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DRAFTING OF DOCUMENTS IN HIGHER EDUCATION WITH A
SPECIAL REFERENCE TO THE STATUTE

|ZRADA AKATA U VISOKOM OBRAZOVANJU S POSEBNIM
OSVRTOM NA STATUT

URsic, Daliborka

Abstract: The introduction explains the notion of nomotechnic as a science of the
structure of rules and general acts. It also gives an overview of Uniform
methodological-nomotechnical rules for creating acts, whose adoption for the first
time in the Republic of Croatia incorporates the principles and method of drafting
regulations at all levels. The above rules can also be applied to the statutes of higher
education institutions. Further in the paper, the hierarchy of legal acts in the
Republic of Croatia is being considered. Particular importance is given to higher
education and the statute by which higher education institutions regulate their
activities.
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SaZetak: U uvodu se objasnjava pojam nomotehnike kao znanosti o strukturi pravila i
op¢ih akata. Takoder se daje osvrt na Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka
pravila za izradu akata cijim donoSenjem se po prvi puta u Republici Hrvatskoj
objedinjuju nacela i nacin izrade propisa na svim razinama. Spomenuta pravila
mozemo primijeniti i na Statute visokih ucilista. U nastavku rada se razmatra
hijerarhija pravnih akata u Republici Hrvatskoj. Posebna vaznost pridaje se visokom
obrazovanju te statutu kojim visoka ucilista ureduju svoje djelovanje.
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1. Uvod

Nomotehnika kao znanstvena disciplina zasluzuje posebnu pozornost. Nomotehnika
kao znanost u Republici Hrvatskoj razvija se brzinom kojim se razvijaju drustveni
odnosi. Unazad nekoliko godina toj znanosti ve¢u pozornost posvecuje sve veci broj
stru¢njaka. Na razvoj nomotehnike utjece 1 to Sto se brzim razvojem donosi sve vise
propisa 1 oni se Cesto mijenjaju. Nomotehnika je znanstvena disciplina ,, koja u
proucavanju prava utvrduje nacela i metode izradbe pravnih propisa, takoder pravna
znanost o svim meritornim i metodoloskim komponentama pripreme 1 izradbe pravila
i pravnih akata uopc¢e. Naziva se i pravna tehnika, zakonodavna tehnika, legislativna
tehnika, nomologija, pravologija, tehnika izrade zakona i dr.“[1]. Republika Hrvatska
pristupaju¢i Europskoj uniji naSla se kao i vecina zemalja u situaciji da postojece
zakone treba izmijeniti i uskladiti sa direktivama Europske unije. Odnosno uslijedila
je europeizacija prava. U Republici Hrvatskoj se u dosta kratkom vremenu donijelo
ili izmijenilo veliki broj propisa. Time se stvorila situacija da su neki propisi
neuskladeni, nedoreceni, nedoradeni, neprecizni. Samim time se i1 oni koji su
doneseni brze mijenjaju. Da bi se izbjegla pravna nesigurnost, te donosili jasni,
precizni, primjenjivi, razumljivi propisi zakonodavac je donio pravila o izradi op¢ih
akata. Veliki znacaj u ovom podru¢ju predstavljaju ,, pravno-metodoloska nacela i
jedinstvena tehnika koja se primjenjuje pri izradi akata koje donosi Hrvatski sabor, a
u prvom redu zakona 1 drugih propisa, njihova struktura i1 sistematika, te stil i na¢in
pisanja“[2]. Njima je zakonodavac definirao smjernice za normativnu aktivnost.
Upravo ¢e ove smjernice olakSati donoSenje zakona. Zakonodavac je naznacio da se
navedena pravila primjenjuju i kod izrade ostalih propisa i drugih op¢ih akata. Samim
time je olakSao ostalim tijelima drzavne vlasti, jedinicama lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave svim nositeljima normativnih poslova 1 ovlaStenim
predlagateljima donosSenje propisa i akata iz njihove nadleznosti.

2. Hijerarhija pravnih akata u Republici Hrvatskoj

Kako bi razumijeli sustav hijerarhije pravnih akata nuzno je spomenuti kako je
drzavna vlast u Republici Hrvatskoj ustrojena sukladno nacelu diobe vlasti na:
zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu, a ograni¢ena je Ustavom zajamenim pravom na
lokalnu 1 podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Ravnoteza i provjera nositelja drzavnih
funkcija ostvaruje se kroz horizontalnu i vertikalnu dimenziju. U horizontalnoj
dimenziji imamo odnose zakonodavne, izvr$ne te sudbene vlasti, a kod vertiklane
dimenzije odnose izmedu sredi$nje vlasti 1 lokalne samouprave. Zakonodavnu vlast
obavlja Hrvatski sabor, izvrSnu Vlada Republike Hrvatske 1 Predsjednik, a sudbenu
sudovi. Hijerarhija pravnih akata je ,, strogo stupnjevani poredak pravnih akata na
temelju nadredenosti, podredenosti visih 1 nizih normi“[1]. MoZemo to shvatiti da
svaki nizi mora biti u skladu sa visim. Pravna snaga propisa proizlazi iz poloZaja
donositelja te iz razlicitih postupaka kojima se ti propisi donose i mijenjaju. Prilikom
izrade nekog opceg akta treba se razmotriti o kojem se aktu radi, njegovu pravnu
snagu i uskladenost tog akta sa aktima koji su po hijerarhijskom smislu visi. Ustav je
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temeljni 1 najvisi pravni akt drZzave te najvazniji strateSki politicki akt. ,,Ustav
Republike Hrvatske po svojoj je pravnoj snazi najvisi op¢i pravni akt u Republici
Hrvatskoj jer je rije¢ o temeljnom 1 konstitutivnome drZzavnom aktu*[3]. U slu¢aju da
se trebaju primijeniti uredbe i direktive Europske unije koje su u suprotnosti sa
Ustavom takve uredbe i direktive se moraju primijeniti. Slijedi ustavni zakon koji ima
pravnu snagu Ustava. Razlika u odnosu na Ustav je u tome jer ureduje
ustavnopravnu materiju u pojedinim dijelovima. U Republici Hrvatskoj u pogledu
Ustavnih zakona postoje mnoge specificnosti. Postoji niz Ustavnih zakona, ali samo
dva imaju pravnu snagu Ustava. To su: Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske (procis€eni tekst, NN 49/02) te Ustavni zakon o izmjenama i dopunama
Ustava Republike Hrvatske (NN 135/97). Svi ostali ustavni zakoni su organski
zakoni doneseni posebnom (kvalificiranom) ve¢inom. Medunarodni ugovori koji su
sklopljeni 1 potvrdeni u skladu sa Ustavom 1 objavljeni, a koji su na snazi, ¢ine dio
unutarnjeg pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad
zakona““[4]. Pravo Europske unije prilikom primjene ima prvenstvo nad nacionalnim
pravima drzava c¢lanica. U Republici Hrvatskoj ima nadzakonsku pravnu snagu. Dio
unutarnjeg pravnog poretka ¢ine osnivacki ugovori, uredbe i direktive. Ostali op¢i
akti Europske unije su preporuke, mis$ljenja 1 rezolucije koje nemaju obvezujucu
pravnu snagu. Zakone donosi Hrvatski sabor. Zakoni se nalaze ispod Ustava
Republike Hrvatske i ustavnih zakona sa ustavnom snagom, a iznad podzakonskih
akata. Organski zakoni donose se kvalificiranom ve¢inom. Posebnu pozornost treba
posvetiti slu¢ajevima uplitanja izvr$nih tijela u nadleznost zakonodavca. Poremeca]
nadleZnosti je slucaj ,.kad drzavno tijelo koje obavlja jednu od temeljnih drZzavnih
funkcija u svom djelovanju preuzme dio nadleznosti tijela koje obavlja neku drugu
drzavnu funkciju“[5]. Slu€ajevi poremecaja nadleznosti izmedu zakonodavnog 1
izvrS$nih tijela su uredbe koje donose Vlada i Predsjednik. Uredbe na temelju
zakonodavne delegacije imaju zakonsku snagu. Donosi ih Vlada Republike Hrvatske
I vrijede najkasnije godinu dana od dana donosenja. Uredbe sa zakonskom snagom
donosi Predsjednik Republike ako Hrvatski sabor nije u zasjedanju. Donosi ih za
vrijeme ratnog stanja u okviru ovlasti koje je dobio od Hrvatskog sabora. Predsjednik
Republike moze donijeti uredbe iz nuzde koje bi imale wustavni sadrzaj i
ustavnopravnu snagu i to u doba ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti
1 jedinstvenosti Republike te velikih prirodnih nepogoda. Njima se mogu ograniciti
slobode zajaméene Ustavom, o tome odlucuje Sabor dvotre¢inskom veé¢inom svih
zastupnika ali ako se on ne moZe sastati tada odlucuje Predsjednik Republike, na
prijedlog Vlade 1 uz supotpis predsjednika Vlade. Uredbe za izvrSenje zakona koje
donosi Vlada Republike Hrvatske ne spadaju u uplitanje izvrSnih tijela u djelokrug
zakonodavnog tijela. Pravnu snagu zakona sui generis ima Poslovnik Hrvatskog
sabora. Podzakonski akti su akti koji imaju pravnu snagu manju od zakona. Oni
podrobnije razraduju zakonske norme. Podzakonski akti su uredbe vlade za provedbu
zakona, pravilnici, naputci, naredbe, statuti, op¢i akti jedinica podru¢ne (regionalne)
samouprave, poslovnici drzavnih tijela (osim Poslovnika Hrvatskog Sabora).
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Slika 1. Shematski prikaz hijerarhije pravnih akata u Republici Hrvatskoj

Na slici 1. prikazana su nadlezna tijela za donoSenje akata, akti koje donose 1 njihov
medusobni odnos. 1z gore navedenog i prikazanog da se zakljuciti da je ovakvo
funkcioniranje na drzavnoj razini, posebno za vrijeme ugrozenosti drzavnog poretka
primjenjivo u praksi. U situacijama koje zahtjevaju brzo i djelotvorno reagiranje
drzavne vlasti, ako zakonodavno tijelo ne mozZe djelovati dio ovlasti preuzima izvr§no
tijelo. U Republici Hrvatskoj uplitanje izvrsnih tijela u zakonodavnu funkciju postoji
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1 strogo je propisano koja izvrSna tijela 1 u kojim situacijama mogu preuzeti dio
nadleZnosti zakonodavnog tijela.

3. Pravni akti u visokom obrazovanju

Visoka ucilista u Republici Hrvatskoj obavljaju svoju djelatnost kao javnu sluzbu te
to podru¢je predstavlja podrucje od posebnog interesa za Republiku Hrvatsku. U
podrucju visokog obrazovanja susre¢emo se sa aktima €iji odnos mozemo promatrati
hijerarhijski. Ustav Republike Hrvatske po hijerarhiji je najvisi akt koji u svom tekstu
kaze ,,u Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u skladu s Ustavom, a ostali propisi i
s Ustavom 1 sa zakonom“[4]. U Republici Hrvatskoj visoko obrazovanje ureduju
mnogi zakoni od kojith su najvazniji: Zakon o znanstvenoj djelatnosti 1 visokom
obrazovanju, Zakon o akademskim i stru¢nim nazivima i akademskom stupnju,
Zakon o priznavanju inozemnih visokoSkolskih kvalifikacija, Zakon o osiguravanju
kvalitete u visokom obrazovanju, Zakon o hrvatskom kvalifikacijskom okviru.
Podzakonski akti u ovom podrucju su razlic¢ite Uredbe, Pravilnici, Odluke, Kriteriji,
Statuti. Tijela koja donose podzakonske akte u ovom podrucju su Vlada Republike
Hrvatske, Nacionalna vije¢a, ministar, Vijece veleuciliSta i visokih Skola, Rektorski
zbor, Agencija za znanost i visoko obrazovanje i dr.

4. Osnivanje visokih ucilista i njihovi statuti

“Visoka ucilista su sveuciliSte te fakultet 1 umjetnicka akademija u njegovu sastavu,
veleuciliSte 1 visoka Skola. Republika Hrvatska osniva sveuciliSte zakonom, a
veleuciliSte 1 visoku Skolu uredbom Vlade Republike Hrvatske. Sveucilista,
veleuciliSta 1 visoke Skole osnivaju se kao ustanove”[6]. Visoka uciliSta su pravne
osobe sa javnim ovlastima kojima je prenesena (drzavna) nadleZnost da ureduju
odredena pitanja iz svog djelokruga. Statutom veleudilista i visoke $kole ureduje se
unutarnji ustroj te pitanja upravljanja i odlucivanja. Veéi stupanj autonomije u
donoSenju statuta imaju sveuciliSta jer u postupku njegova donoSenja ne trebaju
suglasnost osnivaca te oni na temelju zakonske ovlasti odredene druStvene odnose
ureduju svojim opéim aktima. Primjeri iz kojih promatramo ucestalost izmjena su
Uredba o osnivanju i Statut VeleuciliSta u Pozegi. Veleuciliste u Pozegi kao jedno od
najstarijih Veleucilista u Republici Hrvatskoj osnovano je Uredbom 0 osnivanju
Veleucilista u Pozegi donesenoj na sjednici Vlade Republike Hrvatske odrZzanoj dana
21. svibnja 1998. godine, objavljenoj u Narodnim novinama broj 75 od 27. svibnja
1998. godine. Na slici 2. prikazano je kronoloski po godinama od osnivanja do danas
tijek 1izmjena 1 dopuna Uredbe o osnivanju VeleuciliSta u Pozegi. Od osnutka Uredba
0 osnivanju mijenjala se i dopunjavala tri puta.
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Uredba o osnivanju
Velenédlista u PoZegi

Izmjene i dopune

2013.

2005.

Izmjene i dopuna

Slika 2. Prikaz po godinama izmjena 1 dopuna Uredbe o osnivanju VeleuciliSta u
Pozegi

Statut je temeljni, eksterni op¢i akt visokog ucilista. Svrstavamo ga u kategoriju
podzakonskih akata. Statut Veleucilista donosi Upravno vijece na prijedlog Stru¢nog
vije¢a, a uz potvrdu osnivaca. Zapazamo da je sukladno izmjenama zakonskih
propisa, a radi njihova uskladivanja mijenjan i Statut Veleucilista u Pozegi. Na slici
su prikazane kronoloSkim slijedom verzije donoSenja statuta, izmjena 1 dopuna te
dopuna temeljnog akta ove visoko obrazovne institucije.

Novi Statut

Statut -1 tjeku Statut
2015 e 1998.

- Statut
Izmjene i dopune 2006.
2012.

N

Izmjena i dopuna :
2009.

Slika 3. Prikaz po godinama donoSenja statuta, izmjena i dopuna te dopuna

Promatrajuc¢i razdoblje od 1998. do danas vidimo da su donijete Cetiri verzije Statuta,
dva puta su nastupile izmjene i dopune te jednom dopune. Trenutno u 2018. godini u
tijeku je donosenje novog Statuta. Problem s kojim se visoka ucilista susrecu u praksi
je sporost sustava pri provedbi proceduralnog dijela izmjena i/ili donoSenja temeljnih
akata. Bilo bi korisno razmisliti treba li proceduru koja se primjenjuje pojednostaviti.
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Iz izloZene problematike uoCava se da akti u visokom obrazovanju te njihovo
uskladivanje, mijenjanje 1 dopunjavanje predstavljaju jedan kompleksan sustav.

5. Zakljucak

Zakonodavni okvir u podru¢ju znanosti 1 visokog obrazovanja Cini sve veci broj
zakona i podzakonskih akata. Zakon o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju
je maticni zakon u ovom podrucju te kao takav ureduje najveci broj drustvenih
odnosa. To potvrduje i1 Cinjenica da se prva verzija ovog zakona od 2003. do danas
mijenjala cak Cetrnaest puta. Shodno tome 1 visoka ucilista te druga tijela ovlastena za
donosenje podzakonskih propisa ili drugih opéih akata susreu se sa situacijom da
svoje opc¢e akte moraju uskladivati, mijenjati 1 dopunjavati sukladno promjenama u
hijerhijski viSem aktu. To za posljedicu ima nepreglednost 1 ucestalost izmjena.
Pozitivni pomaci rjeSavanja ovog problema mogu se promatrati dvojako. U
nomotehniCkom smislu, zakonodavac je donio tzv. nomotehnicka nacela, pravila i
metode za izradu opc¢ih pravnih akata. Time se postiZe cilj jedinstvenog nacina izrade
op¢ih pravnih akata u Republici Hrvatskoj odnosno na svim razimana jedinstvena
metodologija i pravni jezik za izradu. S druge strane mnogobrojnost, raznovrsnost i
promjenjivost zakonskih 1 podzakonskih akata, koji reguliraju ovo podrucje moze se
smanjiti tako da se omoguc¢i visokim uciliStima veca sloboda 1 autonomija u
njithovom djelovanju 1 upravljanju. Ovo podrucje zahtijeva ozbiljniju analizu te nam
ostaje za vidjeti kojom brzinom ¢e se u buduc¢nosti rjeSavati ovakvi problemi
cjelokupnog sustava.
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