sustavno djelo o izradi propisa 1896. godine objavio
je Henry Campbell Black. Vidi Black, Henry Campbell, Handbook on the Construction and
Interpretation of the Laws, West Publishing Co., St. Paul, 1896.

9 0 ovome Milotid, Ivan, Peranid, Domagoj, Nomotehnika: izrada opcih akata s prakticnim
primjerima, RRIF, Zagreb, 2015., str. 1. Posljednjih cetrdeset godina u svijetu je objavljeno
niz monografija i primcnika posvedenih izradi pravnih propisa. Vidi primjerice Dale,
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U Republici Hrvatskoj do sada se na6elima, pravilima i metodama izrade
opdih pravnih akata nije pridavala veda pozomost niti su ova pravila bila slubeno
odredena. Pri izradi propisa teite se stavljalo isklju6ivo na sadr~aj, tj. nornativnu
sastavnicu propisa, dok je u pogledu njihove izrade de facto previadavalo shvadanje
kako to svatko mo~e 6initi. Zbog takva shvadanja u Republici Hrvatskoj postoji velik
broj neodgovarajude izradenih zakona, propisa i drugih opdih akata, a 9to ote~ava
njihovu primjenu te stvara ozradje pravne nesigumosti. Stovige, 6esto se dogada da
dobro zamigjen te sadrajno dobro koncipirani propis devalvira upravo zbog njegove
neodgovarajude izrade.'0

Nomotehnika se u Hrvatskoj po6elajavljati tek osamdesetih godina 20. stoijeda,
kada su knjige ovoj temi posvetili neki od najva nijih pravnih teoreticara svoga
vremena, kao 9to su Mihajlto i Duro Vukovid, Velimir Jvan6evid, Duro Gatarid i Ivo
Borkovid. Vaija spomenuti i nedavno izdanu knjigu Milotida i Peranida." Svi oni
svojim djelima poru6uju kako improvizaciju u izradi pravnih propisa treba zamijeniti
znanstveni pristup te da vje~tina izrade propisa mora biti redovito dopunjavana
znanstvenim saznanjima o najboljim nacinima njihove izrade, tj. spoznajama koje de
j am6iti kvalitetu pravnoga sustava uopde. Spomenuti autori predmet svoga izu6avanj a
posveduju upravo tehnici izrade pravnih propisa, koja je ponajprije usmjerena na
detaljnu osmigjenost cilja koji se eli postidi, preglednost teksta propisa i jasnodu
njegova sadraja.

Ovim radom nastoji se skrenuti pozomost na va nost nomotehnike, kao tehnike
pisanja pravnih propisa te na njezine osnovne postavke. Time se hrvatsku stru6nu

William, Legislative Drafting: a new approach, Butterworths, London, 1977., Child, Barbara,
Drafting legal documents: materials and problems, West Publishing Co., St. Paul, 1988.,
Butt, Peter, Castle, Richard, Modern Legal Drafting: a guide to using clearer language,
Cambridge University Press, 2006. i sl. U nekim su dravama pravila kojima se ureduje
tehnika izrade pravnih propisa pravno propisana. Vidi npr. Sullivan, David E., Legislative
drafting and legal manual, 3rd ed., MA, Boston, 2003. Dostupno na: file:///E:/Users/Dejana/
Downloads/73fc5e204d2e468b77be2d0718f7%20(1).pdf (8.12.2016.).

10 Milotid i Peranid naglasavaju kako se nedostatci ponajprije odnose na neprimjerenost naziva
ovih propisa, njihove stnikture, sadr~aja, izricaja, metoda, jezika i dr. Vidi Milotid, Peranid,
op. cit., str. 1. S druge strane, Livaja i Milotid smatraju kako u Republici Hrvatskoj ne postoje
dugovjeka nomotehnicka pravila, dobre nomotehnicke tradicije ili praksa, pa cak niti tradicija
promisljenog i sustavnog pristupa nomotehnici, a sto stvara naznacene i brojne druge probleme
u praksi. Livaja, Anamarija, Milotid, Ivan, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila,
RRiF, Zagreb, 2015., str. 42-43. Znacajne manjkavosti u pravnome normiranju susredu se i u
susjednoj Sloveniji. Tako Pogorelec istice kako je vjerojatno najvainiji razlog neuspjesnoga
nosenja Slovenije s gospodarskom i financijskom krizom neprimjeren pristup pravnome
normiranju, kojega su bez izninike prakticirale sve slovenske vlade zadnjih deset ili 15 godina.
Pogorelec, Janez, Slovenski pristop k pravnemu norniranju ali zakaj smo tam, kjer smo, Pravni
letopis 2012, Institut za primerjalno pravo, Ljubljana, 2012., str. 191.

11 Vukovid, Vukovid, op. cit., Ivancevid, Nomotehnika, cit., Gatarid, Duro, Stvaranjeprava, Pravni
fakultet Zagreb, Pravni fakultet Banja Luka, Banja Luka, 1991., Borkovid, Nomotehnika, cit.,
Milotid, Peranid, op. cit. Starija djela posvedena ovoj tematici napisali su primjerice Krbek
i Mihajlo Vukovid. Vidi Krbek, Ivo, Pravno normiranje u socgalistickoj Jugoslavgi, JAZU,
Zagreb, 1960. te Vukovid, Mihajlo, Nauka o izradi pravnih propisa: nomotehnika, Informator,

Zagreb, 1969.
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javnost Želi upozoriti na neopravdano zanemarivanje ove vazne pravne discipline,
a ýto je jedan od vaŽnih razloga danas imperfektnoga pravnoga sustava u Republici
Hrvatskoj. Na vaŽnost posebne osposobljenosti osoba koje se bave izradom pravnih
propisa i éiji se uradci upuéuju u zakonodavnu ii drugu formalnu proceduru, pozomost
se nastoji skrenuti i hrvatskome zakonodavcu i ostalim osobaina zaduŽenim za izradu
i donoýenje pravnih propisa u drŽavnim, podruénim (regionalnim) i lokalnim tijelima,
ali i pravnim osobama koje djeluju u javnome sektoru. U tu svrhu najprije se izlaýu
objektivne pretpostavke nuŽne za kvalitetno obavljanje nomotehniékih zadaéa, a
zatim i subjektivne kvalitete kojima mora raspolagati kreator nacrta nekoga pravnog
propisa. U konkretnom ukazivanju na propuste koji su prisutni u hrvatskom pravnome
sustavu, analiziran je Zakon o komunalnom gospodarstvu,2 kao zakon koji izaziva
interes ýirokoga kruga osoba - jedinica lokalne samouprave i komunalnih trgovaékih
drutava, ali i gradana kao korisnika usluga u lokalnoj zajednici. Uz istaknute
nomotehniéke nedostatke ovoga Zakona upuéuje se na pravila koja treba poýtovati da
bi se takvi nedostatci izbjegli. Ponajprije se analizira nepostojanost teksta Zakona o
komunalnom gospodarstvu, u kontekstu éega se nastoji utvrditi broj izmjena i dopuna
kojima se moze intervenirati u neki zakonski tekst, a prije negoli bi bilo oportuno
donijeti novi zakon. Zatim se razmatra dopuýtenost mijenjanja zakona zakonom koji
ureduje drugo upravno podruéje te naéin citiranja koji treba poýtovati u navodenju
ranijih brojeva sluŽbenoga glasila u kojima je objavljen zakon odnosno njegove
izmjene i dopune. Nadalje, razmatra se tehnika donoýenja proéi éenoga teksta zakona
te sloboda koju redaktor ima pri izradi proéiséenoga teksta. U sljedeéem dijelu
analiziraju se sadrŽajne manjkavosti Zakona o komunalnome gospodarsvu kao i
manjkavosti u podruéju komunalnoga gospodarstva uopée. U tu svrhu ukazuje se na
propuýtanje reguliranja nekih vaŽnih pitanja koje ulaze u opseg Zakona o komunalnom
gospodarstvu, pogreýke koje su uéinjene oblikovanjem pojedinih rjeenja sadrŽanih
u zakonskom tekstu, posljedice nedovoljnog razmatranja uéinka nekih odredbi ovoga
Zakona u praksi, upuéivanje Zakona na primjenu drugih zakona kojima je propisano
postupanje u odredenim sluéajevima, pravne praznine koje su nastale neadekvatnom
regulacijom nekih instituta komunalnoga gospodarstva zakonima koji ureduju druga
upravna podruéja te terminoloýke pogreýke uéinjene u izradi nacrta ovoga Zakona, kao
i njegovih izmjena i dopuna. U posljednjem dijelu razmatraju se joý neki nedostatci,
a koji su vezani uz izradu nacrta i provedbu Zakona o komunalnom gospodarstvu. Pri
tom je pozomost usmjerena opravdanosti razlikovanja stupanja na snagu i poéetka
primjene zakona, izradi valjanoga obrazloŽenja koje je obvezan prilog prijedlogu
zakona te izmjena i dopuna zakona, kao i pravila koja treba poýtovati pri davanju
vjerodostojnoga tumaéenja zakona.

12 Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 36/95., 109/95., 21/96., 70/97.,
128/99., 57/00., 129/00., 59/01., 82/04., 110/04., 178/04., 38/09., 79/09., 153/09., 153/09.,
49/11., 84/11., 90/11., 144/12., 56/13., 94/13., 153/13., 147/14. i 36/15.
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2. NOMOTEHNIKA KA 0 PRETPOSTA VKA IZRADE NA CRTA

PRA VNOGA PR OPISA

U pravnoj literaturi isti6e se kako idealan pravni propis treba biti jednostavan
za shvatiti girokom krugu osoba te pravno u6inkovit u postizanju keljenih ciljeva.
U tu svrhu pravni propis treba biti razinjeran u postizanju jednostavnosti i pravne
odredenosti,3 a njegova razumljivost u prvome redu treba biti prilagodena adresatima
i tijelima koja ga primjenjuju. Kako bi se ostvarili ovi sloeni ciljevi nomotehnika
treba pripremiti redaktora da izradi odgovarajudi i dobro strukturiran nacrt propisa, u
koji de ugraditi optimalne jezi6ne izraze razumljive adresatima propisa i tijelima koja
ga trebaju primjenjivati.14 Zbog toga je nomotehnika razvila objektivne i subjektivne
pretpostavke o kojima donositelj propisa mora voditi ra6una, a kako bi donio sadr~ajno
i tehni6ki ispravno izraden zakon, propis ili drugi opdi akt. Objektivne pretpostavke

ukazuju na pravila koja u pravnome sustavu moraju biti normativno ili nefornalno
utvrdena te koja trebaju obvezivati redaktora nacrta propisa, dok se subjektivne
pretpostavke odnose na posebnu osposobljenost, znanja, vjegtine i kompetencije
redaktora nacrta propisa, a kojima on mora raspolagati kako bi primjenjujudi pravila
nomotehnike izradio jednostavan, pravno odreden i razumljiv propis.

2.1. Objektivne pretpostavke

Radi izrade nacrta nekoga propisa pred redaktora se postavija nekoliko
temeljnih pitanja. Odgovori na njih mogu biti propisani nekim pravnim aktom, a
mogu mu biti i ostavljeni na slobodnu procjenu. Prije negoli se uopde pristupi izradi
nacrta propisa, va~no je utvrditi opseg normiranja odredenoga pravnog instituta ii
odredenoga pravnoga podru6ja. Treba razjasniti je li institut ili podru6je u kojem se
namjeravaju provesti nornativne intervencije, ved nornirano iil nije te treba li ga
nonnirati u cijelosti ili samo dijelom. Nakon toga nuno je odabrati vrstu opdega
akta kojim se nonniranje planira provesti. Treba odlu6iti koje de hijerarhijske
razine biti propis koji se donosi te u kakvoj de on biti korelaciji s drugim vazedim
propisima u pravnome sustavu. Tek po utvrdivanju vrste i hijerarhij ske razine propisa
koji se planira donijeti, moe se pristupiti izradi njegova prvoga nacrta. Prvi nacrt
usmjeren je na uspostavu strukture i osnovnih rjegenja koja propis treba sadr~avati.
Takav dokument predstavlja osnovu za rad na sljededoj fazi norniranja, a koja cilja

13 Watson-Brown, Anthony, In Search of Plain English - The Holy Grail or Mythical Excalibur of
Legislative Drafting, Statute Law Review, vol. 33., no. 1., 2012., str. 12. U svrhujednostavnosti i
jasnode pravnih odredbi, ali i njihove pravne odredenosti i ucinkovitosti u engleskom govornom
podrucju govori se o posebnim tzv. plain English standardima izrade propisa. Plain English
predstavlja telmiku izrade propisa s ciljem ostvarivanja njegove pravne zadade u zajednici. 0
ovome Watson-Brown, Anthony, Defining 'Plain English' as an Aid to Legal Drafting, Statute
Law Review, vol. 30., no. 2., 2009., str. 85-86. 0 znacaju i uloziplain Englisha u izradi nacrta
propisa vise vidi u Kimble, Joseph, Plain english: a charter for clear writing, Thomas M. Cooley
Law Review, vol. 9., no. 1., 1992., str. 1-30. te Wydick, Richard, Plain English for Lawyers,

Carolina Academic Press, Durham, 1998.
14 Cook, Robert, The Teaching of Legal Drafting, Western Reserve Law Review, vol. 4., no. 4.,

1953., str. 301.
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daljnjoj razradi teksta propisa te njegovom sadrŽajnom i jeziénom dotjerivanju. Ova
faza obiéno uzima najvise vremena te traje sve dok redaktor tekstom propisa nije
u potpunosti zadovoljan. Konaéno, u posljednjoj fazi izrade nacrta propisa pristupa
se pronalaŽenju pravnih praznina, nedoreéenosti i drugih nejasnoéa u tekstu propisa,
a koji se istovremeno ispravljaju. Tako dotjeran tekst nacrta upuéuje se donositelju
propisa na daljnje postupanje.5

Dok se opseg normiranja te vrsta i razina propisa koji se planira donijeti
odreduju u svakom konkretnom sluéaju, naéela izrade nacrta propisa univerzalne su
naravi te sejednako primjenjuju na izradu nacrta zakona, propisa ii bilo kojeg drugog
opéeg akta. Pri izradi takvoga nacrta treba poýtovati opéa i posebna naéela za izradu
pravnih propisa. Opéa naéela sluŽe pri izradi svih pravnih propisa, dok se posebna
primjenjuju samo u izradi odredenih vrsta.'6 Posebna naéela za izradu nekih propisa
mogu postojati, a moguée je da se u svezi s izradom nekih specifiénih vrsta propisa
posebna naéela uopée ne javljaju. No, opéa naéela treba primijeniti pri izradi nacrta
svakoga propisa, bez obzira na njegovu vrstu, razinu i narav. U pravnoj literaturi istiéu
se éetiri opéa naéela za izradu nacrta propisa. To su naéelo ukupnosti sadrŽaja pravnog
propisa; naéelo jasnoée, kvalitete i kvantitete stila pravnog propisa; naéelo odnosa
jeziénih izraza i logiékog smisla pravnog propisa; te naéelo utvrdivanja i izrazavanja
egzistencijske i sadrŽajne ovisnosti niŽeg propisa o viýem.'

Naéelo ukupnosti sadrŽaja pravnoga propisa zahtijeva da se sadrŽajem jednoga
propisa obuhvate svi druýtveni odnosi koji su predmet regulacije toga propisa.
Drugim rijeéima, ukupnost sadrŽaja pravnog propisa oznaéava daje redaktor propisa
predvidio sva pitanja koja njime trebaju biti uredena te je njihovo uredenje ugradio
u tekst propisa. Ukupnoýéu sadrŽaja pravnoga propisa izbjegavaju se posljedice
nepotpunoga normiranja, pravne praznine, nuznost preuranjenih izmjena i dopuna
toga propisa i sl.'8

Naéelojasnoée, kvalitete i kvantitete stila pravnoga propisa nastoji uéiniti propis
ýto viýe razumljivijim. Sukladno ovomu naéelu propis u isto vrijeme mora udovoljiti
zahtjevima "pravnosti" i 'jednostavnosti", a ýto je iznimno komplicirana zadaéa
koja se stavlja pred redaktora nacrta propisa.9 Stoga ono naglasak stavlja na stil

15 0 ovome vidi Swisher, Peter Nash, Techniques of legal drafting: a survival manual, University
ofRichmondLaw Review, vol. 15., no. 4., 1981., str. 879-881.

16 Primjerice, za donogenje pravilnika u Hrvatskoj nadleTno tijelo treba dobiti posebnu ovlast
za regulaciju odredenoga pitanja, a koja se utvrduje u odredbi zakona za izvrgenja kojega se
konkretan pravilnik donosi. Takav pravilnik uvjetovanje sadrajem toga zakona te, ako izricito
nije dntkcije propisano, vaii koliko vai i taj zakon. Vidi Borkovid, Ivo, Upravno pravo,
Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 103.

17 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 65. Livaja i Milod naglagavaju kako se nonniranjem
neizostavno jog moraju afinnirati nacela ustavnosti i zakonitosti, ali i druga nacela, kao gto
su nacelo javnosti i dostupnosti propisa, nacelo jasnode normativnoga jezika i stila, nacelo
dosljednosti normiranja te nacelo povezivanja i uskladenosti pravnoga poretka. Livaja, Milotid,
op. cit., str. 71.

18 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 70.
19 Dvojba treba li propis biti "pravni" ili 'jednostavan" ved mnogo godina privlaci pozomosti

pravne teorije. Neki autori, kao npr. Kirk, smatraju da se u ovoj dvojbi treba prikloniti
jednostavnosti, jer su adresati propisa u pravilu nepravnici, pa niti on nacinom izrade ne
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pravnoga propisa, kao izraz njegove potpunosti, duine i nedvosmislenosti. Jasnoda
stila pravnoga propisa zahtijeva da se misao redaktora stilski izrazi tako da osoba koja
propis treba primijeniti niti jednoga trenutka ne sumnja u ono 9to je redaktor elio
propisati." Pri izradi pravnih propisa treba se koristiti posebuim stilom, jezikom i
pojmovima. Treba teiti upotrebi uobi6ajenih izraza, tj. izraza razumljivih girokom
krugu osoba. Treba izbjegavati izraze koji su s vremenom promijenili zna6enje,
zastarjele izraze 1 izraze koji se vige ne upotrebljavaju.2 Na najmanju mogudu mjeru
treba svesti i upotrebu difuznih izraza, tj. izraza kojima se ne moze precizno odrediti
pravo zna6enje.22 Kako pravne odredbe ne trpe dvosmislenost upotrijebljenih izraza,
akoje u tekst pravnog propisa ved nu0no unijeti neki difuzni izraz, redaktormora voditi
ra6una da stilizacija re6enice daje dostatnu osnovu za to6no odredivanje znacenja toga
izraza.23 Pri izradi propisa preporu6ljivo je, upravo zbog njihove preciznosti, koristiti

smije biti vise "pravni" negoli je to nuno. Vidi Kirk, Maurice B., Legal Drafting: curing
unexpressive language, Texas Tech Law Review, vol. 3., no. 1., 1971./72., str. 52-53. Pobornici
"jednostavnosti" propisa ujedno isticu kako koristenje jednostavnoga jezika moe pomodi
pojednostavljenju sloenosti nekih instituta kao i da 'jednostavni" propisi rjede rezultiraju
sporovima. Vidi Watson-Brown, Anthony, In Search, cit., str. 9. i 11. te Allen, Layman E.,
Symbolic logic: a razor-edged tool for drafting and interpreting legal documents, The Yale Law
Journal, vol. 66., no. 6., 1957., str. 855. Ovome stajalistu uhrvatskoj pravnoj literaturi priklonio
se Borkovid koji naglasava kako nomotehnika zahtijeva da sadr~aj propisabudejasan svakome,
zbog cega nacin upotrebe jezicnih izraza mora biti takav da tekst pravnog propisa razumije i
osoba s prosjecnim stupnjem osobne kulture i vlastitog obrazovanja. Stoga smatra kako pri
izradi pravnih propisa posebno treba voditi racuna o tomu koji se jezicni izrazi upotrebljavaju.
Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 66. Pobornici "pravnosti" propisa smatraju kako upravo
stoga sto je svaki propis usmjeren na tijela koja ga primjenjuju i njegove adresate, on treba biti
razumljiv ponajprije njima, pa cak i ako bi svojim izrazima i sintaksom ostao nejasan sirem
krugu osoba. Takav stav pravdaju nemogudnosdu reguliranja sloenih odnosa na jednostavan
nacin te cinjenicom da propis trebaju razumjeti njegovi akteri. Oni upozoravaju kako propisi
nerijetko moraju sadr~avati brojne tehnicke pojmove i sloene metode postupanja, a sto je
tesko izraziti najednostavan nacin. Driedger, Public Administrators and Legislation, Canadian
Public Administration, vol. 1., no. 2., 1958., str. 14. i 19.

20 Takve nejasnode dovode do dvojbi treba li u propisu traiti znacenje koje on ima za adresata
ili namjem koju mu je htio dati zakonodavac. Ova dvojba jedna je od spornih tema o kojoj
se ved godinama raspravlja u pravnoj teoriji. 0 ovome vidi Cory R. Liu Textualism and the
presumption of reasonable drafting, Harvard Journal of Law & Public Policy, vol. 38., no. 2.,
2014., str. 727.

21 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 65-66. Livaja i Milotid navode kako je iznimno vaino pravilno
izabrati rijeci kojima se normira, a koje moraju imati uporabnu vrijednost u svakodnevnome
ivotu te biti suvremene i svima razumijive. Smatraju da rijeci koje su suvise odvojene od hivota

prosjecnoga pojedinca i svakodnevnice ili su suvise apstraktne, ucene, nepoznate, smanjuju ili
cak u potpunosti dokidaju primjenjivost propisa. Livaja, Milotid, op. cit., str. 36.

22 Ovo su npr. izrazi "mnogo", "malo", "vrlo", "pocetkom", "sredinom" i sl., kojima nije
mogude odrediti tocno znacenje it u kvalitativnom niti u kvantitativnom pogledu. Borkovid,
Nomotehnika, cit., str. 66-67.

23 Na vainost nedvosmislenosti znacenja izraza u propisu ukazuje se i u pravnoj literaturi, gdje se
naglasava kako pravni prakticari nekoj odredbi nerijetko nastoje dati znacenje ovisno o interesu
koji temeljem takve odredbe ele ostvariti. Kirk, Maurice B., Legal Drafting: some elements of
technique, Texas Tech Law Review, vol. 4., no. 2., 1973./74., str. 299-300.
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pravne pojmove.2 4 Takoder je korisno u propis unijeti odredbe kojima se objaýnjava
znaéenje nekih u njemu koritenih pojmova. Takvaje normativna praksa korisna, jer
jednom dano objaýnjenje pojedinoga pojma sluŽi za nj egovo jednoobrazno tumaéenje
u cijelome tekstu propisa.S

Naéelo odnosa jeziénih izraza i logiékog smisla pravnog pravila polazi od
pretpostavke da je logika korektura jeziku. Pri izradi pravnih propisa nije nuŽno
detaljno jeziéno izraziti ono ýto je logiéki razumljivo, i obratno, jeziéni opis je nuŽan
sve dok se ne postigne logiéki smisao. Razlog tomu je ýto u pravnim propisima
logika nije samo korektura, veé predstavlja i dopunu jeziénog izraŽavanja. Jeziénom
metodom tumaéenja iz pravne odredbe izvodi se samo ono ýto proizlazi iz znaéenja
rijeéi sadrŽanih u odredbi, dok logiéko tumaéenje iz odredbe izvodi i ono znaéenje
koje nije izriéito napisano rijeéima, ali ga je nuzno shvatiti. Poimanje logiékog
smisla sintakse pravne odredbe pridonosi veéoj razumljivosti propisa, njegovu
jednostavnijem tumaéenju, a time i primjeni. U pravnoj literaturi istiée se kako je
logika uvijek prisutna u pravu i pri izradi propisa i pri tumaéenju njihova sadrŽaja,
zbog éegaje poznavanje njezinih pravila nuŽna pretpostavka uspjeýne izrade pravnih
propisa.26

Konaéno, naéelo utvrdivanja i izraŽavanja egzistencijske i sadrŽajne ovisnosti
niŽega pravnog propisa o viýemu polazi od pretpostavke kako pravni sustav éini
konzistentnu cjelinu u kojoj se propisi, kao dio sustava, nalaze u odgovarajuéem
medusobnom odnosu. Egzistencijska ovisnost nizeg propisa o viýemu zahtijeva da
niŽi propis ne moŽe nastati ako za donoýenje takvog propisa njegovu donositelju viýim
propisom nije dana ovlast za donoýenje. SadrŽajni odnos nizeg propisa o visemu znaéi
da sadrŽaj niŽeg propisa mora obuhvatiti samo one odnose koje predvida vi'i propis i
kako to viýi propis predvida. Pritom trebajoý voditi raéuna daje sadrŽaj niŽeg propisa
u potpunosti uskladen sa sadrŽajem viseg propisa, tj. da nije u suprotnosti s njime.
Poýtovanjem ovoga naéela izbjegava se donoýenje nezakonitih propisa, ýto je éesto
posljedica povrede odredaba o nadleŽnosti, kao ýto se izbjegava i pojava suprotnosti u
pravnome sustavu. Pravne antinomije razlog su teýkoéama u primjeni prava pa ih treba
ispravljati usuglaýavanjem pravnih propisa ili, u teŽim sluéajevima nesuglasnosti, éak
i stavljanjem propisa izvan snage.17

Radi uspostave osnovnih nomotehniékih standarada u Hrvatskoj, Hrvatski
sabor donio je 2015. godine Jedinstvena metodoloUko-nomotehniéka pravila za

24 Propisi se ne bi mogli ni izraditi kad se pri njihovoj izradi ne bi upotrebljavali pravni pojmovi,
tj. rijeci koje imaju posebno pravno znacenje, kao sto su npr. "zastara", "stecaj", "ugovor",
"izuzece ", "nehat" i sl. Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 67.

25 0 jeziku i stilu pravnoga propisa vidi Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 66-68. Nasuprot tom
stajaligtu Livaja i Milotid smatraju kako se navodenje i objasnjavanje pojmova treba izbjegavati
kadgod je to mogude jer katalog pojmova propis cini nepreglednim, a zakonodavac u pogledu
njih cesto cini nomotehnikupogregku,jer ih normativno ureduje kao institute. Smatrajukako se
izricitim navodenjem pojmova i njihova znacenja dokida koristan koncept pravnoga standarda
ciji sadrýaj in casu conereto odreduje praktican ivot ili sud neposredno, vjestacenjem ili na
drugi nacin. Livaja, Milotid, op. cit., str. 17.

26 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 69.
27 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 70-71.
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izradu akata koje donosi Hrvatski sabor.28 Ovim Pravilima utvrden je naéin kreiranj a
ponajprije zakona, ali i drugih propisa koje donosi Hrvatski sabor. Medutim, ona se na
odgovarajuéi naéin primjenjuju i na druge propise koje donose drŽavna tijela te tijela
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, kao ýto su poslovnici, uredbe,
pravilnici, naputci, preporuke, naredbe, odluke i drugi opéi akti, ali i strategije, planovi,
programi, rezolucije, deklaracije i sl. Ona propisuju strukturu svakoga propisa,
utvrdujuéi sadrŽaj uvodnoga dijela propisa, sadrŽaj glavnoga dijela propisa te sadrŽaj
prijelaznog i zavrýnog dijela propisa. Utvrduju i oblik propisa, tj. njegovu unutamju
raspodjelu na dijelove, glave, poglavlja i odjeljke, oblik njegove strukture, a koji je
ponajprije usmj eren na oblikovanje teksta propisa kroz élanke, stavke, podstavke, toéke
i podtoéke, tejezik, stil i naéin pisanja propisa. Poseban dio ovih Pravila posveéen je
izmjenama i dopunama propisa, amandmanima na konaéni tekst prijedloga propisa,
ispravkama propisa, izradi proéigéenoga teksta propisa te vjerodostojnom tumaéenju
pojedinih odredbi propisa. OvaPravilana odgovarajuéi naéin ukljuéuju neke elemente
opéih naéela koja treba poýtovati pri izradi pravnih propisa, éime ih u hrvatskom
pravnom sustavu i nonnativno utvrduju.29 Jako ideja kodifikacije pravila koja treba
poýtovati pri izradi nacrta propisa zasluŽuje svaku polivalu, u pravnoj literaturi istiée
se kako Pravila sadrýavaju neke oéigledne pogreýke i na mnogim mjestima odstupaju
od nomotehniékih tradicija, naéela, standarda i pravila koja su propisana u veéini
relevantnih usporednih pravnih poredaka zbog éega njihova stroga primjena neée
postiéi Željeni rezultat, tj. pridonijeti kvaliteti i primjenjivosti svih vrsta propisa.30

Stoga ona éine podlogu koja zahtijeva bitnu doradu u ýto skorije vrijeme.

2.2. Subjektivne pretpostavke

Za razliku od objektivnih pretpostavki koje se odnose na posebne metode i
tehnike koje treba primjenjivati pri izradi pravnih propisa, subjektivne pretpostavke

usmjerene su na znanja, vjeýtine i kompetencije redaktora nacrta pravnoga propisa.
One predstavljaju nuŽan preduvjet da se upravo toj osobi povjeri zadatak opéega
normiranja. Kako bi se nacrtima propisa koji se dalje upuéuju u normativnu proceduru
osigurala posebna kvaliteta, brojna drŽavna tijela, tijela jedinica lokalne (regionalne)
i podruéne samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima trebala bi raspolagati
struénjacima koji su posebno osposobljeni za izradu nacrta pravnih propisa i

28 Jedinstvena metodolosko-nomotehnika pravda za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor,
Narodne novine, br. 74/15. Ova Pravla stupila su na snagu 1. nijna 2015. godine.

29 Tako primjerice clanak 41. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnikih pravla odreduje kako je
stil pisanja propisa uvjetovan nomotehniekim pravilima, pravopisom, gramatikom i semantikom
jezika u sluTbenoj uporabi. Clanak 35. stavei 2. i 3. odreduju kako se propis pise jasnim stilom,
jednostavnim rijecima te precizno i razvidno izraýenim namjerama donositelja propisa te da
nazivlje odnosno terminologija koja se koristi u propisima mora bitijasno, dosijedno, precizno i
potrebno. Konaeno, clanak 39. odreduje kako se upropisu treba koristiti precizan, dakle odreden
ili bar odrediv izricaj, cije pravne posljedice su nedvojbenojasne, dok upotrebu uobicajenih, ali
nepreciznih odrednica, kao sto su: "odmah ", "bez odgadanja ", "pravovremeno ", u pravilu"
i sl., u pisanju propisa treba sto vise izbjegavati.

30 Livaja, Milotid, op. cit., str. III.
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kojima je taj posao profesija. Subjektivne pretpostavke redaktora nacrta pravnoga
propisa 6ine pravna svijest i znanje te vjegtina pripremanja nacrta propisa, ali i svih
popratnih materijala nuiih za razumijevanje ciljeva propisa.1 Pravna svijest i znanje
podrazumijevaju visoku razinu opdega obrazovanja te osobe, dobro poznavanje
drugtveno-politi6kog uredenja i pravnoga sustava u cjelini te poznavanje na6ela i
tehnike izrade pravnih propisa. Vjegtina nuna za pripremu nacrta teksta propisa te
popratnih materijala odnosi se u prvome redu na sposobnost redaktorova jezicnog
izra~avanja. Takvo izra~avanje ogleda se u kratkom, jasnom i nedvosmislenom
formuliranju pravnih odredbi koje radi izbjegavanja nejednake prakse te stavljanja
adresata propisa u nejednaki poloaj, ne ostavija veliku slobodu u tumacenju prava.32

Opde obrazovanje 6ini nuan element u ukupnom znanju potrebnom za izradu
nacrta pravnoga propisa. Tehnika izrade propisa vrlo je sloena, a pravna pravila
izravno ili neizravno ureduju najrazli6itija podrudja drugtvenoga ivota i odnose
medu brojnim kategorijama subjekata. Stogaje giroko opde obrazovanje, s izrakenom
osobnom kulturom redaktora temeljna pretpostavka pronalaenja rjegenja za sloene
probleme koje treba regulirati propisom.33 U pravnoj literaturi stoga se posebno
naglagava kako se osobe koje nisu stekle potreban stupanj opdeg obrazovanja uopde
ne bi smjeli prihvatiti izrade nacrta pravnih propisa.31

Pravno obrazovanje redaktora nacrta propisa jos je vanije od njegova opdega
obrazovaja.31 Po okon6anju normativne procedure propisi 6iji je nacrt izradio
redaktor, u manje ili vige izmijenjenome obliku postaju dijelom pravnoga sustava te
reguliraju odgovarajude drugtvene odnose. Stoga oni svojim sadrajem moraju biti
uskladeni s pravnim sustavom u cjelini te sukladno njemu trebaju uredivati odnose
u drugtvu. Upravo zbog nune uskladenosti normativnoga teksta koji se donosi s
pozitivnim pravnim sustavom redaktor mora iznimno dobro poznavati osnove 1
na6cela drugtvenoga i politi6kog uredenja u dr~avi, ali i podrudje prava u kojemu se
donosi propis. U tom smislu mora posebno poznavati ustavno pravo, temeljne grane
prava, a posebno dobro onu granu u koju propis ulazi svojim sadrajem. Poznavanje

31 0 ovome Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 59. i Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 131. Jedan
od najvedih autoriteta Sjedinjenih Americkih Dr~ava u podrucju izrade pravnih propisa, Reed
Dickerson, ustvrdio je kako se postupak kreiranja prava odvija na dvije razine, konceptualnoj
i verbalnoj. Pored pronalalenja prave rijeci, redaktor propisa treba pronadi i pravi koncept.
Dickerson, Reed, The Fundamentals of Legal Drafting, Little Brown, Boston, 1965., str. 7.

32 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 60.
33 Vukovidi naglasavaju kako se opde obrazovanje odnosi na razlicita podrucja drustvenih

znanosti kao sto su npr. sociologija, ekonomija, filozofija, psihologija, logika, kulturna povijest
i sl. Ujedno smatraju kako su katkada potrebna i odredena znanja iz podrucja nekih prirodnilh i
tehnickih znanosti. Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 112.

34 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 30.
35 Kirk naglasava kako je temelj nomotehnickihvje§tina redaktora upravo njegovo odgovarajude

pravno obrazovanje, a koje izmedu ostaloga ukljucuje znanja o jeziku u pravu te predvidanje
potencijalnilh slucajeva koje pravna norma treba urediti. Upravo sposobnost predvidanja
potencijalnilh situacija redaktom ukazuje treba li u neku pravnu odredbu uvrstiti naredbu,
zabranu, deklaraciju, uvjet ili rok te hode li koristeni pojmovi pravilno izraziti njegovu namjeru.
Vidi Kirk, Legal Drafting: some elements, cit., str. 301. te Kirk, Legal Drafting: curing, cit., str.
54.
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pravajednako se odnosi na poznavanje materijalnoga i postupovnoga prava, kao i na
poznavanje pravnih pojmova. Redaktor ujedno mora dobro poznavati odnos medu
opéim pravnim aktima u drŽavi te utjecaj medunarodnih propisa na nacionalni pravni
sustav. Konaéno, on mora potpuno razumjeti postupak donoýenja propisa, poznavati
sudsku i upravnu pravnu praksu u podruéju u kojem izraduje nacrt propisa, kao i
relevantnu znanstvenu i struénu pravnu literaturu.36 Zbog toga vrsno poznavanje
pravnoga sustava éini neizostavan dio znanja potrebnoga za kreiranje pravnih propisa,
a koji se u praksi nerijetko zanemaruje.

Na kraju, redaktor mora poznavati i naéela koje je nomotelnika, kao znanstvena
disciplina, utvrdila u izradi pravnih propisa. U izradi propisa jeziéno se izraŽavaju
misli donositelj a toga propisa. Stogaje zadaéa redaktora izraziti misao kojau pisanome
obliku éini dio teksta pravnog propisa. S obzirom na to daje uradak redaktora pisana
pravna odredba, on mora voditi raéuna da sujeziéni izrazi upotrijebljeni u reéenicama
jasni, da odgovaraju sadrŽaju izraŽene misli te da su grainatiéki, lingvistiéki i stilom
uskladeni sa suvremenim standardnim hrvatskim jezikom.37 Kako bi udovoljio
ovome zahtjevu redaktor nacrta pravnoga propisa treba dobro poznavati joý i pravila
logike o pojmovima, sudovima i zakljuécima te imati izraŽenu sposobnost jeziénoga
izraŽavanj a koje, izmedu ostaloga, pretpostavlj a poznavanjejezika i visoku pismenost.
U pravnoj literaturi istiée se kako je upravo ta dva obiljeŽja kvalitete teýko ujediniti
s nuýnim pravnim znanjima. Stoga se naglaýava kako je éesto korisno da konaéni
tekst nacrta pravnoga propisa korigiraju jeziéni struénj aci, a radi postizanj a potrebne
razine jeziéne ispravnosti takvoga teksta. Medutim, pritom je nuŽna uska suradnja
jeziénih struénjaka s redaktorom teksta, a kako se izmjenom nekih jeziénih izraza ne
bi izmijenio i smisao odgovarajuéih odredaba sadrýanih u nacrtu propisa.38

Upravo radi postizanja naznaéenih subjektivnih kvaliteta redaktora nacrta
pravnoga propisa, nuŽno je da te osobe imaju pravno obrazovanje, ali i da se
kontinuirano struéno usavrýavaju. Prateéi opéi druýtveni razvoj oni moraju biti
upuéeni u najnovija saznanja pravne znanosti, teorije i struke.39 Sve to pred redaktora
nacrta pravnoga propisa stavlja obvezu stalnog obnavljanja i usavravanja svojeg
teorijskog i praktiénog znanja, a sve s ciljem ispunjavanja vaŽne druýtvene zadaée
koja se postavlja pred njega.4 Nestruéno kreiranje propisa, kao i kreiranje propisa

36 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 60-61.
37 Stoga Vukovidi posebno naglasavaju kako propisi moraju biti sastavljeni prema pravilima

lingvistike, u koju svrhu redaktor propisa mora poznavati pravila gramatike, sintakse, stilistike
i interpunkcije. Vukovié, Vukovié, op. cit., str. 112.

38 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 60-61. Pennisi navodi kako kvalitetan propis ne moe biti
izraden bez pomodi lingvistike. Naglasava se kako zbog toga znanstvenici i istraivaci u
podmeju prava i jezicnih znanosti trebaju izmijenjivati svoja znanja te zajednicki sudjelovati
u izradi propisa. Vidi Pennisi, Giulia Adriana, Legislative Drafting and Language: Legal
Language in Context, Statute Law Review, vol. 37., no. 2., 2016., str. 2.

39 U pravu se ucestalo mijenjaju postojedi pojmovi i uvode neki novi, uvode se novi pravni i
drutveni instituti, pravno se reguliraju do tada neuredeni aspekti dmstvenih odnosa itd.

40 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 61-62. Kirk naglasava kako je unaprjedivanje nomotehnickih
vjestina osobna zadaéa, ali i profesionalna odgovornost svakoga redaktora naerta pravnoga
propisa. On ujedno istice kako je vjestina izrade propisa individualni talent, ali koji treba
unapjedivati. Kako su elementi ove vjestine, tj. i osjeéaj i umijede osobne sposobnosti, one
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"po logici zdravog razuma" neizbjeŽno vodi do pretjeranoga opsega propisa, pravnih
praznina, izmjena i dopuna propisa, neuvjerljivih obvezatnih tumaêenja i svega onoga

to u primjenu propisa unosi dvojbe, a u pravni sustav nesigumost. Pritom, rezultat
takve normativne aktivnosti ne predstavlja "optimalno sredstvo za ostvarivanje
dru•tvenih ciljeva". Kako se pravnim propisima ostvaruju glavni ciljevi drutvene
politike, nestruêna izrada nacrta propisa onemoguéuje êak i najbolje politièke zamisi
te oslabljuje pravni poredak, a to onda rezultira teýkoéama u ivotu gradana i
poduzetnika.4 1

Republika Hrvatska, kao i sve jedinice lokalne i podruêne (regionalne)
sanouprave te pravne osobe s javnim ovlastima koje imaju ovlast opéega normiranja
trebale bi posebnu pozomost posvetiti upravo izobrazbi osoba koje rade na poslovima
normiranja. Cak ako u nekim drŽavnim tijelima i postoji odgovarajuéi broj takvih
struênjaka, u drŽavnim razmjerima onje zasigumo deficitaran.42

3. STUDIJA SL UCAJA - PRIMJENA PRAVILA NOMOTEHNIKE
U IZRADI NA CRTA, IZMJENAMA I DOPUNAMA ZAKONA 0

KOMUNALNOM GOSPODARSTVU

Zakon o komunalnom gospodarstvu jedan je od zakona koji u najveéoj mjeri
utjeêe na prava i pravne interese gradana i poduzetnika. Predmet njegove regulacije
koja se odnosi na obavIjanje i financiranje djelatnosti prijevoza putnika u javnom
prometu, odrŽavanje êistoée, odrýavanje javnih povrýina, odrŽavanje nerazvrstanih
cesta, rad trŽnica na malo, odrŽavanje groblja i krematorija, obavIjanje dimnjaêarskih
poslova i poslova javne rasvjete, êini neka od najvaŽnijih pitanja svakodnevnoga
ivota gradana u lokalnoj zajednici. Ovaj Zakon na snagu je stupio joý 1995. godine,

se mogu razvijati samo iskustvom, a prvu od njih cini spoznaja kako ih treba unaprjedivati.
Kirk, Legal Drafting: curing, cit., str. 24. i 54. U pravnoj literaturi nadalje se navodi kako
usavrsavanje nomotehnickih znanja i vjestina ukljucuje rad na izradi nacrta propisa, kriticko
iscitavanje izabranih pravnih izvora, raspravu o kvaliteti ovih tekstova, izucavanje odredenih
pravnoteorijskih spoznaja o kreiranju propisa te simuliranje, propitivanje i kriticki osvrt na
pravne, gospodarske, dmstvene i dmge odnose koji se ustanovijuju u zajednici. Cook, op. cit.,
str. 314.

41 Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 8.
42 Ibid., str. VI. Duro Vukovid je jos devedesetih godina dvadesetog stoljeda istaknuo kako je

nestïucnost u izradi nacrta propisa posijedica okolnosti da su mnogi redaktori ovih propisa
kretali putem empirije u improvizaciju i prakticizam, umjesto da izradu nacrta propisa shvate
kao vaýnu stïucnu zadadu u stvaranju pravnog sustava uopde. Pritom je podsjetio na razne
"tehnicare nepravnike ", koji su s malo osjedaja odgovornosti prilazili izradi pravnih propisa,
a nisu poznavali ni znanstvene postavke kreiranja, ni stïuktum materije u kojoj su predlagali
pravna rjesenja, kao sto nisu poznavali niti sustav u koji de se ta materija uklopiti. Takoderje
naglasio kako se u javnosti rijetko kad cuo glas protiv nestrucne izrade nacrta pravnih propisa.
Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 8. Brojne nomotehnicke pogreske, posebno pri izmjenama i
dopunama zakona, isticu se kao bitan nedostatak i slovenskoga zakonodavstva uopde, te se
Hrvatska po ovome ne razlikuje od susjednih drýava. O konkretnim nedostatcima uzrokovanim
izmjenama i dopunama zakona u slovenskom pravu vidi vise npr. u Vezjak Progar, Karmen,
Poti in stranpoti nomotehnike - analiza nekaterih aktualnih primerov, Pravni letopis 2012,
InStitut za primerjalno pravo, Ljubljana, 2012., str. 160-166.
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no njegova dugovjeénost, koja danas premaýuje dvadeset godina vazenja, ni u
kom sluéaju nije u korelaciji s jednostavnoýéu primjene. Zbog vrlo éestih izmjena
i dopuna, koje su nerijetko bile nedovoljno detaljno osmiýljene te nekoordinirane
s drugim vazecim propisima, taj je Zakon izvrstan primjer kako se propisi ne bi
trebali izradivati. Od donoýenja prvoga teksta Zakona o komunalnom gospodarstvu,
brojnim izmjenama i dopunama uéinjenim éak i zakonima koji ureduju druga upravna
podruéja, sve do trenutno vaýeéega teksta, u njemu su uéinjene mnoge pravno-
tehniéke pogreýke. Slabosti ovoga zakonskog teksta koje su se pokazivale u praksi
éesto su otklanjane na naéin koji najblaýe reeno opravdano dovodio u pitanje pravnu
struénost i potrebne vjeýtine ovlaýtenih predlagatelja njegovih izmjena i dopuna, kao
vaTnih aktera i nositelja nonnativne djelatnosti. Zakon o komunalnom gospodarstvu
danas predstavlja priliéno nepregledan i nejasan pravni tekst, koji naýalost omoguéuje
razliéita tumaéenja, otvara brojne dvojbe, rezultira razliéitom primjenom pa i sudskim
sporovima, a za adresate predstavlja izvor pravne nesigumosti. Stoga je korisno
sagledati koji su nomotehniéki propusti uéinjeni pri njegovu donoýenju, ajos vise pri
izmjenama i dopunama kojimaje bio izloýen te sugerirati kako je te propuste valjalo
izbjeéi.

3.1. Nepostojanost teksta Zakona o komunalnom gospodarstvu

Zakon o komunalnom gospodarstvu donesenje 15. svibnja 1995. godine.43 Otada
je on viýekratno mijenjan i dopunjavan. U neýto viýe od dvadeset godina vazenja u
njegov sadrýaj Hrvatski sabor i Vlada Republike Hrvatske intervenirali su éak dvadeset
i tri puta. Osim u dva razdoblja koja su trajala tri odnosno etiri godine, u njega se
intervenirao manje-viýe svake godine, a ponekad i viýe puta godiýnje. Zanimljivo je
istaknuti kako tekst Zakona nije optereéen samo vlastitim izmjenama i dopunama,
veé i intervencijom zakona kojima su uredivana druga upravna podruéja. Doneseno
je osam zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, tri
zakona o njegovim izmjenama te jedan o dopunama.44 Pored toga, joý je sedam puta

43 Ovaj Zakon donio je tadasnji Zastupnicki dom Sabora Republike Hrvatske u svojem drugom
sazivu, a njimeje izvan snage stavljen Zakon o komunalnim djelatnostima, Narodne novine, br.
15/79., 18/79., 47/89., 19/90., 26/93. i 29/94., kojimje ranije bilo uredeno podruje komunalnog
gospodarstva.

44 Vidi Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine,
br. 70/97., Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne
novine, br. 128/99., Zakon o izmjeni Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu, Narodne novine, br. 57/00., Zakon o izmjeni Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 129/00., Zakon o izmjenama
i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 59/01., Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 82/04.,
Zakon o dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 178/04.,
Zakon o izmjenama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 38/09., Zakon
o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 79/09.,
Zakon o izmjenama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 49/11., Zakon o
izmjeni i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 144/12. i Zakon
o izmjenama i dopuni Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 147/14.
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izmijenjen zakonima koji ureduju druga upravna podruja45 te dvaput uredbama
Vlade Republike Hrvatske.4" Svemu tomu donesena je i jedna odluka o "nedavanju
vjerodostojnog tumadenja" Zakona.47 Kolike je izmjene tijekom svojega vaýenja
pretrpio Zakon o komunalnom gospodrst j asno pokazuje podatak da j e od ukupno
35 élanaka nj egova izvomoga teksta, od kojihje 28 uredivalo odnose koji predstavlj aju
predmet njegova donoýenja,48 s vremenom dopunjen s joý 13 potpuno novih élanaka
pa njegov danas vaýeéi tekst ima ak 48 élanaka. Sve izmjene i dopune Zakona o
komunalnom gospodarstvu ukupno broje 138 élanaka koji se mijenjaju i dopunjuju, a
ýtoje gotovo éetiri puta vie od broja élanaka kojeje sadrýavao njegov izvomi tekst.49

U neke se élanke interveniralo éak osam puta,5° dok se do danas nisu izmijenila ii
dopunila samo dva élanka Zakona.51

Mijenjanje i dopunjavanje zakonskog teksta uobiéajenoje, a u vremenima estih
druýtvenih i tehniékih promjena i neizbjeŽno. Mijenjanju i dopunjavanju propisa
pristupa se kada on vie ne odgovara izmijenjenim prilikama u drutvu, kada se u
njemu uoe pravne praznine i drugi nedostatci ii kada se tijekom primjene utvrdi da
se njime ne ostvaruju oekivani uéinci ili da u praksi uzrokuje neýeljene posljedice.52

Pri njihovom mijenjanju i dopunjavanju osobito je vaŽno da izmjene i dopune
odgovaraju stvamoj potrebi druýtvene regulacije.53 U pravnoj literaturi upozorava se
kako je uvijek potrebno procijeniti koliko ýiroke odnosno brojne izmjene i dopune
nekoga propisa smiju biti, posebno kada se govori o izmjenama i dopunama zakona.

45 Zakon o komunalnom gospodarstvu mijenjanje i dopunjavanjos i Zakonom o vodama, Narodne
novine, br. 153/09., Zakonom o financiranju vodnog gospodarstva, Narodne novine, br.
153/09., Zakonom o cestama, Narodne novine, br. 84/11., Zakonom o izmjenama i dopunama
Zakona o prostornom uredenju i gradnji, Narodne novine, br. 90/11., Zakonom o odrivom
gospodarenju otpadom, Narodne novine, br. 94/13., Zakonom o gradnji, Narodne novine, br.
153/13. i Zakonom opogrebnikoj djelatnosti, Narodne novine, br. 36/15.

46 Vidi Uredbu o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine,
br. 109/95. i Uredbu o dopuni Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br.
110/04.

47 Odluka o nedavanju vjerodostojnog tumacenja canka 3. stavka 1. toeke 11. i stavka 12. Zakona
o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 150/02.

48 Cak sedam clanaka u izvornom tekstu Zakona o komunalnom gospodarstvu cinile su prijelazne
i zavrsne odredbe.

49 Pritom se 107 clanaka odnosi na izmjene i dopune teksta koji je predmet ovoga Zakona, a 31
clanak na prijelazne reýime uzrokovane izmjenama i dopunama Zakona.

50 Ovo je primjerice bio slucaj s clankom 3. Zakona o komunalnom gospodarstvu koji ureduje
komunalne djelatnosti, clankom 22. ovoga Zakona koji ureduje financiranje gradenja objekata i
uredaja komunalne infrastrukture i clankom 24. koji ureduje rjesenje o komunalnom doprinosu
za financiranje gradenja objekata i uredaja komunalne infrastnikture.

51 Radi se o clanku 1. koji ureduje predmet Zakona o komunalnom gospodarstvu i clanku 8. koji
ureduje postupak osnivanja vlastitoga pogona.

52 Clanak 48. stavak 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnckih pravila propisuje kako se
u Republici Hrvatskoj izmjenama i dopunama propisa treba pristupiti kada propis vise nije
konzistentan promjenama u pravnom sustavu, vise ne odgovara promjenama u politici u
odredenom podmeju drustvenoga ýivota, ne udovoljava stvarnim potrebama ili ga treba mij enj ati
ili dopunjavati iz drugih opravdanih razloga, cime samo dijelom pokriva pravnoteorijske
razloge izmjena i dopuna.

53 Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 123.
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Naime, uvijek treba paAljivo ocijeniti je Ii prihvatljivo u tekst nekoga zakona unijeti
veéi broj izmjena i dopuna ii je mudrije donijeti novi zakon. Veliki broj izmjena
i dopuna oteava primjenu zakona i stvara tegkoée pri snalaŽenju, a posebno je
neprikladan za pozivanje na odgovarajuée odredbe takvoga zakona u pojedinaénim ili
drugim opéim aktima. U pravnoj literaturi takoder se upozorava kako se ne bi smjelo
pristupiti izmjenama i dopunama zakona kada god je doglo do promjene u osnovnoj
koncepciji takvoga zakona, veé se tada treba pristupiti stavljanju zakona izvan snage
i zamjenjivanju drugim.54 Pitanje mijenjanja ili dopunjavanja zakona ii donogenje
novoga, pokugalo se koncizno rijegiti Jedinstvenim metodolo•ko-nomotehniékih
pravilima koja élankom 48. stavci 3. i 4. propisuju kako je potrebno pristupiti izradi
novoga propisa ako se vige od polovine élanaka osnovnog propisa mijenja, odnosno
dopunjava, kao i kada se propis mijenja, odnosno dopunjava, vige puta. Ova Pravila
ujedno sugeriraju donogenje novoga propisa svaki put nakon njegove treée izmjene
odnosno dopune.Y Hoée 1i ova odredba zaivjeti u hrvatskoj zakonodavnoj praksi
pokazat ée vrijeme. Valja naglasiti da koliko god izmjene i dopune nekoga zakona
bile opravdane, kada se njegov sadraj mijenja éesto i u velikom opsegu, pridonosi
se nestabilnosti podruéja koje je uredeno takvim zakonom. Stoga se osnovano moŽe
postaviti pitanje odgovara 1i Zakon o komunalnom gospodarstvu opéim obiljejima i
ustavnopravnim standardima koje bi morao imati radi ostvarivanja naéela vladavine
prava,6

S druge strane, iako je mijenjanje i dopunjavanjejednoga zakona zakonom koji
ureduje drugo upravno podruéje fonnalnopravno i metodologki dopugteno, ono ni u
kom sluéaju nije poMeljan naéin interveniranja u upravna podruéja koja se ne ureduju
zakonom koji se donosi.,5 Razlog je tomu gto takva regulacija unosi neizvjesnost
medu adresate zakona koji ureduje drugo pravno podruéje, a koji su stoga prisiljeni
pratiti cjelokupnu aktivnost zakonodavca kako bi postupali zakonito ii bi mogli
ostvariti svoja prava odnosno zagtititi pravne interese. Valja imati na umu kako im
pritom objektivno vrlo lako moŽe promaéi koja izmjena.,8 Isto danas propisuju i

54 0 ovome Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 89-91.
55 Ove odredbe Jedinstvenih metodoloko-nomotehnikihpravila nisu uskladene s razmisljanjima

koja se javljaju u nomotelmickoj praksi, a sukladno kojima je u slucaju izmjene vise od 30%
odredbi sadranih u nekom zakonu, bolje donijeti novi zakon negoli pristupiti izmjeni i dopuni
postojedega. Naznaceni opseg od 30% odnosi se na sve ranije izmjene i dopune nekoga zakona,
kumulativno, a upravo radi njegove preglednosti ijasnode.

56 Ustavni sud Republike Hrvatske izrazio je stajaliste kako je neprijeporna ovlast zakonodavca
mijenjati i/ili dopunjavati postojede odnose ovisno o gospodarskim, politickim i drugim
okolnostima. Medutim, takoderje naglasio kako je vladavina prava "vise odsamogzahtjeva za
postupanje u skladu sa zakonom te da ona ukljucuje i zahtjeve koji se ticu sadrzaja zakona". Vidi
Ustavni sud Republike Hrvatske, Odluka i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj:
U-I-65911994 i dr, od 15. ozujka 2000., Narodne novine, br. 31/00. i Ustavni sud Republike
Hrvatske, Rjesenje U-I- 78712005 od 6. prosinca 2006.

57 Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 123.
58 Upravo se ovo se, primjerice, dogodilo s intervencijom u materiju Zakona o komunalnom

gospodarstvu koja je ucinjena Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o prostornom
uredenju i gradnji. Njome je ukinuta zabrana izdavanja akta o gradenju prije nego je za
gradevinu pladen komunalni doprinos ili izvrsena uplata prve rate. Livaj a i Milotid naglasavaju
da kada se izmjenom jednoga propisa mijenja neki dmgi propis smanjuje se preglednost
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Jedinstvena metodolo9ko-nomotehniékih pravila koja èlankom 49. zabranjuju da se
izmjenama i dopunama odredenog propisa mijenja i dopunjava drugi propis. Samo
iznimno dopugtaju da se jednim propisom stavi izvan snage drugi propis, kada se
propisom vige pravne snage stavlja izvan snage propis rne pravne snage iz istog
upravnog podruèja. Kadaje rijeè o Zakonu o komunalnom gospodarstvu, s obzirom
na brojnost njegovih izmjena posebnim zakonima, kao i s obzirom na raznovrsnost
tih zakona odnosno njihovu pripadnost razliitim upravnim podrujima, opravdano
se moe izraziti sumnja u ranije spomenutu uskladenost pravne regulacije podruèja
komunalnoga gospodarstva s naelom vladavine prava.

Izmjene Zakona o komunalnom gospodarstvu koje su uèinjene nekim zakonima
koji ureduju posebna upravna podruèja dovele su do jog jedne nepravilnosti, a koja
je takoder posljedica logega kreiranja pravnoga sustava u cjelini. Intervencijom
Zakona o vodama9 i Zakona o odr±ivom gospodarenju otpadom60 u materiju ranije
uredenu Zakonom o komunalnom gospodarstvu neke odredbe ovoga Zakona, iako
nisu ukinute, u praksi su postale potpuno neprimjenjivima. Primjerice, stupanjem
na snagu Zakona o vodama djelatnost opskrbe pitkom vodom i djelatnost odvodnje
i proigéavanja otpadnih voda prestale su biti komunalnim djelatnostima te su
postale vodnim uslugama. S druge strane, stupanjem na snagu Zakona o odr±ivom
gospodarenju otpadom komunalnim djelatnostima prestali su biti i poslovi skupljanja i
odvoza komunalnog otpada na uredena odlagaligta i djelatnost odlaganj a komunalnog
otpada te su ovi poslovi postali djelatnostima gospodarenja otpadom. U oba sluaja
prijelaznim i zavrsnim odredbama, tj. èlankom 258. stavak 1. Zakona o vodama i
èlankom 187. stavak 1. Zakona o odr±ivom gospodarenju otpadom, izmijenjen
je Zakon o komunalnom gospodarstvu tako da je utvrdeno kako odredene njegove
odredbe "prestaju va±ti" u dijelu koji se odnosi na komunalne djelatnosti opskrbe
pitkom vodom i odvodnje i proigéavanja otpadnih voda, odnosno u dijelu koji se
odnosi na komunalnu djelatnost odrŽavanja èistoée, konkretno na skupljanje i odvoz
komunalnog otpada na odredena odlagaligta i komunalnu djelatnost odlaganja
komunalnog otpada. Pritom su izrièito navedeni odgovarajuéi èlanci Zakona o
komunalnom gospodarstvu u kojima se nalaze odredbe koje "prestaju va±it".
Ovdje navedene odredbe odnosile su se na sve ili samo neke komunalne djelatnosti.
Medutim, pojedine od njih odnosile su se jedino na djelatnosti prema kojima je Zakon
o komunalnom gospodarstvu "prestao va±itf", pa su na koncu stvarno ostale bez
praktiène primjene.61 Kako je njihovo brisanje iz Zakona komunalnom gospodarstvu

pravnoga sustava. Stoga smatraju kako bi trebalo donijeti zasebnu novelu za svaki slucaj kad
se pojavi potreba za promjenom propisa. Odstupanje od ovoga pravila dre opravdanimjedino
kada su u pitanju provedbeni propisi doneseni na temelju propisa koji se mijenja, ali samo
ako se oni stavljaju izvan snage. Isticu kako izmjene i dopune tih propisa novelom propisa na
temelju kojega su doneseni stvarajujednako nepovoljnu situaciju za adresate pa takve situacije
treba izbjegavati. Livaja, Milotié, op. cit., str. 53.

59 Zakon o vodama, Narodne novine, br. 153/09., 63/11., 130/11., 56/13. i 14/14.
60 Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom, Narodne novine, br. 94/13.
61 Tako je élankom 26. izvomoga teksta Zakona o komunalnom gospodarsIvu bila propisana

obveza vlasnika gradevine da prikljuéi svoju gradevinu na komunalnu infrastmuktum pod
uvjetima propisanim odlukom predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave. Ta odredba
izmijenjena je vise puta, a posljednja izmjena izvrsena je élankom 10. Zakona o izmjenama i
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"zaboravljeno ", one se u njemu i dalje nalaze, no postale su potpuno neprimjenjive.2

U pravnoj literaturi istièe se kako iznjenama i dopunama pravnih propisa treba
postiéi uskladenost sadrŽaj a pravnih propisa cj elokupnog pravnoga sustava tako da se
tekstjednoga pravnog propisa dovede u sklad s drugim. Naglagava se kako se upravo
pri izmjenama i dopunama propisa treba voditi raèuna da se njima uklone potencijalne
nesukladnosti izmedu razlièitih propisa, a o èemu osoba koja kreira izmjene i dopune
nekoga propisa posebno mora voditi raèuna, ako je to nuŽno i u koordinaciji s
predlagateljima zakona u drugim pravnim podruèjima .6 Kako djelatnost opskrbe
pitkom vodom i odvodnje i proèiéavanja otpadnih voda, kao i o djelatnost skupljanja
i odvoza komunalnog otpada na odredena odlagalita fonnalnopravno vige ne spadaju
u skupinu komunalnih djelatnosti, odredbe Zakona o komunalnom gospodarstvu u
kojima se one jos uvijek spominju zbunjujuée su i nedvojbeno narugavaju njegovu

dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu iz 2004. godine, kojim je clanak 34. stavei
1. i 3. prociséenog teksta Zakona o komunalnom gospodarstvu, izmijenjen tako daje vlasnik
gradevine obvezan prikljuciti svoju gradevinu na komunalnu infrastnlkturu za opskrbu
pitkom vodom i odvodnju otpadnih i oborinskih voda te da je obvezan koristiti komunalne
usluge odravanja cistode u dijelu koji se odnosi na skupljanje i odvoz komunalnog otpada, a
sukladno odlukama koje u tu svrhu donosi jedinica lokalne samouprave. Medutim, Zakonom o
vodama ovaje odredba prestala vaiti u dijelu koji se odnosi na komunalnu djelatnost opskrbe
pitkom vodom te odvodnju i procisdavanje otpadnih voda, a zatim je i Zakonom o odrivom
gospodarenju otpadom prestala vaiti u odnosu na komunalnu djelatnost odravanja cistode u
dijelu koji se odnosi na skupljanje i odvoz komunalnog otpada na odredena odiagalista. Dakle,
navedena odredba Zakona o komunalnom gospodarstvu, postupno je "prestala va±iti" za sve
djelatnosti na koje se odnosila, tj. prestala je vaiti u cijelosti. Medutim, nikada nije brisana
iz Zakona o komunalnom gospodarstvu, premda je za to bilo prilike u kasnijem Zakonu o
izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu iz 2014. Slican slucaj dogodio se
i s odredbom o obvezi ugradnje mjemih uredaja pri prikjucenju na komunalnu infrastnlkturu
za opskrbu pitkom vodom, plinom i toplinskom energijom, a koja je uvedena clankom 20.
Zakona i o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarsvu iz 1999. godine.
Nekoliko godina kasnije, clankom 11. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu iz 2004. godine, djelatnosti opskrbe plinom i toplinskom energijom ukinute
su iz popisa komunalnih djelatnosti, kao i iz navedene odredbe o obvezi ugradnje mjernih
uredaja. Ova odredba sukladno Zakonu o vodama iz 2009. godine "prestalaje va±iti" i u dijelu
koji se odnosi na komunalnu djelatnost opskrbe pitkom vodom. Dakle, ona se danas vige ne
primjenjuje niti najednu komunalnu uslugu, tj. ne va2i u cijelosti. Medutim, nikada nije izricito
brisana te se i dalje nalazi u zakonskom tekstu, iako bez stvamog sadrùaja i primjene u praksi.

62 Takav je primjerice slucaj s odredbom clanka 5. prociséenog teksta Zakona o komunalnom
gospodarstvu kojom se ureduje moguénost obavljanja odredenih komunalnih djelatnosti,
izmedu kojih se navode i djelatnosti opskrbe pitkom vodom, kao i odvodnje i procisdavanja
otpadnih voda, od strane trgovackog drustva u prete2nom vlasnistvu dr2ave odnosno >upanije.
Isto se odnosi i na odredbu clanka 6. stavak 1. prociséenog teksta Zakona o komunalnom
gospodarstvu, kojomje utvrdena moguénost povjeravanja javnih ovlasti pravnim osobama koje
obavljaju odredene komunalne djelatnosti, medu kojima se navode i djelatnosti opskrbe pitkom
vodom, odvodnje i procisdavanja otpadnih voda i odlaganja komunalnog otpada. Konacno, u
pitanju je i odredba clanka 22. stavak 1. tocka 1. prociséenog teksta Zakona o komunalnom
gospodarstvu koja odreduje namjenu sredstava komunalne naknade za financiranje odredenih
komunalnih djelatnosti, medu kojima su i poslovi odvodnje atmosferskih voda, a koji su dio
djelatnosti odvodnje i procisdavanja otpadnih voda.

63 0 ovome vige vidi u Borkovié, Nomotehnika, cit., str. 90.
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dosljednost, jednako kao i konzistentnost Zakona o vodama i Zakona o odr±ivom
gospodarenju otpadom. Moda je rijeè o namjeri predlagatelja i/ili zakonodavca
da navedene odredbe zadrŽi u Zakonu o komunalnom gospodarstvu, no to se iz
obrazloŽenja prijedloga Zakona o vodama i Zakona o odr±ivom gospodarenju otpadom
ne bi moglo zakljuèiti, jer obrazloenja tih zakona ne sadrŽe nikakvo obrazloenje.64

Stoga je ostalo nejasno je 1i stupanjem na snagu Zakona o vodama i Zakona o
odr±ivom gospodarenju otpadom u odnosu na navedene djelatnosti doglo do potpune
ii djelomiène derogacije Zakona o komunalnom gospodarstvu. S obzirom na sadrŽaj
materije u konkretnim sluèajevima, cini se vjerojatnijim da je rijeé o propustima,
negoli o namjeri zakonodavca.

Pri izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu uèinjeno je
jog nekoliko tehnièkih pogregaka koje nisu utjecale na sadrŽaje samih propisa, ali
su odraz nestruènosti i nemara osoba koje su izradivale izmjene i dopune ovoga
Zakona. Jedno od osnovnih pravila mijenjanja i dopunjavanja zakona koji je veé
ranije mijenjan, jest da se u prvom èlanku zakona o izmjenama ii dopunama, izmedu
ostaloga, navode i brojevi sluŽbenoga glasila u kojima su objavljene sve prethodne
izmjene i dopune takvoga zakona. Medutim, pri izmjenama i dopunama Zakona o
komunalnom gospodarstvu to nije uvijek bio sluèaj. Tako se vige puta u zakonima
kojima se mijenjao tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu nisu naveli svi brojevi
Narodnih novina u kojima su objavljene njegove prethodne izmjene i dopune,65 dok su
se u nekim zakonima o izmjenama i dopunama navodile oznake sluŽbenog glasila koje
u vrijeme navodenja vige nisu èinili vaýeéi tekst Zakona.66 Takvi propusti i pogregke
vezani uz Zakon o komunalnom gospodarsmvu nedvojbeno dovode do nepovjerenja u

64 Vidi Hrvatski sabor, Prjedlog zakona o vodama, s Konanim prjedlogom zakona, P.Z.E.
br. 489., dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=31425 (17.11.2016.) i Hrvatski sabor,
Prjedlog zakona o odrivom gospodarenju otpadom s Konanim prjedlogom zakona, P.Z.E.
br. 427., dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=55426 (17.11.2016.).

65 Ovo je primjerice bio slucaj u Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu, Narodne novine, br. 79/09., u kojem nije naveden broj Narodnih novina u kojem
je objavljen izvorni tekst, niti su objavljene izmjene i dopune ovoga Zakona prije utvrdivanja
njegova procigdenog teksta, ved nabrajanje zapocinje s brojem Narodnih novina u kojima je
obj avlj en procigdeni tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu. Zatim, u Zakonu ofinanciranju
vodnog gospodarstva nisu naznacene, Narodne novine, br. 79/09., a istu pogregku sadrýi i
Zakon o cestama u kojem nisu navedene Narodne novine, br. 153/09. U Zakonu o prostornom
uredenu i gradnji propugteno je navesti broj Narodnih novina u kojima je objavljen izvorni
tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu, kao i Narodne novine, br. 153/09., 49/11. te 84/11.
kojima se ovaj tekst mijenjao. Slicna pogregka ucinjenaje i u Zakonu o izmjenama i dopunama
Zakona o komunalnom gospodarstvu iz 2012. godine u kojem nisu navedene Narodne novine,
br. 84/11. i 90/11., u Zakonu o odrzivom gospodarenju otpadom u kojim nisu navedene Narodne
novine, br. 153/09., u Zakonu o gradnji u kojem nisu navedene Narodne novine, br. 84/11.,
90/11. i 94/13., kao i u Zakonu o pogrebnikoj djelatnosti koji se ne referira na Narodne novine,
br. 153/09. i 147/14.

66 Tako su se primjerice u Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarsvu,
Narodne novine, br. 38/09., uz ostale brojeve navode i Narodne novine, br. 109/95. te 110/04. a
u kojima su objavljene uredbe o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu
Vlade Republike Hrvatske, koje u vrijeme donogenja spomenutoga Zakona o izmjenama i
dopunama vige nisu bile na snazi.
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zakonski tekst, pa ih treba izbjegavati.
I zakonodavac je postao svjestan oteŽane primjene pravnoga reŽima kojega

utvrduje Zakon o komunalnom gospodarstvu, akojije rezultatnjegovihbrojnih izmjena
i dopuna. U osam godina od njegova stupanja na snagu izmijenjeno je 23 élanaka
izvomoga teksta teje tekst dopunjen sjoý 12 potpuno novih élanaka. Stogaje Odbor za
zakonodavstvo Hrvatskoga sabora pristupio utvrdivanju njegova proéiýéenog teksta.
Proéigéeni tekst propisa predstavlja ukupnost vaŽeéih odredaba jednog propisa koji
je viýe puta mijenjan i dopunjavan, odnosno mijenjan ili dopunjavan. Takav tekst
nije propis, on ne stupa na snagu i ne stavlja se izvan snage, niti se moŽe mijenjati
i dopunjavati, odnosno mijenjati ili dopunjavati. On je jedino vjerodostojni izvor
sadrŽaja propisa i predstavlja tehniéko pomagalo u sagledavanju odredene propisane
materije najednome mjestu. Proéigéeni tekst propisa utvrduje se u pravilu nakon ýto su
donesene veée i opýimije izmjene i dopune nekog propisa, odnosno nakon odredenog
broja izmjena i dopuna propisa, kada su ti propisi najmanje tri puta izmijenjeni ili
dopunjeni.68 Proéigéeni tekst pravnog propisa nastaje tako ýto se iz izvomog teksta
propisa koji je pretrpio veéi broj izmjena i dopuna odstrane svi izmijenjeni dijelovi
te se umjesto njih uvrste izmjene odnosno dopunjene odredbe do dana proéiséavanja
teksta. Time proéiséeni tekst propisa éine odredbe izvomog teksta takvoga propisa
koje nisu mijenjane i sve kasnije uéinjene izmjene i dopune, kao i eventualni ispravci
ako ih je bilo. Time se dobiva jedan integralni tekst, koji zamjenjuje raniji izvomik i
sve izmjene i dopune takvoga zakona. Utvrdivanje proéiséenog teksta zakona i bilo
kojega drugog pravnog propisa tehniéka je radnja i ona se obiéno povjerava nekom
uŽem struénom tijelu, tako da donositelj ovlaýéuje to tijelo na posebni naéin da za
odredeni propis utvrdi njegov proéigéeni tekst.69

Jako proéigéeni tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu treba ocijeniti
korisnim, pri njegovoj izradi uéinjena je velika nomotehniéka pogreýka. U
proéigéenom tekstu Zakona Odbor za zakonodavstvo izmijenio je brojéane oznake
élanaka odredene u izvomom tekstu Zakona, kao i u njegovim izmjenama i dopunama.
Zbog toga, poéevýi od élanka 5. izvomog teksta Zakona o komunalnom gospodarstvu,
svi naredni élanci u proéigéenom tekstu nose drukéiju brojéanu oznaku od one koju
imaju u izvomom tekstu i njegovim izmjenama i dopunama. Jako se u pravnoj
literaturi navodi kako je izmjena numeracije élanaka u proéigéenom tekstu zakona
dopuýtena, 7 suprotno stajaliýte zauzeo je Ustavni sud Republike Hrvatske posebno
istiéuéi da izrada proéigéenog teksta zakona, kako bi ga adresati lakýe koristili.
ne iskljuéuje nu±nost izrade proéit•enog teksta sukladno pravilima pravne tehnike
i zahtjevu koji naéelo vladavine prava, propisano 6lankom 3. Ustava, postavlja u
odnosu na ostala obiljeja zakona jasnoca sadr±aja i nepromjenjivost brojéanih
oznaka ålanaka) ". Ustavni sud posebno je naglasio kako proéigéeni tekst zakona ne
smije zadirati u sistematiku zakonskog teksta, niti u brojéane oznake élanaka,jer su oni
vaŽni za pravilnu primjenu zakona. Stoga, prema miýljenju Suda, zakonske odredbe

67 Zakon o komunalnom gospodarstvu (prociceni tekst), Narodne novine, br. 26/03.
68 Vidi clanak 63. Jedinstvenih metodolosko-nomothnickihpravila.
69 Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 92. te Vukovié, Vukovié, op. cit., str. 124.
70 Vidi Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 124. te Borkovid, Nomotehnika, cit., str. 92.
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u proéiýéenom tekstu treba usustaviti po redoslijedu koji je odredio zakonodavac.
Pritom nije dopuýteno mijenjati brojéane oznake élanaka odredene u izvomom tekstu
zakona, odnosno u njegovim izmjenama i dopunama.7 1 Isto stajaliýte susreée se i u
élanku 65. Jedinstvenih metodoloýko-nomotehiékih pravila koji propisuje kako pri
utvrdivanju prociséenog teksta propisa obvezatno treba poýtovati strukturu i sadrýaj
te nazive svih dijelova propisa te da u proéi éenom tekstu propisa nije dopuýteno
mijenjati brojéane oznake élanaka.

Na kraju je zanimljivo istaknuti kako je nakon objave proéi éenog teksta
Zakona o komunalnom gospodarstvu u sljedeéih 12 godina izmijenjeno ili dopunjeno
28 élanaka od ukupno 40 koliko ih je sadrýavao proéi éeni tekst te je Zakonu dodan
joý jedan potpuno novi élanak. Medutim, nakon objave proéi éenog teksta sve daljnje
izmjene i dopune izradivane su i donoýene tako da polaze od brojéanih oznaka
élanaka iz proéi éenog teksta Zakona i njih mijenjaju i/ili dopunjuju, a ýtoje pogreýan
pristup. Buduéi da se brojéane oznake élanaka u proéi éenom tekstu razlikuju od onih
u njegovu izvomom tekstu, u praksi je vrlo éesto teýko utvrditi koja se zakonska
odredba Zakona o komunalnom gospodarsmvu mijenja ili dopunjuje, a ýto je njegov
poseban nedostatak.72

3.2. Manjkavosti teksta Zakona o komunalnom gospodarstvu

Nedovoljno dobro osmiýljenim izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu doýloje i do odredenih manjkavosti u njegovu tekstu, akoje su rezultirale
nemoguénoýéu provedbe nekih vaŽnih instituta komunalnoga gospodarstva. Tako
se primjerice kao posljedica znaéajnijih izmjena odredbi o komunalnom doprinosu
uéinjenih Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu
iz 2004. godine, propustilo u tekst zakona unijeti nove odredbe o naéinu obraéuna
komunalnoga doprinosa, tj. odredbe o osnovici, jediniénoj vrijednosti, zoniranju i
iznimkama koje se koriste pri obraéunu toga komunalnoga davanja. To je u praksi

71 Vidi toeku II. Procisceni tekstovi zakona Izvjesca br U-X-80/2005 od 1. lipnja 2006., Narodne
novine, br. 64/06. U tom Izvjescu Ustavni sud kao negativan primjer izrade prociséenih
tekstova u hrvatskom zakonodavstvu naveo je upravo prociséeni tekst Zakona o komunalnom
gospodarstvu. Zanimljivo je da se u razdoblju vise godina nakon objave navedenog Izvjesca
pravila koja su u njemu sadr£ana nisu postovala, na sto je Ustavni sud ponovno upozorio
Izvjescem U-X-1435/2011 od 23. ozujka 2011., Narodne novine, br. 37/11. Pritom je naveo
kako zbog toga u praksi cesto dolazi do nemogudnosti utvrdivanja koja se odredba pojedinog
zakona mijenja ili dopunjuje, cimeje povedan stupanj pravne nesigumosti objektivnog pravnog
poretka, ali i pravne nesigumosti u ostvarenju prava i obveza gradana Republike Hrvatske.
Takoder, istaknuo je da povedanje unutarnje pravne nedosljednosti zakonodavnog poretka
Republike Hrvatske ozbiljno naruava nacelo vladavine prava, kao najvise vrednote ustavnog
poretka Republike Hrvatske.

72 U Izvjescu b. U-X-80/2005 od 1. lipnja 2006., Ustavni sud Republike Hrvatske naglasio je
kako donosenje zakona o izmjenama ili dopunama koji polaze od prociséenoga teksta zakona
i njega mijenjaju i/ili dopunjuju, prociséenom tekstu daju znacenje zakona, a sto on po svojoj
naravi u snislu clanka 128. tocke 1. Ustava Republike Hrvatske nije. Stoga, sukladno stajalistu
Ustavnoga suda takvo postupanje namsava pravnu sigumost objektivnoga pravnog poretka kao
i pravnu sigurnost gradana.
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dovelo do nemoguénosti obraèuna i naplate komunalnoga doprinosa, koji je vaan
namjenski prihod jedinica lokalne samouprave. Kako bi ispravila taj propust
Vlada Republike Hrvatske iste je godine umo donijela Uredbu o dopuni Zakona
o komunalnom gospodarstvu, kojom je popunjena nastala pravna praznina. Radi
korigiranja postojeega stanja, uskoro je reagirao i zakonodavac koji je Zakonom
o dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu donesenim gest mjeseci kasnije
tekst odredbi ranije navedenih u Uredbi u cijelosti uvrstio u Zakon o komunalnom
gospodarstvu. Cini se da se taj propust dogodio omagkom, no to moe biti samo
objagnjenje, ali nikako i opravdanje za njegovo èinjenje.

Nadalje, s vige intervencija izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu poèinjene su neke pogregke u normiranj u ij eenj a sadrŽanih u zakonskom
tekstu. Takav sluaj dogodio se primjerice Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona
o komunalnom gospodarstvu iz 1999. godine, kojim je pored izmjene vige èlanaka
ranijega zakonskog teksta, u tekst Zakona dodano devet novih èlanaka.3 Medutim,
èlankom 22. Zakona o izmjenama i dopunama propisanaje obveza upravnim tijelima
Županij e voditi odredene evidencij e. Nij e te9ko uoiti kako odredbe o obvezi vodenj a
evidencij a sadrŽajno ne spadaju medu prij elazne i zavrgne odredbe Zakona, jer se njima
utvrduju prava i obveze neke osobe te nadleŽnosti i ovlagtenja. Time su ove odredbe
materijalnopravne, a ne prijelazne naravi. Iako se èlankom 22. Zakon o komunalnom
gospodarstvu takoder dopunio, odredbe ovoga èlanka svojim izrièajem nisu tako
fonnulirane, jer ne sadre uvodnu reenicu o dopuni i mjestu gdje se trebaju nalaziti
u tekstu Zakona, a iz ega ostaje nejasno trebaju li one uopée biti njegovim dijelom.
Ovu pogre9ku ubrzo je primijetio i sam zakonodavac te je èlankom 27. Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu iz 2001. godine ove
odredbe dopunom uvrstio kao èlanak 26.d Zakona o komunalnom gospodarstvu.
Iako ta pogre9ka u praksi nije imala vaŽnijih 9tetnih posljedica te je relativno brzo
otklonjena, njezina narav osnovano ukazuje na strunu nekvalificiranost nekih
nositelj a normativnih poslova u Hrvatskoj.

Nedovoljno simulirani koncepti nekih zakonskih instituta koji su uneseni
u Zakon o komunalnom gospodarstvu rezultirali su nestabilnogéu zakonskoga
teksta te estim izmjenama pravnoga rezima. Navedeno se takoder moe istaknuti
kao nedostatak u izradi ovoga propisa, do kojega ne bi doglo u sluèaju dobroga
predvidanja uèinaka Zakona. Primjerice, do 1995. godine odnosno do stupanja na
snagu Zakona o komunalnom gospodarstvu uredenje i odrŽavanje javne rasvjete
bilo je utvrdeno jednom od komunalnih djelatnosti.74 U izvornom tekstu Zakona o
komunalnom gospodarstvu iz 1995. godine djelatnost javne rasvjete nije navedena u
popisu komunalnih djelatnosti pa se stupanjem na snagu Zakona ona prestala smatrati
komunalnom djelatnogéu. No, veé iste godine Uredbom o /zmjenama i dopunama
Zakona o komunalnom gospodarstvu Vlada Republike Hrvatske ponovno je utvrdila
j avnu rasvjetu komunalnom djelatnogéu, akoj aje tada ukljuèivala ne samo upravlj anje i

73 Clankom 3. ovoga Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu
dodanje clanak 4.a, clankom 8. ovoga Zakona dodanje clanak 13.a, clankom 10. ovoga Zakona
dodanje clanak 18.a, clankom 13. ovoga Zakona dodani su Clanci 20.a do 20.d, dok su clankom
20. ovoga Zakona dodani clanci 26.a i 26.b.

74 Vidi élanak 2. stavak 1. tocka 5. Zakona o komunalnim djelaInostima.
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odrýavanjejavne rasvjete, veé i utroýak elektriéne energije. Sabor Republike Hrvatske
1. veljaée 1996. godine donio je Odluku o prestanku va±enja Uredbe o izmjenama
i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu,71 zbog ega je djelatnost javne
rasvjete u razdoblju od devet mjeseci etvrti put promijenila pravni status. K tome,
ispuýtanje javne rasvjete iz komunalnih djelatnosti otvorilo je pitanje financiranja ove
aktivnosti, jer su neke jedinice lokalne samouprave prestale snositi taj troýak. Stoga
je narednim Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu
iz 1997. godine, djelatnost javne rasvjete opet ukljuena na popis komunalnih
djelatnosti, no njezina definicija ovoga puta nije sadrýavala i obvezu podmirenja
troýkova za elektriénu energije utroýenu za javnu rasvjetu.76 Cini se kako unatoé
uéestalim izmjenama ova odredba i dalje nije rezultirala odgovarajuéim uéinkom u
praksi te je Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu
iz 2001. godine definicijajavne rasvjete ponovno proýirena tako daje u nju ukljuena
obveza podmirivanja utroýka elektriéne energije. Neujednaen naéin uredivanja
djelatnosti javne rasvjete rezultirao je brojnim sudskim sporovima, jer su mnoge
jedinice lokalne sanouprave u razdobljima u kojima javna rasvjeta nije bila odredena
komunalnom djelatnoýéu ili njezina definicija nije obuhvaéala obvezu snoýenja troýka
utroýene elektriéne energije, odbijale Hrvatskoj elektropnivredi podminti taj troýak.
U ovim sporovima razliéiti sudovi donosili su suprotne presude, sve dok Vrhovni sud
Republike Hrvatske konaéno nije ujednaéio sudsku praksu, zauzevýi pravno stajaliýte
prema kojem su opéine i gradovi obveznici plaéanja naknade za isporuéenu elektriénu
energiju koja je utroýena zajavnu rasvj etu.77

Naknadnih korekcij a oéiglednih propusta koji ukazuju na nedovoljnu pozomost
posveéenu kreiranju teksta Zakona o komunalnom gospodarstvu bilo je joý. Neki
od njih odnosili su se na propuýtanje prethodne simulacije ukidanja pojedinih
zakonskih odredbi, ýto je dovelo do drukéijeg uredenja odredenih odnosa u postupku
odluéivanja. U konkretnom sluéaju, radilo se o brzopletoj ýelji za ujednaéavanjem
hrvatskoga pravnog sustava, a koja je rezultirala ozbiljnim problemima u primjeni
nekih zakonskih instituta. Tako je primjerice do 2011. godine Zakon o komunalnom
gospodarstvu propisivao da ýalbe protiv upravnih akata koje u okviru javnih ovlasti
donose pravne osobe koje obavljaju komunalne djelatnosti i ýalbe protiv rjesenja
komunalnog redara, rjeýenj a o komunalnoj naknadii rjeenj a o komunalnom doprinosu,

75 Odluka o prestanku vazenja Uredbe o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu, Narodne novine, br. 21/96.

76 Zanimljivoje daje tekstKonacnogprijedloga Zakona o izmjenama i dopunama u definicijujavne
rasvjete ukljucivao i "utrosak elektriene energje ". Medutim, u saborskom postupku usvojen
je amandman po kojem se taj dio odredbe brise iz teksta Zakona o izmjenama i dopunama.
Vidi Vlada Republike Hrvatske, Konaeni prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
komunalnom gospodarstvu, klasa: 363-02/94-01/02, ur. br., 5030116-97-6 od 20. oiujka 1997.
i Zastupnicki dom Sabora, Prijedlogzakona br 189, klasa: 363-02/94-01/02, sig. 62-97-163 od
14. travnja 1997.

77 Detaljnije o ovoj temi vise vidi u Antid, Teodor, Pravno uredenje komunalne djelatnosti javne
rasvjete, Zbornik radova sa savjetovanja Javna rasvjeta - 10 godina u vlasnistvu lokalne
zajednice, Udruga za razvoj Hrvatske i Hrvatski komitet Medunarodne komisije za rasvjetu,
Crikvenica, 2008., str. 21-43.
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rjegava upravno tijelo Županije nadleTho za poslove komunalnog gospodarstva. 8 U
girem kontekstu zbog potrebe za uskladivanjem hrvatskoga upravnog zakonodavstva
s tada novim Zakonom o opcem upravnom postupku iz 2009. godine, Zakonom o
izmjenama Zakona o komunalnom gospodarstvu iz 2011. godine, ove su odredbe
brisane uz obrazloŽenje kako su nepotrebne, jer je moguénost izjavljivanja Žalbe,
kao i nadleŽnost za odluèivanje po ýalbi propisana Zakonom o lokalnoj i podruënoj
(regionalnoj) samoupravi79 te Zakonom o opcem upravnom postupku.80 Medutim,
brisanjem tih odredbi nadleThost za rjegavanje po Žalbama u spomenutim sluèajevima
prenesena je s upravnih tijela Županije na resorno ministarstvo, iako to nije bilo
izrijekom propisano ni predmetnim izmjenama Zakona o komunalnom gospodarstvu
niti novim Zakonom o opcem upravnom postupku, veéje taj prijenos vjerojatno nagao
utemeljenje na èlanku 38. stavak 1. toèka 4. Zakona o sustavu dr±avne uprave,8 1

koji propisuje kako ministarstva rjeavaju u upravnim stvarima u prvom stupnju
kad su na to zakonom izrijekom ovlagteni te u drugom stupnju, ako zakonom nije
gto drugo odredeno. 1 ovu pogregku zakonodavac je uoèio ubrzo te je veé sljedeée
godine donio Zakon o izmjeni i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu kojim
je nadleThost za rjegavanje po Žalbama s resornog ministarstva ponovno "vratio"
upravnim tijelima Županija. To je obrazloŽio nuThogéu decentralizacije nadleThosti
za obavljanje predmetnih poslova radi postizanja veée uèinkovitosti i uspjegnosti u
obavljanju komunalnih usluga.82 Postupak brisanja, a zatim vraéanja istih odredbi u
kratkom vremenskom razdoblju jedino ukazuje na olako i nedovoljno promigIjeno,
tj. nepripremljeno pristupanje zakonskim izmjenama te pogregnu procjenu uèinka
zakona i posljedica koje ée izazvati u praksi.

Sljedeéa nomotehnièka nepravilnost koja se susreée u Zakonu o komunalnom
gospodarstvu jest neispravno upuéivanje na primjenu drugih zakona. Clankom 10.
stavak 8. Zakona o komunalnom gospodarsmvu propisanoje da se na sva pitanja u vezi
s koncesijama koja nisu njime uredena, primjenjuje Zakon o koncesijama.83 Medutim,
Zakon o koncesijama èlankom 48. propisuje kako je za rjegavanje o Žalbama u vezi
s postupcima davanja koncesija nadleTha DrŽavna komisija za kontrolu postupaka
javne nabave te da se pravna zagtita u postupku davanja koncesija provodi u skladu
s propisima kojima se ureduje javna nabava. Time Zakon o koncesijama ne nudi
rjegenje situacije u svrhu koje na njega upuéuje Zakon o komunalnom gospodarstvu,
ved jedino usmjerava adresata toga Zakona na odredbe Zakona o Dr±avnoj komisiji
za kontrolu postupaka javne nabave i Zakona o javnoj nabavi.84 Pravna tehnika i

78 Vidi clanak 6., élanak 18., clanak 23. stavak 6. i clanak 32. stavak 6. proéidenog teksta Zakona
o komunalnom gospodarstvu.

79 Zakon o lokalnoj i podruenoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 33/01., 60/0 1.,
129/05., 109/07., 36/09., 125/08., 36/09., 150/11. i 144/12.

80 Vidi Hrvatski sabor, Prjedlog zakona o izmjenama Zakona o komunalnom gospodarstvu, s
konacnimprjedlogom Zakona, P.Z. br. 745, dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=38509
(13.11.2016.).

81 Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 150/11., 12/13., 93/16. i 104/16.
82 Vidi Hrvatski sabor, Prjedlog zakona o izmjeni i dopunama Zakona o komunalnom

gospodarstvu, PZ. br. 186, dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=50815 (13.11.2016.).
83 Zakon o koncesijama, Narodne novine, br. 143/12.
84 Zakon o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupakajavne nabave, Narodne novine, br. 18/13.,
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metodologija izrade propisa uistinu dopuýtaju upuéivanje jednog propisa na primjenu
nekoga drugoga ili pojedinih odredbi drugoga propisa. Svrha je takvoga upuéivanja
izbjegavanje nepotrebnoga ponavljanja istih odredbi, ali i smanjivanje opsega teksta
zakona. Prednost upuéivanja je i ýto se u sluéaju izmjene nekoga pravnog rjeenja,
ne treba éiniti intervencije u vise vazeéih zakona. Medutim, teýkoéa koja se istiée u
svezi s upuéivanjem na primjenu drugoga zakona je i vrijeme i dodatni trud koje je
potrebno utroýiti u traŽenje i usporedivanje zakonskih tekstovaY5 Pritom se u pravnoj
literaturi susreéu razliéita stajaliýta o dopustivosti tzv. "stupnjevitoga" odnosno
"serijskoga" upuéivanja, tj. situacije u kojoj jedan propis upuéuje na primjenu
drugoga, a ovaj drugi opet na primjenu treéega itd. Drugim rijeéima, pravnoteorijski
je spomo upuéivanje na odredbe propisa koje nemaju vlastiti pravni sadrŽaj, veé i
same upuéuju na primjenu nekih drugih pravnih odredbi. Prihvatljivost upuéivanja u
izradi pravnih propisa razrijeýenaje élankom 43. stavak 3. Jedinstvenih metodoloUko-
nomotehniékih pravila koji utvrduje kako je zabranjeno da odredba jednoga propisa
upuéuje na odredbu koja i sama upuéuje na drugu odredbu. Zakon o komunalnom
gospodarstvu serijski upuéuje i to tzv. "klizecim upucivanjem ", ýto znaéi da upuéuje
na neku pravnu odredbu uvaŽavajuéi i moguée naknadne izmjene takve odredbe, i
"opisnim upucivanjem ", ýto znaéi da upuéuje na odredbu koja je odredena svojim
sadrŽajem, ali ne nazivom, odnosno ne sadrŽava nikakvu detaljniju naznaku odredaba
na koje se upuéuje. No, valja naglasiti kako ni "klizece" niti "opisno" upuéivanje po
svojoj naravi nisu precizni oblici upuéivanja.7

Nadalje, zakonima koji ureduju druga upravna podruéja kojima se mijenjao
Zakon o komunalnom gospodarstvu stvorene su nepotrebne pravne praznine u pravnoj
regulaciji komunalnoga gospodarstva. Ovo se jasno dade uoéiti na primjeru Zakona
o cestama iz 2011.88 godine, kojije élankom 141. ukinuo definiciju odrŽavanjajavnih
cesta iz Zakona o komunalnom gospodarstvu, istodobno ostavljajuéi tu djelatnost na
popisu komunalnih djelatnosti. Nije jasno zaýto je Zakonom o cestama to uéinjeno,
kad njime nije dana nova definicija djelatnosti odrŽavanja nerazvrstanih cesta, te se
onajedino moze posredno izvesti dovodenjem u korelaciju odredbe u kojoj je definiran
pojam nerazvrstanih cesta i odgovarajuéih odredaba koje ureduju odrŽavanje javnih
cesta. Slijedom toga, iako je djelatnost odrŽavanja nerazvrstanih cesta i dalje ostala
komunalnom djelatnoýéu, Zakon o komunalnom gospodarstvu viýe nije sadrŽavao
njezinu definiciju, niti je na bilo koji naéin upuéivao na primjenu Zakona o cestama
kao posebnog zakona u kojem se takva definicij a nalazi, odnosno iz éijih se odredbi ona
moŽe izvesti. Ponavlj anje iste odredbejednoga zakonau drugome u naéelu nije potrebno
niti je preporuéljivo. Medutim, djelatnost odrŽavanja nerazvrstanih cesta jedina je
komunalna djelatnost koja nije definirana u Zakonu o komunalnom gospodarstvu kao
temeljnom zakonu koji ureduje podruéje komunalnoga gospodarstva. Stoga bi bilo

127/13. i 74/14. i Zakon ojavnoj nabavi, Narodne novine, br. 90/11., 83/13., 143/13. i 13/14.
85 Vidi Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 136.
86 Vukovidi smatraju kako koristenje stupnjevitoga upudivanja nije stetno, dok Milotid i Peranid

preporucuju da kada god je to mogude upudivanje treba svesti na najmanju mogudu mjeru.
Usporedi Vukovid, Vukovid, op. cit., str. 136. i Milotid, Peranid, op. cit., str. 110.

87 0 ovome vidi Milotid, Peranid, op. cit., str. 98.-111.
88 Zakon o cestama, Narodne novine, br. 84/11., 18/13., 22/13., 54/13., 148/13. i 92/14.
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opravdano i korisno tu djelatnost u njemu izriéito i spomenuti, a sukladno odredbama
Zakona o cestama.

Do propusta u regulativi komunalnoga gospodarstva, a koj a bi primamo trebala
biti provedena Zakonom o komunalnom gospodarstvu, doýlo je i zbog neuskladenosti
u normiranju razliéitim zakonima, ýto takoder predstavlja nomotehiki problem.
Tako je, primjerice, komunalna djelatnost prijevoza putnika u javnom prometu,
osim Zakonom o komunalnom gospodarstvu uredena i posebnim zakonom koji
odreduje uvjete i naéin obavljanja djelatnosti prijevoza putnika i tereta u unutanjem
cestovnom prometu. No, iako pravni odnosi u djelatnosti lokalnoga javnog prijevoza
imaju svoje bitne osobitosti u odnosu na ostale djelatnosti javnog prijevoza putnika,
zakoni koji su uredivali ovo podruéje nisu posebno uredivali tu komunalnu djelatnost.
Njihove odredbe uglavnom su se odnosile na drýavni i medugradski prijevoz, dok se
lokalni prijevoz spominjao samo uzgred.8 9 Zbog propuýtanja detaljnijega uredivanja
komunalne djelatnosti lokalnoga javnog prijevoza u praksi je ostalo nej asno koji su
dokumenti odnosno odobrenja, uz registraciju djelatnosti, potrebni za njezino zakonito
obavljanje. Naime, sukladno élanku 14. i élanku 34. stavak 1. Zakona o prijevozu u
cestovnom prometu, za ostale vrste unutarjega javnog cestovnog prijevoza putnika
u pravilu je potrebno ishoditi licenciju i dozvolu. Medutim, tek usporedivanjem i
tumaéenjem odredbi Zakona o prijevozu u cestovnom prometu koje opéenito ureduju
unutamlnji te posebice medu"upanijski i ,upanijskijavni prijevoz, moýe se zakljuéiti da
je za obavljanje komunalne djelatnosti lokalnoga javnog prijevoza takoder potrebna
licencij a, ali nij e potrebna dozvola. K tome, Zakon o prijevozu u cestovnom prometu
sadrýi i jednu praktiénu netoénost, a koja se odnosi na prijevoz putnika u javnom
prometu kao komunalnu djelatnost. Naime, élankom 33. stavak 2. Zakona izriéito je
propisano da sejavni linijski prijevoz putnika, a u koji spada i lokalni linijski prijevoz
putnika, moýe obavljati samo autobusima. Medutim, opéepoznatoje da se u praksi taj
prijevoz obavlja i tramvajima kojima su traénice u velikoj mjeri pololene na cesti na
kojoj se odvij a i cestovni promet, a moýe se obavlj ati i trolejbusima koji se takoder kreéu
cestom.90 Ti propusti odnose se na predmet ne samo Zakona o prijevozu u cestovnom
prometu, veé i Zakona o komunalnom gospodarstvu. Iz toga se moe zakljuéiti da

89 Zakonom o prijevozu u unutarnjem cestovnom prometu, Narodne novine, br. 77/92., "gradski
i prigradski prijevoz" odredeni su jedino kao vrsta 'Javnog hnjskog prijevoza", bez detaljnije
razrade. Zakon oprjevozu u cestovnomprometu, Narodne novine, br. 36/98.,jedinoje spomenuo
"lokalni prijevoz" kao vrstu "unutarnjeg linjskog prjevoza puinika", a Zakon o izmjenama
i dopunama Zakona o pruevozu u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 83/02., odredio
je da se "lokalni hnjski prjevoz putnika" ureduje Zakonom o komunalnom gospodarstvu.
Sijededi Zakon o prijevozu u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 178/04., djelatnost
lokalnogjavnog prijevoza nije spomenuo niti ujednoj odredbi. Tekje Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o pruevozu u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 91/10., propisano da
"lokalni iniskiprijevozputnika" ureduje Zakon oprijevozu u cestovnomprometu i Zakonom o
komunalnom gospodarstvu. Konaeno, vaieéi Zakon o prevozu u cestovnom prometu, Narodne
novine, br. 82/13., takoder samo odreduje da se "lokalni hnjski prjevoz putnika" kao 'Javni
hnjski prjevoz putnika" ureduje tim zakonom i Zakonom o komunalnom gospodarstvu, ali
nista vise od toga.

90 Pored toga, s prakticnog aspekta lokalni linijski prijevoz putnika moýe se obavljati i uspinjacom,
icarom i podzemnom ejeznicom.
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je reguliranje nekih pitanja drugim zakonima, uz istodobno propuýtanje upuéivanja
Zakona o komunalnom gospodarstvu na takve posebne zakone dovelo do manjkavosti
samoga Zakona o komunalnom gospodarstvu kao temeljnoga zakona. Moýda su
spomenuti propusti rezultat okolnosti ýto su u vrijeme donoýenj a navedenih zakona za
predmetna upravna podruéja bila nadleŽna dva razliéita ministarstva, tj. Ministarstvo
graditeljstva i prostornoga uredenja za podruéje komunalnog gospodarstva te
Ministarstvo pomorstva, prometa i infrastrukture za podruéje cestovnog prometa, a
iznedu kojih oéito nije bilo dovoljno koordinacije nuzne za uskladeno uredivanje ove
materije.91 Medutim, podjela nadleŽnosti iznedu ministarstava nikako ne moýe biti
opravdanje za spomenute propuste.

Iz posljednjih primjera razvidno je kako izrada nacrta propisa ne zahtijeva smo
vjeýtinu, veé i dobro poznavanje podruéja koje se nekim propisom ureduje. Iako je
nomotehnika ponajprije usmjerena na oblikovanje pravnih propisa, tj. na njihovo
formuliranje, ne smije se smetnuti s uma sadrýaj propisa te opseg i doseg njegove
primjene. Kako izraz bez odredenoga sadrýaja gubi smisao, jedan je od temeljnih
nomotehniékih zahtjeva da redaktor propisa dobro poznaje sadrýaj pravnoga podruéj a
koje ureduje, kao i sadrýaj podruéja koja interferiraju s podruéjem koje ureduje.92

Na kraju valja spomenuti i kako tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu
sadr i joý neke tenninoloýke nedosljednosti i nepreciznosti. To se prije svega odnosi
na financijski instrument komunalnog doprinosa koji se vrlo neujednaeno navodi u
Zakonu o komunalnom gospodarstvu, a ýto je takoder rezultat loýega nomotehniékog
pristupa. Tako se komunalni doprinos ponekad naznaéuje ispravno ujednini, a ponekad
pogreýno u mnoýini.93 U pravnoj literaturi naglaýava se kako tehnika izrade propisa
uvijek nalaýe normiranje ujednini, osim ako to nije moguée.94 Isti se zahtjev postavlja
i u élanku 46. Jedinstvenih metodoloýko-nomotehniékih pravila koji propisuje kako
je u propisu pravilna uporaba jednine, osim ako to zahtijeva sadrýaj, dakle kada je
uporaba mnoýine neizbjeýna, kao i da nije prihvatljivo alternativno odredivanje, dakle
i u jednini i u mnozini.

Sliéno je i s poslovima koji su u izvomom tekstu Zakona o komunalnom

91 Vidi clanak 15. stavak 1. i clanak 19. stavak 4. tada vaieéeg Zakona o ustrojstvu i djelokrugu
ministarstava i drugih sredisnjih tijela drzavne uprave, Narodne novine, br. 150/11., 22/12. i
39/13.

92 0 ovome vidi Vukovié, Vukovié, op. cit., str. 7.
93 U izvornom tekstu Zakona o komunalnom gospodarstvu na tri mjesta ovaj pojam navodi se u

mnoýini, tj. u clanku 22. stavak 1. i clanku 23. u naslovu i u stavku 2., dok se u svim ostalim
odredbama Zakona o komunalnom gospodarstvu navodi se u jednini. Jzmjenama i dopunama
Zakona o komunalnom gospodarstvu koje su uslijedile ovo se djelomicno ispravlja pa njegov
prociséeni tekst sadrýi ovaj pojam u mnoýini samo u naslovu clanka 31., a kojim se i definira.
Medutim, u clanku 7. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu
iz 2004. godine, kojim se mijenja clanak 31. prociséenoga teksta Zakona o komunalnom
gospodarstvu u novoj definiciji taj se pojam ponovno navodi u mnoýini, dok se u svim ostalim
odredbama koristi ujednini.

94 Vidi Kirk, Maurice B., Legal Drafting: some elements, cit., str. 314. Livaja i Milotid
naglasavaju kako izricaj ujednini odraýava bezlicnost pravne norme, a da izricaj i ujednini i u
mnoýini dovodi do neprecizne, nej asne i predugaeke odredbe, sto je s nomotehnickog gledista
neprihvatljivo. Livaja, Milotid, op. cit., str. 50-51.
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gospodarstvu navedeni kao "odvodnja atmosferskih voda" koja potpada pod
komunalnu djelatnost odvodnje i proéi éavanja otpadnih voda, a koja se nakon
intervencija uéinjenih Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom
gospodarstvu iz 2009. godine naziva novim pojmom "odvodnja oborinske vodeé. 9s
Dakle, iako je nedvojbeno rijeé o istim poslovima, koriste se dva razliéita izraza.96 U

pravnoj literaturi istiée se kako zahtjev kvantitete stila pravnih propisa traýi dajednoj
misli uvijek odgovara isti jeziéni izraýaj. Drugim rijecima, u éitavu tekstu jednoga
pravnog propisa ista misao uvijek se treba izraziti jednako.97 Clanak 37. stavak 1.
i élanak 38. Jedinstvenih metodoloýko-nomotehniékih pravila odreduju kako se u
propisu treba konistiti jasan izriéaj sa ýto manje odstupanja od uobiéajenog znaenja,
u odnosu na pravni i struéni smisao te da upotreba jednog iznaja u cijelom tekstu
propisa mora biti dosljedna, vodeéi raéuna i o propisima koji su na snazi u pravnom
sustavu. Utvrduju da kada se izraz upotrijebi u propisu u jednom znaenju, mora se u
istom znaenju koristiti u cijelom tekstu propisa. Stoga redaktor pravnoga propisa u
tekst treba ugraditi upravo onoliko jeziénih izraza koliko je najmanje nuŽno da bi se
shvatila misao donositelj a. Sainim time, tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu ne
udovoljava osnovnim standardima jasnoée, preciznosti, dosljednosti i ujednaenosti
koji vaýe za svaki zakonski tekst. Jako ove pogreýke u praksi nisu imale konkretne
negativne uéinke i ýtetne poslj edice, one su razlogom neudovolj avanj a teksta Zakona
o komunalnom gospodarstvu zahtjevu jedinstvenosti terminologije, kao jednom od
temeljnih nomotehniékih zahtjeva da se za isti pojam koristi uvijek isti izraz.

3.3. Ostali nedostatei vezani uz izradu naerta iprovedbu Zakona o ko-
munalnom gospodarstvu

Pored nestabilnosti Zakona o komunalnom gospodarstvu uzrokovanih uéestalim
izmjenama i dopunama i pogreýaka koje su pritom uéinjene te manjkavosti koje su
rezultat nomotehniékih slabosti pri izradi Zakona i njegovih izmjena i dopuna, valja
spomenuti joý nekoliko nedostataka koji se mogu povezati uz izradu njegova nacrta,
kao i njegovu provedbu.

U svezi s izradom ovoga Zakona valja skrenuti pozomost na zavrýnu odredbu
izvomoga teksta kojom je propisano da "ovaj Zakon stupa na snagu osmog dana
od dana objave u Narodnim novinama, a primjenjuje se protekom 60 dana od dana

95 Vidi clanak 3. stavak 3., clanak 18. stavak 1. tocka 2. i clanak 19. stavak 1. izvornog teksta
Zakona o komunalnom gospodarstvu te clanak 19. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 128/99.

96 Pritom, mogudnost zabune ostalaje i nakon sto je temeljem Zakona o vodama iz 2009. godine
djelatnost odvodnje i prociséavanja otpadnihvoda prestalabiti komunalnom djelatnostijerje taj
Zakon preuzeo izraz "odvodnja oborinske vode", ali se u Zakonu o komunalnom gospodarstvu
u odredbi o namjeni sredstava komunalne naknade i dalje koristi pojam poslova "odvodnje
atmosferskih voda".

97 Livaja i Milotid isticu kako je u pravnim aktima najvaýnija ujednacenost, jasnoda, dosljednost
i pravna preciznost pa stoga jednom odredeni pojam mora ostati dosljedan svojoj formi i
znacenju kroz cjelokupni sadrýaj. Isticu vaýnost nacela da se isto izraýava istim, a razlicito
razlicitim, tj. da se isto izraýava istim rijecima i na isti nacin, a razlicito razlicitim rijecima i na
razlicit nacin. Livaja, Milotid, op. cit., str. 36. i 40.
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objave". Time je zakonodavac postavio razliku izmedu stupanja na snagu i poetka
primjene Zakona o komunalnom gospodarstvu.98 Pitanje razlikovanja trenutka
"stupanja na snagu" i "primjene" pravnoga propisajedno je od estih pitanja koje se

postavlja u pravnoj teoriji, all i u praksi. Stovie, u pravnoj literaturi susreéu se razliita
stajaligta o ovim pitanjima. Tako primjerice neki smatraju kako treba razlikovati
dan stupanja na snagu od dana poetka primjene propisa, dok drugi naglagavaju
kako je rijeé o dva izraza s istim znaenjem zbog ega, radi izbjegavanja razliitih
tumaenja i eventualnilh sporova, valja izbjegavati njihovu istodobnu upotrebu.99 Ovu
dvojbu prisutnu u pravnoj teoriji razrijegio je Ustavni sud Republike Hrvatske koji
je u okviru svoje zadaée praéenja provedbe ustavnosti i zakonitosti te izvjeéivanja
Hrvatskoga sabora o uoenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti Izvjegcem br.
U-X-8012005 iz 2006. godine upozorio kako "... zakon mora stupiti na snagu toino
odredenog dana, gto ujedno znaäi da se od tog dana mora pojeti primjenjivati. Toje
opåi ustavni zahtjev kojem mora udovoljavati svaki zakon. Zakonske odredbe koje
propisuju odgodenipojetakprimjene zakona kojije stupio na snagu ne udovoljavaju
zahjevima naéela vladavine prava, osobito naéelu pravne sigurnosti objektivnog
pravnog poretka kao njegovom sastavnom dijelu".100 Isto je utvrdeno i u élanku 21.
stavak 9. Jedinstvenih metodologko-nomotehniékih pravila koji propisuje kako se u
pravnom sustavu Republike Hrvatske pogtuje pravilo prema kojemu je dan stupanj a
na snagu propisa istodobno i dan poetka njegove primjene. Slijedom toga moŽe se
ustvrditi kako pozitivni hrvatski pravni sustav prihvaéajedino vremensku podudamost
stupanja na snagu i poetka primjene propisa, a ne i "odgodenuprimjenupropisa koji

je vec stupio na snagu". Vocatio legis treba pogtovati, a kako bi se i javnopravna tijela
koja propis trebaju provoditi i privatne osobe na koje se odnosi mogle pripremiti za
drukiji pravni reim koji e nastupiti stupanjem na snagu novodonesenoga propisa.
No, upravo zato slui iznimka od pravila da zakon stupa na snagu najranije osmi dan
od dana obj ave, a sukladno koj oj zbog osobito opravdanih razloga zakonom moŽe biti
odredeno da stupa na snagu i kasnije.'0 ' Praksa propisivanja dana stupanja na snagu
propisa uz istodobnu odgodu poetka njihove primjene dovodi do neustavnosti koja
se oituje u tomu da su u pravnom poretku istodobno na snazi dva propisa koji ureduju
pravne odnose u istovjetnom pravnom podruéju - onaj raniji, koji se primjenjuje, i
onaj kasniji, koji je na snazi, all se ne primjenjuje. Nema bag nikakvoga razloga da
zakon ne stupi na snagu u istome trenutku kada ga treba poeti i primjenjivati.

Velik nomotehniéki problem vezan uz izradu teksta Zakona o komunalnome

98 Prema clanku 35. Zakona o komunalnom gospodarstvu ovaj Zakon stupio je na snagu 9. lipnja
1995. godine, a poceo se primjenjivati 31. srpnja 1995. godine.

99 Usporedi Ivancevid, Velimir, Institucije upravnog prava - knjiga L Pravni fakultet u Zagrebu,
Zagreb, 1983., str. 79. i Gatarid, op. cit., str. 469.

100 Vidi tocku 1. Stupanje na snagu i pocetak primjene zakona i drugih propisa Izvjesca br. U-X-
8012005 od 1. lipnja 2006. Vige o razlikovanju trenutka stupanja na snagu i pocetka primjene
pravnili propisa vidi u Antid, Teodor, Stupanje na snagu i pocetak primjene opéih akata
jedinica lokalne i podrune (regionalne) samouprave, Zbornik radova sa znanstvenog skupa
"Lokalna samouprava i decentralizacija ", Pravni fakultet u Zagrebu, Pravni fakultet u Osijeku,
Akademija pravnil znanosti Hrvatske, Zagreb, 2007., str. 143-159.

101 Clanak 90. stavak 3. UstavaRepublike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 113/00.,
28/01., 76/10. i 5/14.
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gospodarstvu usmjerenje i na njegovo obrazloýenje, kao i obrazloýenja svih iznjena i
dopuna. Obrazloenja priloýena uz nacrte ovih nornativnih tekstova ne udovoljavaju
osnovnim nomotehniékim zahtjevima. Svi prijedlozi zakona kojimaje izmijenjen i/ili
dopunjen izvomi tekst Zakona o komunalnom gospodarstvu formalno su sastavljeni
na naéin utvrden mjerodavnim propisima. Oni su sadrýavali poglavlja o ustavnoj
osnovi za donoýenje zakona, ocjeni stanja i osnovnim pitanjima koja su se trebala
urediti zakonom, kao ýto su sadrýavali i uéinke njihova donoýenja, ocjenu potrebnih
sredstava za provedbu, sam tekst prij edloga zakona i, konaéno, obrazloýenj e. Medutim,
poglavlja koja se odnose na obrazloýenje odredbi prijedloga redovito su sadrýavala
samo skraéeni prijepis sadrýaja odredbi i to ne pojedinaéno po élancima, veé najéesée
grupirano po poglavljima. Ona su ujedno bila kraéa i od samoga teksta prijedloga
zakona. Iz tih obrazloýenja nije moguée razabrati igta ýto bi pomoglo pojaýnjenju
sadrýaja predloýenih odredbi i svrhe koju one imaju u cjelini zakonskog teksta,
kao i uredenju odnosa koji se predloýenim zakonom trebaju urediti. Obrazloýenje
prijedloga zakona iznimno je vazan dio koji pomaýe tumaenju njegovih odredbi.
Ono je osobito korisno za zastupnike koji izglasavaju zakon, jer se njime mogu bolje
upoznati s ciljevima i razlozima predloýenih rjeýenja. Kasnije postaje vaýno i za druge
subjekte, kao ýto su javnopravna tijela i sudovi, koji taj zakon trebaju primjenjivati, a
posebno je vaýan za adresate na koje se primjenjuje. Obrazloýenje jednako tako moýe
koristiti Ustavnom sudu Republike Hrvatske u provedbi postupka ocjene suglasnosti
zakona s Ustavom. Ono stoga treba biti sastavljeno pregledno, precizno, uvjerljivo i
struéno. Njegova stilizacija mora biti precizna kao i stilizacija samoga nacrta propisa.
U pravnoj literaturi istiée se kako sastavljanj e obrazloenja pravnoga propisa nije samo
fornalnost, jer ono pomaýe i u tumaenju propisa.'02 U konkretnom sluéaju prijedloga
Zakona o komunalnom gospodarstvu, a naýalost i u najveéem broju prijedloga drugih
zakona, obrazloýenj a su izradena tek radi forme te se opravdano stjeée doj am da takva
kakva se izraduju nisu niti potrebna.

Konaéno, iako se posljednje zapaýanje ne odnosi na tehniku izrade ovoga
Zakona, onoje vezano uz njegovu nomotehniéku imperfektnost, a iz kojega se razloga
i na njega ovdje ukazuje. Uz Zakon o komunalnom gospodarstvu vezano je i pravno
dvojbeno postupanje Hrvatskoga sabora koji je na temelju svojega Poslovnika donio
Odluku o nedavanju vjerodostojnog tumaéenja élanka 3. stavka 1. toéke 11. i stavka
12. Zakona o komunalnom gospodarstvu. Spornost ove odluke Sabora u prvome redu
proizlazi iz éinj enice da i e upravo obrazloýenj em Odluke o nedavanju vjerodostojnog
tumaéenja Hrvatski sabor dao vjerodostojno tumaéenje Zakona o komunalnom
gospodarstvu. U konkretnome sluéaju vjerodostojno tumaenje zatraýeno je radi
razjaýnjenja spadaju li odredeni poslovi u svezi s pogrebom ii kremiranjem pokojnika,
a koji se obavljaju izvan podruéja groblja i krematorija, u komunalne poslove za
obavljanje kojih je potrebna koneesija ii je rijeé o poslovima koje moýe obavljati
fiziéka ii pravna osoba na trýigtu slobodno, tj. bez dobivanj a koncesije. Iakoje odluka
o nedavanju vjerodostojnoga tumaéenja akt koji Hrvatski sabor donosi kada utvrdi
da prijedlog za davanje vjerodostojnog tumaenja nije osnovan, jer za to ne postoji
neki od razloga, tj. nema dvojbi u tumaýenju ili primjeni zakona odnosno pojedine

102 Vukovié, Vukovié, op. cit., str. 153.



D. DERDA, T ANTIC, Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slucaja
124 Zb. Prav. fak. Sveuc. Ru. (1991) v. 38, br 1, 93-130 (2017)

njegove odredbe ii eventualno pravnih praznina koje treba popuniti, u relativno
opýimom obrazloŽenju spomenute Odluke Hrvatski sabor dao je detaljno, konkretno
ijasno tumaéenje daje ovdje rijeé o poslovima koji se ne mogu smatrati komunalnim
poslovima i koji se mogu obavljati slobodno na trŽigtu bez dobivanja koncesije, ýto je
izravno u suprotnosti s izrijekom koja govori da se u konkretnom sluéaju tumaéenje
"ne daje".0 3 Uskladenost naslova i sadrŽaja takva vjerodostojnoga tumaéenja trebala
bi postojati, posebno stoga ýto je i sukladno élanku 67. Jedinstvenih metodoloUko-
nomotehniékih pravila utvrdeno kako vjerodostojno tumaéenje ima jednaku pravnu
snagu kao i propis za éiju se poj edinu odredbu ono daje te da ono mora biti nedvojbeno,
saŽeto i izriéito te u pravilu sadrŽano u jednoj reéenici kojom se razrjeýuje dvojba ii
razliéito tumaéenje u primjeni. Smatramo kako se praksa hrvatskoga zakonodavca
uspostavljena vjerodostojnim tumaéenjem Zakona o komunalnom gospodarstvu ipak
ne bi trebala nastaviti radi opreénosti naziva same radnje i njezina sadrŽaja.

4. ZAKLJUCAK

VaŽnost zakona, propisa i drugih opéih akata u svakoj je zajednici iznimno,
jer se njima na opéenit naéin reguliraju druýtveni odnosi te se njihovom primjenom
na konkretno éinjeniéno stanje upravnim aktima i sudskim presudaina pojedincima
podjeljuju neka prava ili im se nameéu obveze. Njihov materijalni sadrŽaj kao i oblik
u kojem se donose bitna su ne samo za tijelajavne vlasti, veé i za svakoga gradanina
i poduzetnika. Stoga proces stvaranja svih vrsta i razina propisa zahtijeva dobro
osmiýljen i strukturiran sustav njihove izrade, prije svega osoba koje su za taj posao
posebno osposobljene. U Hrvatskoj se, naŽalost do sada tom poslu nije pridavala
odgovarajuéa vaýnost.

Pravni propis treba bitijednostavan za shvaéanje ýirokoga kruga osoba te pravno
uéinkovit u postizanju ýeljenih ciljeva. U tu svrhu pri njegovoj izradi treba postiéi
optimalni razmjer jednostavnosti i pravne odredenosti njegova teksta, koji mora biti
razumljiv i prilagoden svim subjektima na koje se propis odnosi. Kako bi ostvarili
ove sloŽene ciljeve, redaktori moraju biti osposobljeni izraditi odgovarajuéi i dobro
strukturiran nacrt propisa, u koji ée ugraditi optimalne jeziéne izraze razumljive i
adresatima propisa i tijelima koja ga trebaju primjenjivati. Za ostvarenje tih ciljeva
u tehnici izrade pravnih propisa utvrdeni su odredeni objektivni i subjektivni
zahtjevi éije je ispunjavanje nuŽna pretpostavka uspjeýnoga izvravanja postavljene
zadaée. Objektivne pretpostavke vezane su na posebne metode i tehnike koje treba
primjenjivati pri izradi pravnih propisa, a odnose se na utvrdivanje odgovarajuéeg
opsega norniranja, vrste akta i njegove hijerarhijske razine, njegove strukture i
osnovnih rjeýenja kao i na poýtovanj e odredenih naéela u izradi teksta, posebice naéela
potpunosti obuhvata, jasnoée, kvalitete i kvantitete sadrýaja, odnosa jeziénih izraza i
logiékog smisla postavljenih pravila te uskladenosti s visim propisima. Subjektivne

103 Detaljnije o ovome vidi u Antid, Teodor, Vjerodostojno tumacenje zakona, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilita u Rijeci, god. 36., br. 1., 2015., str. 619-644. i Antid, Teodor, Odluka o
nedavanju vjerodostojnog tumacenja - novi izvor prava?, Sveske zajavno pravo, god. 4., br. 11.,
2013., str. 47-49.
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pretpostavke usmjerene su na potrebna znanja, vjeýtine i kompetencije redaktora
nacrta pravnoga propisa, a obuhvaéaju pravnu svijest i znanje te podrazumijevaju
visoku razinu opéega obrazovanja te osobe, dobro poznavanje drutveno-politiékog
uredenja i pravnoga sustava u cjelini te poznavanje naéela i tehnike izrade pravnih
propisa. S obzirom na navedeno, Republika Hrvatska i sve jedinice lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima koje imaju ovlast opéega
normiranja trebaju posebnu pozomost posvetiti upravo izobrazbi osoba koje rade na
poslovima normiranj a.

Zakon o komunalnom gospodarsvu izvrstan je primjer kako ne treba stvarati
pravne propise,jer su se u njemu skupile sve ili barem velikaveéina pogreýaka ipropusta
koji se mogu uéiniti u postupku njihova donoýenja, mijenjanja i dopunjavanja. Brojne
izmjene i dopune, viýekratne izmjene istih instituta, zanemarivanje nomotehniékih
pravila i relativno veliki broj pravno-tehniékih propusta danas éine tekst Zakona o
komunalnom gospodarstvu nepreglednim i nejasnim, omoguéuju njegova razliéita
tumaéenja, otvaraju niz dvojbi, dovode do razliéite primjene pa i sudskih sporova te
stvaraju neizvjesnost, zbog éega se osnovano moŽe izraziti sumnja udovoljava li on
zahtjevima pravne sigumosti i vladavine prava. Jako su za dosadaýnje izmjene i dopune
Zakona o komunalnom gospodarsvu postojali opravdani razlozi, primjerice promjene
u druýtvenim odnosima, nove okolnosti i spoznaje i sl., njihov razmjerno velik broj
kao i sadrŽaj barem nekih od njih, ukazuju na postojanje razloga zbog kojih je veé
odavno trebalo intervenirati u njegov tekst. S pozicije nositelja normativnih poslova
dio nepravilnosti moŽe se pravdati zahtjevima hitnosti ovih intervencija i pritiskom
kratkih rokova, no sadrŽaj i narav pojedinih izrnjena i dopuna upuéuje na nedostatne
vjeýtine osoba koje su sudjelovale u izradi nacrta ovih zakona, nedostatno znanje o
materiji koja se ureduje, neshvaéanje vaýnosti poýtovanja nomotehniékih pravila i
standarda, konkretno jasnoée, preciznosti, izvjesnosti, jednakosti, primjerenosti i dr.,
a u konaénici éak i na nemamost u izradi zakonskog teksta.

Pogreýke koje su uéinjene u svezi s izradom izvomoga teksta, ajoý viýe brojnim
izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, izbjegle bi se kada
bi Hrvatska viýe pozomosti polagala na vjeýtinu izrade pravnih propisa te se viýe
bavila njezinom analizom i dovodenjem u suodnos s drugim pravnim znanjima. Time
bi se hrvatski pravni sustav u cijelosti uéinio koherentnijim te jednostavnijim za
primjenu, a eime bi se posebno doprinijelo predvidljivosti postupanja javnopravnih
tijela, kao jednim od osnovnih ciljeva Europske unije, a koji drŽave élanice trebaju
implementirati u rad uprave.

Nadamo se da ée donoýenje Jedinstvenih metodoloko-nomotehnikih pravila
za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor ubuduée pridonijeti veéoj kvaliteti zakona,
propisa i drugih opéih akata i njihovom potpunom udovoljavanju opéim zahtjevima
pravne sigumosti i uskladenosti s naéelom vladavine prava te da se loýa praksa Zakona
o komunalnom gospodarstvu u buduénosti vise neée ponavljati.



D. DERDA, T ANTIC, Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studiya slucaja
126 Zb. Prav. fak. Sveuc. Rj. (1991) v. 38, br 1, 93-130 (2017)

LITERATURA

1. Abramovi6, Andrej, Obveznost izvrsenja upravnosudskih odluka, Aktualnosti hrvatskog
zakonodavstva i pravne prakse, Organizator, Zagreb, 2013.

2. Allen, Layman E., Symbolic logic: a razor-edged tool for drafting and interpreting legal
documents, The Yale Law Journal, vol. 66., no. 6., 1957.

3. Anti6, Teodor, Odluka o nedavanju vjerodostojnog tumacenja - novi izvor prava?,
Sveske zajavnopravo, god. 4., br. 11., 2013.

4. Anti6, Teodor, Pravno uredenje komunalne djelatnostijavne rasvjete, Zbornik radova sa
savjetovanja Javna rasvjeta - I Ogodina u vlasnitvu lokalne zajednice, Udruga za razvoj
Hrvatske i Hrvatski komitet Medunarodne komisije za rasvjetu, Crikvenica, 2008.

5. Anti6, Teodor, Stupanje na snagu i pocetak primjene opdih akata jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, Zbornik radova sa znanstvenog skupa Lokalna
samouprava i decentralizacya, Pravni fakultet u Zagrebu, Pravni fakultet u Osijeku,
Akademija pravnih znanosti Hrvatske, Zagreb, 2007.

6. Anti6, Teodor, Vjerodostojno tumacenje zakona, Zbornik Pravnogfakulteta Sveucilista
uRijeci, god. 36., br. 1., 2015.

7. Black, Henry Campbell, Handbook on the Construction and Interpretation of the Laws,
West Publishing Co., St. Paul, 1896.

8. Borkovi6, Ivo, Nomotehnika, Pravni fakultet u Osijeku, Pravni fakultet u Splitu, Split,
1996.

9. Borkovi6, Ivo, Upravnopravo, Narodne novine, Zagreb, 2002.
10. Boid, Katja, Nomotehnika - med tehniko in obcutkom, Pravni letopis 2012, Institut za

primerjalno pravo, Ljubljana, 2012.
11. Butt, Peter, Castle, Richard, Modern Legal Drafting: a guide to using clearer language,

Cambridge University Press, 2006.
12. Child, Barbara, Drafting legal documents: materials and problems, West Publishing

Co., St. Paul, 1988.
13. Cook, Robert N., The Teaching of Legal Drafting, Western Reserve Law Review, vol.

4., no. 4., 1953.
14. Cory R. Liu, Textualism and the presumption of reasonable drafting, Harvard Journal of

Law & Public Policy, vol. 38., no. 2., 2014.
15. Dale, William, Legislative Drafting: a new approach, Butterworths, London, 1977.
16. Dickerson, Reed, The Fundamentals of Legal Drafting, Little Brown, Boston, 1965.
17. Driedger, Public Administrators and Legislation, Canadian Public Administration, vol.

1., no. 2., 1958.
18. Derda, Dario, Dvojbe o pravnoj prirodi odluke o davanju na koristenje poljoprivrednog

zemijista, sume ili sumskoga zemijista u dr~avnom vlasnistvu, Zbornikradova novosti u
upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator, Zagreb, 2016.

19. Derda, Dario, Izvrsenje upravnosudskih odluka u hrvatskom i usporednom pravu,
Zbornik radova Pravnogfakulteta u Splitu, god. 52., br. 1., 2015.

20. Gatarid, Duro, Stvaranje prava, Pravni fakultet Zagreb, Pravni fakultet Banja Luka,
BanjaLuka, 1991.

21. Gotti, Maurizio, Linguistic insights into legislative drafting, The Theory and Practice of
Legislation, vol. 2., no. 2., 2014.

22. Ivancevid, Velimir, Institucije upravnog prava - knjiga L Pravni fakultet u Zagrebu,
Zagreb, 1983.

23. Ivancevid, Velimir, Nomotehnika: ogledi, Narodne novine, Zagreb, 1988.
24. Kimble, Joseph, Plain english: a charter for clear writing, Thomas l. Cooley Law

Review, vol. 9., no. 1., 1992.
25. Kirk, Maurice B., Legal Drafting: curing unexpressive language, Texas Tech Law

Review, vol. 3., no. 1., 1971./72.



D. DERDA, T ANTIC, Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studya slucaja
Zb. Prav. fak. Sveuc. Ry. (1991) v. 38, br. 1, 93-130 (2017) 127

26. Kirk, Maurice B., Legal Drafting: some elements of technique, Texas Tech Law Review,

vol. 4., no. 2., 1973./74.
27. Krbek, Ivo, Pravno normirane u socjalistikoj Jugoslavji, JAZU, Zagreb, 1960.
28. Livaja, Anamarija, Miloti6, Ivan, Komentarjedinstvenih nomotehnikih pravila, RRiF,

Zagreb, 2015.
29. Miloti6, Ivan, Perani6, Domagoj, Nomotehnika: izrada opcih akata s praktinim

primerima, RRIF, Zagreb, 2015.
30. Pennisi, Giulia Adriana, Legislative Drafting and Language: Legal Language in Context,

Statute Law Review, vol. 37., no. 2., 2016.
31. Pogorelec, Janez, Slovenski pristop k pravnemu normiranju ali zakaj smo tam, kjer smo,

Pravni letopis 2012, Institut za primerjalno pravo, Ljubljana, 2012.
32. Rajko, Alen, Izvrsenje presuda upravnih sudova u Hrvatskoj - otvorena pitanja i

mogudnosti njihova rjesavanja, Sveske zajavnopravo, god. 4., br. 14., 2013.
33. Sullivan, David E., Legislative drafting and legal manual, 3rd ed., MA, Boston, 2003.

Dostupno na: file:///E:/Users/Dejana/Downloads/73fc5e204d2e468b77be2d07 18f7%20
(1).pdf (8.12.2016.)

34. Swisher, Peter Nash, Techniques of legal drafting: a survival manual, University of
RichmondLaw Review, vol. 15., no. 4., 1981.

35. Vezjak Progar, Karmen, Poti in stranpoti nomotehnike - analiza nekaterih aktualnih
primerov, Pravni letopis 2012, Institut za primerjalno pravo, Ljubljana, 2012.

36. Vukovi6, Mihajlo, Nauka o izradi pravnih propisa: nomotehnika, Informator, Zagreb,
1969.

37. Vukovi6, Mihajlo, Vukovi6, Duro, Znanost o izradi pravnih propisa - nomotehnika,
Informator, Zagreb, 1997.

38. Watson-Brown, Anthony, Defining 'Plain English' as an Aid to Legal Drafting, Statute
Law Review, vol. 30., no. 2., 2009.

39. Watson-Brown, Anthony, In Search of Plain English-The Holy Grail or Mythical
Excalibur of Legislative Drafting, Statute Law Review, vol. 33., no. 1., 2012.

40. Wydick, Richard, Plain English for Lawyers, Carolina Academic Press, Durham, 1998.

Pravni izvori
1. Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski

sabor, Narodne novine, br. 74/15.

2. Odluka o nedavanju vjerodostojnog tumacenja clanka 3. stavka 1. tocke 11. i stavka 12.
Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 150/02.

3. Odluka i Rjesenje Ustavnoga suda Republike Hrvatske broj Odluka i Rjesenje Ustavnog
suda Republike Hrvatske, broj: U-I-659/1994, U-I-14611996, U-I-228/1996, U-I-
50811996, U-I-58911999 od 15. ozujka 2000., Narodne novine, br. 31/00.

4. Odluka i rjesenje Ustavnoga suda Republike Hrvatske broj: U-I-275312012, U-I-
334112012, U-I-56712013, U-I-73212013, U-I-259212013, U-I-2649/2013, U-I-
416412013, U-I-471012013, U-I-474612013, U-I-92812014, U-I-1395/2014, U-I-
189912014, U-I-323012014, od27. rujna 2016.

5. Rjesenje Ustavnoga suda Republike Hrvatske broj: U-I-1 78712005 od 6. prosinca 2006.
6. Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10.

i 5/14.
7. Zakon o cestama, Narodne novine, br. 84/11., 18/13., 22/13., 54/13., 148/13. i 92/14.
8. Zakon o Dravnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, Narodne novine, br.

18/13., 127/13. i 74/14.
9. Zakon ojavnoj nabavi, Narodne novine, br. 90/11., 83/13., 143/13. i 13/14.
10. Zakon o komunalnim djelatuostima, Narodne novine, br. 15/79., 18/79., 47/89., 19/90.,

26/93. i 29/94.



D. DERDA, T ANTIC, Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slucaja
128 Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 38, br 1, 93-130 (2017)

11. Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 36/95., 109/95., 21/96., 70/97.,
128/99., 57/00., 129/00., 59/01., 82/04., 110/04., 178/04., 38/09., 79/09., 153/09.,
153/09., 49/11., 84/11., 90/11., 144/12., 56/13., 94/13., 153/13., 147/14. i 36/15.

12. Zakon o koncesijama, Narodne novine, br. 143/12.
13. Zakon o lokalnoj i podruenoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 33/01.,

60/01., 129/05., 109/07., 36/09., 125/08., 36/09., 150/11. i 144/12.
14. Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom, Narodne novine, br. 94/13.
15. Zakon o opeem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.
16. Zakon o prjevozu u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 82/13.
17. Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 150/11., 12/13., 93/16. i 104/16.
18. Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10., 143/12., 152/14. i 94/16.
19. Zakon o vodama, Narodne novine, br. 153/09., 63/11., 130/11., 56/13. i 14/14.

Ostali akti:

1. Izvjesce Hrvatskog sabora br U-X-8012005 od 1. lipnja 2006., Narodne novine, br.
64/06.

2. Izvjesce Hrvatskog sabora U-X-143512011 od 23. ozujka 2011., Narodne novine, br.
37/11.

3. Prjedlogzakona br. 189, klasa: 363-02/94-01/02, sig. 62-97-163 od 14. travnja 1997.
4. Prjedlog zakona o izm}eni i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, P.Z. br.

186, dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=50815 (13.11.2016.)
5. Prjedlog zakona o izmenama Zakona o komunalnom gospodarstvu, s konacnim

prjedlogom zakona, PZ. br. 745, dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=38509
£13.11.2016.)

6. Prjedlog zakona o odrzivom gospodarenju otpadom s Konacnim prjedlogom zakona,
P.Z.E. br. 427, dostupno na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=55426 (17.11.2016.)

7. Prijedlog zakona o vodama, s Konaénim prijedlogom zakona, P.Z.E. br. 489., dostupno

na: www.sabor.hr/Default.aspx?art=31425 (17.11.2016.)



D. DERDA, T ANTIC, Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studga slucaja
Zb. Prav. fak. Sveuc. Ry. (1991) v. 38, br 1, 93-130 (2017) 129

Summary

LEGAL DRAFTING IN CROATIA - CASE STUDY

This paper highlights the importance of legal drafting and its essential
elements, which has not drawn a lot of attention in the Republic of Croatia so far.
The paper emphasises the importance of proportionality in the simplicity and legal
distinctness of a legal text in the process of drafting for the purpose of its clarity.
The paper also presents objective requirements necessary for quality legal drafting,
as well as subjective qualities of the drafters. With the purpose of drawing attention
to imperfections in the legal drafting in Croatia, some deficiencies are presented in
the process of drafting and amending of the Utility Services Act. The process of
drafting and amending of this Act is a good example of the way how legal drafting
should not be done. It contains a lot of deficiencies and failures that are the result of
legal drafting mistakes. At the end, authors expect that the adoption of the Uniform
methodology and nomotechnical rules for the drafting of acts enacted by Parliament
should contribute to the higher quality of legal texts and to their full adjustment to the
general requirements of legal certainty and rule of law.

Keywords: Legal drafting, nomotechnics, utility services.

Zusammenfassung

GESETZESENTWURFE IN KROATIEN - FALLSTUDIE

In diesem Artikel wird auf die Bedeutung der Gesetzesentwfirfe und
ihrer wesentlichen Elemente hingewiesen, die bisher in der Republik Kroatien
nicht viel Aufmerksamkeit erregt haben. Der Artikel betont die Wichtigkeit der
VerhfltnismdiBigkeit in der Einfachheit und Rechtsklarheit eines Rechtstextes bei ihrer
Ausarbeitung, um Klarheit zu verschaffen. Er stellt auch objektive Anforderungen
ffir qualitative Gesetzentwurfe, sowie subjektive Qualitditen der Verfasser. Einige
Nachteile bei der Ausarbeitung und Anderung des Dienstleistungsgesetzes werden
vorgestellt, um auf Unzulnglichkeiten in den Gesetzesentwfirfe in Kroatien
aufmerksam zu machen. Der Prozess der Ausarbeitung und Anderung dieses Gesetzes
ist ein gutes Beispiel ffir die Art und Weise, wie ein Gesetzentwurf nicht formuliert
sollte. Es enthilt eine Menge Mdingel und Lficken, die das Ergebnis von Fehlern beim
Entwurf des Gesetzes sind. Die Autoren gehen davon aus, dass die Annahme einer
einheitlichen Methodik und nomotechnischer Regeln bei Gesetzentwfirfen, die vom
Parlament erlassenen werden, zu einer Verbesserung der Qualitdit der Rechtstexte und
vollstdindigen Anpassung an die allgemeinen Erfordernisse der Rechtssicherheit und
Rechtsstaatlichkeit beitragen sollte.

Schlisseworter: Gesetzentwurf Nomotechnik, Versorgungsleistungen.
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Riassunto

IL DRAFTING DELLE LEGGI IN CROAZIA - ANALISI
DELLA CASISTICA

Con il presente lavoro si tenta di porre l'attenzione sull'importanza della tecnica
del drafting delle leggi e sui fondamenti dello stesso; questioni alle quali fino ad
ora nella Repubblica di Croazia non s'è prestata particolare attenzione. Si sottolinea
l'importanza dell'individuazione della proporzione ottimale tra la semplicità e la
determinatezza giuridica nel testo delle leggi nel corso del processo di stesura e di
emanazione delle medesime, al fine del raggiungimento della loro comprensibilità e
dell'adattabilità a tutti i soggetti cui sono rivolte. Nel lavoro si illustrano anzi tutto
i presupposti oggettivi necessari per un buon uso delle tecniche di nonnazione;
successivamente si disaminano le qualità soggettive cui deve rispondere il redattore
della bozza di un testo normativo. A prova concreta delle mancanze presenti nel diritto
croato, si analizza il processo di stesura, integrazione e modifica della Legge sulla
gestione comunale dei servizi, che può servire quale valido esempio su come non
vadano scritte le leggi, poiché in essa si osservano numerosi errori e mancanze, quali
risultato di una sbagliata tecnica di drafting normativo. Alla fine si esprime l'auspicio
che con l'emanazione delle Regole unitarie di metodologia e tecnica normativa per
la stesura degli atti normativi da parte del Parlamento croato in futuro si contribuisca
ad una maggiore qualità dei testi nonnativi ed al soddisfacimento delle pretese di
certezza del diritto e di annonizzazione con il principio di imperatività della legge.

Parole chiave: drafting delle leggi, tecniche di normazione, gestione comunale
dei servizi.


