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JAVNE OVLASTI
KAO POSEBAN OBLIK JAVNE VLASTI

Javne su ovlasti poseban oblik javne vlasti koju obavljaju nedrZavni subjekti -
ustanove, poduzeéa i druge pravne osobe, najée$ée u djelatnostima koje &ine javnu
sluZbu. To im pravo povjerava drZava i pod njezinim je nadzorom obavljanje tih ovlasti.

Pravna priroda poslova koji se obavljaju na temelju javnih ovlasti u biti je ista,
bez razlike obavljaju i te poslove drZavna tijela ili nedrZavni subjekti. Uvijek se
ispoljavaju bitno ista obiljeZja autoritativnosti. Stoga su javne ovlasti i neka vrsta
produZene ruke drZave u obavljanju poslova od javnog interesa.

Institut javnih ovlasti u nas je malo izu&en. Osobito je izostao znanstveni pristup
da bi se cjelovitije sagledala pravna priroda tog instituta i utvrdili nadelni kriteriji za
njegovo ustanovljavanje, kao i pravni reZim obavljanja javnih ovlasti.

I- POJAM I SADRZAJ JAVNIH OVLASTI

Javne su ovlasti poseban oblik javne vlasti koje obavljaju nedrZavni subjekti -
ustanove, poduzeéa i druge pravne osobe. To im pravo povjerava drZava, a sastoji se
u autoritativnom obavljanju odredenih poslova od javnog interesa. Stoga obavljanje
javnih ovlasti uvijek jednostrano stvara neke pravne udinke, npr. u rjeSavanju
konkretnih situacija to moZe biti priznavanje nekih prava, odredivanje nekih obveza,
utvrdivanje nekih &injenica, izdavanje nekih isprava itd. U obavljanju tih ili bilo kojih
drugih poslova, koji ¢ine predmet javnih ovlasti, nedrZavni subjekti kojima su one
povjerene, uvijek na neki nadin djeluju autoritativno, s jatom pozicijom u pravnim
odnosima koji nastaju u obavljanju tih poslova. Upravo to istupanje s autoritetom
javne vlasti &ini osnovnu karakteristiku ovoga pravnog instituta, jer bez autoritativnosti,
bez nekog obiljeZja javne vlasti, obavljanje javnih ovlasti ne bi moglo imati pravne
udinke u smislu pravne obveznosti donesenih akata i poduzetih drugih pravnih radnji
ha temelju tih oviasti.

Prema tome, za postojanje javnih ovlasti bitno je da je drzava, kao suvereni
nositelj svih oblika javne vlasti, povjerila pravo, odnosno ustanovila nadleZnost da
nedravni subjekti mogu, u sklopu svoje djelatnosti, na autoritativan nacin, kao $to to
rade i drzavna tijela, obavljati odredene poslove od javnog interesa.

Javne ovlasti mogu se odnositi na razligite pravne poslove od javnog interesa,
ali se uglavnom svode na tri vrste pravnih poslova:
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- uredivanje (normiranje) odredenih pravnih odnosa,

- rjeSavanje u pojedina¢nim stvarima o odredenim pravima i obvezama,

- obavljanje drugih javnih ovlasti, kao §to je obavljanje upravnih radnji.

Poslovi koji se obavljaju na temelju javnih ovlasti, u pravilu, funkcionalno
pripadaju strukturi poslova koji ¢ine osnovnu djelatnost nedrzavnih subjekata, iako
nekad mogu biti i poslovi koji su pridodani toj djelatnosti, obi¢no zbog toga $to su na
neki naéin za nju neposredno vezani. Ali, bez obzira na to, obavljanje tih poslova na
autoritativan na¢in nije originamo pravo tih subjekata, jer oni javne ovlasti ne obavljaju
kao svoje izvomo pravo koje proizlazi iz njihove djelatnosti, ve¢ kao pravo (javnu
vlast) koje im je povjereno od strane drZave, odnosno nadleZznoga drZzavnog tijela.
Dakle, nedrzavni subjekti ne vrie javne ovlasti kao svoje vlastito pravo, ve¢ im ta ovlast
uvijek mora biti izri¢ito povjerena od strane drZave, odnosno nadleZnoga drZavnog
tijela. Zato izraz “povjeravanje” treba shvatiti kao odluku nadleznoga drzavnog tijela
da ima povjerenje u odredenoga nedrZavnog subjekta da, kao njegov “povjerenik”,
obavlja neke poslove na autoritativan naéin, s nekim obiljezjima javne vlasti.

S obzirom na to da javne ovlasti predstavljaju neki oblik obavljanja javne vlasti,
stoga drZavna tijela imaju i nadreden poloZaj prema nedrzavnim subjektima kojima su
povjerene javne ovlasti, §to se najée$ce javlja u nadzoru nad zakonito$¢u obavljanja tih
ovlasti, kao i pravu davanja smjernica i uputa kojima se usmjerava njihovo obavljanje.

Sve to ukazuje da su javne ovlasti, zapravo, i neka vrsta produZene ruke drZave
u obavljanju poslova od javnog interesa, pa su zbog toga ti poslovi i pod posebnim
pravnim reZimom i, po svemu drugom, pod ja¢im patronatom i nadzorom drZave.

Pravna priroda poslova koji se obavljaju na temelju javnih ovlasti u biti uvijek
je ista, bez razlike da li te poslove obavljaju neka drZavna tijela ili na temelju javnih
ovlasti nedrZzavni subjekti. Stoga je, u pravilu, i pravni reZim isti za obavljanje tih
poslova. Tako npr. nema razlika u pravnoj prirodi upravnog akta kojeg donese tijelo
drZavne uprave, kao drzavni subjekt, i upravnog akta, kojeg donese neka javna ustanova
na temelju javnih ovlasti, jer se uvijek radi o rjeSavanju upravnih stvari, o upravno —
pravnom odnosu, o postupanju prema pravilima upravnog postupka, o istom praviom
poloZaju stranke itd.

Zbog toga §to javne ovlasti uvijek sadrZavaju autoritativnost, odnosno neko
obiljeZje javne vlasti, to determinira i pravne odnose u njihovom obavljanju. Za te
odnose karakteristi¢na je nejednakost u pravnom poloZaju izmedu nedrzavnog subjekta
koji obavlja javne ovlasti i osoba na koje se odnose pravni u¢inci obavljanja tih ovlasti
zato $to dominantnu poziciju i u svemu nadreden poloZaj ima onaj tko obavlja javne
ovlasti, a podreden onaj prema kome se one obavljaju.

Javne ovlasti odnose se, u pravilu, na pitanja koja spadaju u domenu eksternih
(vanjskih) odnosa u obavljaju djelatnosti nedrzavnih subjekata kojima su te ovlasti
povjerene, tj. odnose se na pravne odnose izmedu tih subjekata (ustanova, poduzeca
idr.) i korisnika njihovih usluga ili drugih osoba (stranaka) o ¢ijim pravima i obvezama
odlu¢uju na temelju javnih ovlasti.

Institut javnih ovlasti, u pravilu, ustavom je normiran, najéeSc¢e nacelno i u
kontekstu ustavne materije o ustroju javne vlasti, iako ima primjera potpunoga ustavnog
normiranja ovog pravnog instituta.
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U biviem socijalisti¢kom sustavu svi republicki ustavi iz 1974. godine imali su
detaljno normiran ovaj institut jer je to odgovaralo koncepciji tih ustava. O javnim
ovlastima u tim ustavima bilo je odredeno: “Zakonom i na zakonu zasnovanom
odlukom skup3tine opéine moZe se organizacijama udruZenog rada i drugim
samoupravnim organizacijama i zajednicama, dru§tvenim organizacijama, udruZenjima
gradana i drugim organizacijama povjeriti da, u oblasti svoje djelatnosti, svojim aktima
ureduju odredene odnose od $ireg interesa, da rjeSavaju u pojedinanim stvarima o
odredenim pravima i obvezama i da vr$e druga javna ovlaStenja”.

Ustav Republike Hrvatske iz 1990. godine ' ne sadrZi posebne odredbe o javnim
ovlastima, veé samo na nekoliko mjesta govori o “tijelima koja imaju javne ovlasti”
(€l. 19., 26. i dr.), i to u kontekstu materije o aktima upravne vlasti.
kojima se govori o institutu javnih ovlasti, a one glase: “Samoupravne zajednice,
poduzeéa i druge organizacije i pojedinci mogu zakonom dobiti javne ovlasti za
obavljanje nekih funkcija drzavne uprave” (¢l 121.), da “drzava moZe zakonom
prenijeti na opéinu ili §iru samoupravnu lokalnu zajednicu obavljanje pojedinih
zadataka iz nadleZnosti drzave” (&l. 140. st. 2.), da se “zakonom mogu odrediti poslovi
iz nadleZnosti drZave koje ¢e obavljati mjesna opéina” (¢l. 141. st. 2.), te da se
“drzavljanima moZe zakonom prepustiti samoupravno uredivanje pojedinih poslova
iz drzavne nadleZnosti” (€. 145. st. 2.).

U Federaciji Bosne i Hercegovine Zakonom o upravi® cjelovito su uredene sustavne
odredbe o obavljanju poslova drzavne uprave na temelju javnih ovlasti od strane
nedrzavnih subjekata. Prema tom zakonu, “Poduzeéima (drustvima), ustanovama i -
drugim pravnim osobama moZe se zakonom povjeriti obavljanje odredenih upravnih i
stru¢hih poslova iz djelokruga organa uprave, da u okviru svoje djelatnosti odtucuju u
pojedinaénim stvarima o odredenim pravima i obvezama gradana, poduzeca i drugih
pravnih osoba”, a takoder i propisom gradskog i opéinskog vijeca “obavljanje odredenih
upravnih i struénih poslova iz izvorne nadleZnosti grada, odnosno op¢ine” (¢1. 27.).

U Republici Hrvatskoj, u Zakonu o sustavu drZavne uprave,* normirano je da se
“Posebnim zakonom odredeni postovi drZavne uprave mogu prenijeti tijelima jedinica
lokalne samouprave i uprave ili drugim pravnim osobama koje temeljem zakona imaju
javne ovlasti” (€l. 2. st. 2.).

Povjeravanje javnih ovlasti, u pravilu, fakultativno je pravo zakonodavne vlasti
(parlamenata), jer je stvar drzave kako ¢e organizirati obavljanje javne vlasti, Sto zna€i
da je isto tako stvar drZave i njezine zakonodavne politike i da procjenjuje svrsishodnost
povjeravanja javnih ovlasti. Na to moZe utjecati vise Cinitelja, ukljucujuéi i neke politike
| praruisne razIoge. Katkad, niedminy, povjeravanjeouredenilr jJavimh oviast moZe biti
i obvezno, kada je tako ustavom odredeno, iako je to veoma rijetko. Cei¢i je sludaj da je
o tome u ustavu kombinirano reeno npr. da o odredenim pravnim pitanjima u prvom

! Narodne novine, br. 56/90.
2 Uradni list Republike Slovenije, br. 33/91.
3 Slu¥bene novine Federacije BiH, br. 28/97.
4 Narodne novine, br. 75/93.
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redu odlucuje odredeno drzavno tijelo, ali uz dopustenje da o tim pitanjima, ili samo o
nekim njegovim segmentima, mogu odluéivati i odredeni nedrZavni subjekti kada im se
povjere takve javne ovlasti. Takve i sliéne ustavne konstrukcije obi¢no se odnose na
pravnu materiju koja spada u domenu neke javne sluZbe.

Obavljanje javnih ovlasti u praksi je veoma rafireno na mnoge djelatnosti.
NajCesce se radi o javnim ovlastima za rje§avanje u upravnim stvarima i obavljanje
upravnih radnji, a nisu zanemarljive i javne ovlasti za pravno normiranje odredenih
drustvenih odnosa od §ireg javnog interesa.

Rjesavanje u upravnim stvarima na temelju javnih ovlasti odnosi se na vide podrugja
ina brojna pitanja. To se odnosi npr. na rjeSavanje o pravima iz mirovinskog, invalidskog
i zdravstvenog osiguranja, o pravima iz domene socijalne skrbi, o pravima za vrijeme
nezaposlenosti, na rjeSavanje statusnih pitanja uéenika i studenata, na obavljanje kontrole
zakonitosti platnog prometa i ispunjavanje poreznih obveza i dr. Na temelju javnih
ovlasti Cesto se rje§ava i o pravima i obvezama u vezi s koristenjem javnih dobara i sl.

Veoma su raznovrsne i mnogobrojne upravne radnje koje se obavljaju na temelju
Jjavnih ovlasti, kao §to je atestiranje tehnitke ispravnosti raznih sredstava (tehnicki
pregled motornih vozila, plovnih objekata, postrojenja za centralno grijanje,
protupoZarnih aparata i sl.), ovjeravanje projektne dokumentacije o ispunjavanju
propisanih standarda i normativa, obavljanje uvidaja, vodenje javnih evidencija o
odredenim ¢injenicama, izdavanje raznih certifikata, uvjerenja, atesta i drugih javnih
isprava itd.

U nekim djelatnostima, na temelju javnih ovlasti, Gesto su normativno uredeni
mnogi pravni odnosi od javnog interesa, npr. u oblasti mirovinskog, invalidskog i
zdravstvenog osiguranja, u komunalnim djelatnostima i dr. Opéi akti koji se donesu
na temelju javnih ovlasti najée$¢e imaju dopunski i izvr$ni karakter uz drzavne propise
u tim podrudjima.

Katkad su javne ovlasti usko vezane s gradanskopravnim odnosima. Najée3ce
to je onda kada nedrzavni subjekt, davalac odredenih usluga, ima i javne ovlasti da
npr. provjerava postojanje prava na uslugu, da odrZava red u pruZanju usluga, da za
odredene nepravilnosti pokrece prekriajni postupak, da naplacuje nov&ane kazne na

licu mjesta i sl.

II - POSLOVI KOJI SE NE MOGU OBAVLJATI
NA TEMELJU JAVNIH OVLASTI

Iako je stvar drzave i njezine zakonodavne politike da procjenjuje svrsishodnost
povjeravanja javnih ovlasti, neki poslovi iz domene javnih djelatnosti ne mogu uopée
biti predmet tih ovlasti, jer po svojoj pravnoj prirodi imaju takvo obiljeZje da ih ne bi
valjalo odvaojiti od drzave i djelatnosti njezinih institucija. Rije¢ je o klasié¢nim drzavnim
poslovima. Generalno, to su svi poslovi koje, prema izri¢itim odredbama ustava, moraju
raditi samo drZavna tijela, a zatim i oni poslovi koji, s obzirom na njihov karakter i
ustavnu ulogu moderne drzave, moraju biti u nadleZnosti drZavnih tijela.

Polaze¢i od tog nacelnog kriterija, moglo bi se zakljugiti da predmet javnih
ovlasti ne bi mogli biti: '
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- poslovi za koje je samim ustavom izri¢ito odredeno da su u nadleZnosti
odredenih drzavnih tijela ( parlamenta, vlade, ministarstva, sudova i dr.);

- normativno uredivanje pravnih odnosa koji, prema ustavu, spadaju iskljugivo
u domenu zakona, kao $to je propisivanje uvjeta i na¢ina ostvarivanja ustavom
utvrdenih sloboda i ljudskih prava, propisivanje pravnih postupaka, propisivanje
sankcija, kao prisilnih mjera, propisivanje poreza i sl.;

- obavljanje sudske funkcije;

- rjeSavanje u upravnim stvarima iz domena sloboda i ljudskih prava, koja se
odnose na osobu, slobodu kretanja, privatnost, politicke slobode i prava i sl.;

- obavljanje upravnog nadzora, u pravilu, u veéini upravnih podruéja osim u
tehnickim pitanjima;

- obavljanje represivnih radnji neposrednom prisilom (lisavanje slobode, pretres,
prisilna izvr§enja i slL.).

Predmet javnih ovlasti ne bi trebali biti ni poslovi koji bi, s pravnog gledita,
bili inkompatibilni (nespojivi) s djelatno$éu ili poloZajem nedrZavnog subjekta. Tedko
Je generalno odrediti na koje se sve to poslove odnosi, pa se o tome mora procjenjivati
u svakom konkretnom slu¢aju povjeravanja javnih ovlasti. Neki poslovi, npr. rjeSavanje
0 odredenim upravnim stvarima, ako bi bili nespojivi s djelatnoséu nekog subjekta,
ne znaci da su istodobno nespojivi i s djelatno$éu nekog drugog subjekta; isto tako,
ako pravni polozaj nekog subjekta, s obzirom na prirodu i ciljeve njegove djelatnosti,
ne dopusta da obavlja neke javne ovlasti, ne znaéi da se to u svakom slugaju jednako
odnosi i na druge subjekte iz iste strukture itd. '

Naveli smo da ukrug poslova koji ne bi mogli biti predmet javnih ovlasti spadaju,
uz ostale, i poslovi “obavljanja represivnih radnji neposrednom prisilom”, kao $to je
lisavanje slobode, vrienje pretresa, razna prisilna izvrienja i sl. S obzirom na to da je
ta vrsta upravnih poslova prili€no heterogena, trebalo bi ovo tako shvatiti da “klasiéni”
represivni poslovi ne mogu biti predmet javnih ovlasti, npr. policijski poslovi, dok se
to ne bi trebalo odnositi i na manje represivne poslove, kao $to je npr. obavljanje
Cuvarske i redarske sluzbe u vezi s kori§tenjem odredenih javnih dobara (cesta, luka,
rijeka, jezera, mora, parkova i dr.) te u tom djelokrugu obavljanje i nekih autoritativnih
radnji, kao 3to je fizi¢ko sprjeavanje da se ¢ine nepravilnosti u koriStenju javnog
dobra, prisilno oduzimanje sredstava kojima se &ine te nepravilnosti, utvrdivanje
identiteta i sasluSavanje po¢initelja tih nepravilnosti, podnosenje prijave za prekriaje,
mandatna naplata nov¢ane kazne i sl.’

Kada je rije¢ o upravnom nadzoru, koji se inade sastoji od vise vrsta upravnih
poslova i od razli¢itih oblika pravnog nadzora nad zakonito$éu rada drugih subjekata
(ustanove; poduzeén; gradana i-dr.); mo¥c sc-pojavitidvojbakoje posiove iz donene
upravnog nadzora ne bi trebalo povjeravati nedrzavnim subjektima. U prvom redu to
se odnosi na inspekcijski nadzor, kao osnovni oblik upravnog nadzora. To su veoma

3 U ovom smislu, u Republici Hrvatskoj, Zakonom o zaititi prirode (N. N. br.30/94), veoma su
dobro normirane odredbe o javnim ovlastima nadzornicima koji, kao radnici javnih ustanova, mogu
poduzimati i represivne radnje u obavljanju zastite u nacionalnim parkovima i parkovima priroda (&l.
3L).
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znagajni poslovi drZzavne uprave i zato takvi poslovi, zbog znaCenja i pravne prirode,
ne bi mogli biti predmet javnih ovlasti, ve¢ ih treba zadrZati u okviru drZzavne strukture.
Odstupanja bi se mogla odnositi samo na neke struéne poslove koji su u vezi s vrSenjem
inspekcijskog nadzora, kao $to su ekspertize, tehni€ka ispitivanja i sl., ako organi
uprave nemaju tehni¢ke i druge uvjete.®

U ustavnosudskoj praksi ima vi$e odluka u kojima je utvrdeno da odredena materija
ne moZe biti predmet javnih ovlasti. Osobito je izriit stav o tome koja se pitanja mogu
samo zakonom uredivati, a ne i propisima i drugim op¢im aktima niZe pravne snage.

S obzirom da je predmet javnih ovlasti najée§ée rjeSavanje u upravnim stvarima,
zna&ajno je i pitanje mogu li se te ovlasti ustanovljavati za rjeSavanje u upravnim
stvarima samo na temelju pravno vezane primjene propisa ili se to jednako odnosi i
na rjeSavanje tih stvari prema slobodnoj (diskrecijskoj) ocjeni. S pravnog stajalista
nema razloga da se u tom pogledu prave neke razlike, $to znaci da se javne ovlasti
mogu jednako odnositi na sve vrste rjeS§avanja upravnih stvari. Dakako, uvijek treba
-nastojati da u pravnom sustavu bude §to manje propisa koji omoguéavaju rjeSavanje
upravnih stvari prema diskrecijskoj ocjeni, iako se u nekim javnim djelatnostima samo
na takav nadin i mozZe rje$avati u upravnim stvarima (npr. u sluZbama socijalne skrbi,
kada rje¥avaju o zbrinjavanju socijalno ugrozenih osoba). Ipak, i kada se radi o takvim
upravnim stvarima, treba u odredbe o javnim ovlastima ugraditi i odredene kriterije,
§to moze biti izraZeno i odgovarajuéim pravnim standardima, tako da donositelju
upravnih akata, prema diskrecijskoj ocjeni, ostane $to manje prostora da se moZze
voluntaristi¢ki ponasati pri odlu¢ivanju o upravnoj stvari. Time se stvara potpunija
pretpostavka za jednakost svakog pred zakonom, §to ¢ini okosnicu ustavnog nacela
zakonitosti u dono8enju upravnih akata.

III - SUBJEKTI KOJIMA SE MOGU POVJERAVATI
JAVNE OVLASTI

Obavljanje javnih ovlasti moZe se povjeravati samo nedrZavnim subjektima’,
dok se taj pravni institut ne odnosi na drZavna tijela, ukljuéujudi i razne druge drzavne
institucije, te stru¢ne i druge sluzbe, koje inace spadaju u organizacijsku strukturu
drZave. Zapravo, drZava je suvereni vriitelj svih oblika javne vlasti i monopola prisile,
pa stoga drZavnim tijelima i ne treba posebno povjeravati obavljanje takvih poslova,
jer su oni 1 inade njezin mehanizam za obavljanje autoritativnih aktivnosti u
djelatnostima i odnosima u kojima drZava djeluje. Razumije se, ni drzavna tijela ne
mogu autoritativno djelovati samo zato §to su drZavna tijela, ve¢ samo onda kad im je
to-depustene-u granicama- propisane-nadlegnests; -ali-se-te-ne-smatra—povjerenim?-
javnim ovlastima, veé njihovom redovnom (osnovnom) djelamoscu. Prema tome, svatko
tko ne spada u organizacijsku strukturu drZave, kao §to su ustanove, poduzeca i druge

6 Zakonom o upravi u Federaciji BiH izritito su u ovom smislu normirane odredbe (&1. 27. st.2.).
7 Pojam “nedrZavni subjekt” treba razumjeti u generi¢nom smislu da bi se takvim “zbrojnim”
izrazom oznadila vrlo heterogena struktura ustanova, poduzec¢a i drugih pravnih osoba (npr. javne ustanove,
javni fondovi, banke i dr.) koje mogu biti viitelji javnih ovlasti.
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pravne osobe, moze na autoritativan nadin obavljati neke poslove samo kada jezato
posebno ovlasten, kada mu takvu ovlast izriito povjeri nadle#no drzavno tijelo.

Nacelno reeno, javne ovlasti mogu se povjeravati samo onim nedr¥avnim
subjektima koji imaju odgovarajuéi pravni status i pravnu sposobnost za obavljanje
takvih ovlasti. U pravilu, to su na prvom mjestu javne ustanove iz svih oblasti
drustvenih djelatnosti, zatim to su javna poduzeda, te druge pravne osobe kao §to su
lokalne zajednice, javni fondovi, banke, komore, zadruge, drustva, udruZenja i dr.,
¢ija je djelatnost, u pravilu, funkcionalno vezana za poslove na koje se odnose javne
ovlasti, jer je najprirodnije da te pravne osobe budu i pravni subjekti u pravnim
odnosima koji nastanu u obavljanju javnih ovlasti.

Neki subjekti, zbog prirode svoje djelatnosti, moraju imati odgovarajuce javne
ovlasti da bi mogli uspjesno funkcionirati, U pravilu, takve ovlasti potrebne su javnim
ustanovama, javnim poduze¢ima i drugim pravnim osobama koje svojom djelatno$éu
obavljaju javnu sluzbu,® jer se mnogi poslovi iz njihove djelatnosti moraju obavljati na
autoritativan na¢in. Zapravo, svi poslovi u javnim sluzbama, koji se odnose na stjecanje,
mijenjanje, ograniCavanje ili ukidanje nekih prava gradana i drugih osoba, ili pak na
odredivanje nekih obveza, mogu se obavljati samo kao javne ovlasti. U nekim javnim
sluzbama tako se mora obavljati veéina poslova. To su one institucije koje prakti¢no
predstavljaju produzenu ruku drzave u obavljanju odredenih poslova od javnog interesa,
kao npr. obavljanje platnog prometa, poslova javnih fondova za mirovinsko, invalidsko,
zdravstveno i druge vidove socijalnog osiguranja, obavljanje komunalne djelatnosti 1 sl.

U bivSem reZimu, zbog pogresnog shvacanja uloge drzave i prava, javne sluzbe
bile su isuvide odvojene od drzave, jer su se kao samoupravne organizacije izgubile u
sustavu udruZenog rada, a uvodenjem tzv. slobodne razmjene rada i samoupravnih
interesnih zajednica postale su i preskupe i izrazito nedjelotvorne u obavljanju svojih
funkcija, premda je njihova djelatnost bila ustavom odredena kao djelatnost od
posebnog drudtvenog interesa.

Javnu sluzbu ¢ine one djelatnosti koje su od opéeg (javnog) interesa, jer te
djelatnosti zadovoljavaju opée potrebe drugtva, a osobito one iz sfere zadovoljavanja
svakodnevnih Zivotnih potreba gradana. Zbog takvog dru$tvenog znadenja
funkcioniranje javnih sluzbi mora biti trajno, uredno i kvalitetno, pa je zbog toga i
obveza drzave svojim instrumentarijem osigurati efikasno funkcioniranje tih sluZbi,
osobito u onim djelatnostima kojima se zadovoljavaju vaznije ljudske potrebe. U taj
instrumentarij spadaju, uz ostalo, i javne ovlasti, najéesée za rjeSavanje odredenih

konkretnih situacija.

~w--==-E-{}-pravnoy doktrini t zakonodavstvunema-porpune SUYIABRGS! 86 se'sve podrazumijéva pod
Jjavnom sluzbom. Pojam javne sluZbe (service public) nastao je koncem XIX. stoljeca u praksi francuskog
Drzavnog savjeta.

O toj problematici opsirnije piSe prof. dr. Dragan Medvedovié, Pojam i glavna obiljezja ustanove,
Informator, br. 4136 od 27. 10. 1993.

U zakonodavstvu ima primjera da se izri¢ito normira da Jje javna sluzba neka djelatnost. Tako je u
Republici Hrvatskoj, u &l. 5. Zakona o zdravstvenoj zagtiti (N. N. br. 1/97.) reeno da se zdravstvena
djelatnost obavlja kao javna sluzba; u &l. 2. st. 1. Zakona o komunalnom gospodarstvu (N. N. br. 36/95.)
da se komunalne djelatnosti obavljaju kao javna sluzba; u &l. 1. Zakona o javnom biljeZnitvu (N. N. br.
78/93.) da se javno biljeZni§tvo smatra javnom sluzbon, i dr.
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Ustav Republike Hrvatske uvodi pojam “javne sluzbe”, ali ga pobliZe ne definira.’
U zakonodavstvu, medutim, to su uglavnom javne ustanove, kao glavni nositelji javne
sluzbe, pa stoga i glavni nositelji javnih ovlasti. Zato je Zakonom o ustanovama'® u
¢l. 10. i normirano:

“Zakonom i na temelju zakona donijetom odlukom predstavnickog tijela jedinica
lokalne samouprave, moZe se javnoj ustanovi povjeriti da u sklopu djelatnosti radi
koje je osnovana, opéim aktima ureduje odredene odnose, da rjesava u pojedinaénim
upravnim stvarima o pravima, obvezama i odgovornosti fizickih i pravnih osaoba, te
da obavlja druge javne ovlasti.

Javna ustanova obavlja javne ovlasti iz stavak 1. ovog ¢lanka pod uvjetima, na
naéin i u postupku koji je odreden zakonom.”

Osim javnih ustanova, ¢ija se djelatnost generalno smatra javnom sluzbom, u
Republici Hrvatskoj javnu sluzbu &ine i druge djelatnosti koje obavljaju poslove od
opéeg interesa, npr. javno biljeZznistvo i komunalne djelatnosti, koji u obavljanju tih
djelatnosti imaju znacajne javne ovlasti."! Zbog prirode svoje djelatnosti javnom sluzbom
treba smatrati, kako je to u zapadnoeuropskim drzavama, ve¢inu djelatnosti iz prometne
infrastrukture i telekomunikacija (Zeljeznice, ceste, postanska sluzba i dr.).

Odredene javne ovlasti potrebne su svakako i nekim poduze¢ima i drugim
organizacijama radi djelotvornijeg obavljanja njihove djelatnosti, npr. komunalne
djelatnosti, kao i radi uspjesnijeg provodenja pravnog rezima koristenja i upravljanja
javnim dobrima, odnosno nekretninama, koja su u opéoj upotrebi (pomorsko dobro -
more, morska obala i dr., rijeke, ceste 1 dr.).

Premda je pravilo da se javne ovlasti najée$ce povjeravaju pravnim osobama -
ustanovama, poduze¢ima i drugim pravnim osobama, odredene javne ovlasti, u pravilu,
iz upravne djelatnosti, mogu se povjeravati i pojedincima. Ustavom Republike Slovenije
iz 1991. godine izridito je dopusteno da osim “samoupravnih zajednica, poduzeca i
drugih organizacija” i “pojedinci zakonom mogu dobiti javne ovlasti za obavljanje nekih
funkcija drzavne uprave” (€L 121.). U pravilu, pojedincima bi se mogle povjeravati
javne ovlasti u domeni obavljanja nekih upravnih radnji, koje su po $V0jOj pravnoj
prirodi takve da ih inace trebaju raditi fizicke osobe, kao §to je obavljanje ¢uvarske i
redarske sluzbe, tj. obavljanje poslova fizickog osiguranja objekata, javnih i drugih

9 (1, 44. i 60. st. 2. Ustava Republike Hrvatske.

10 Zakonom o ustanovama (N. N. br. 76/93,) u &l. 6. propisano je da se javna ustanova osniva za
obavljanje djelatnosti ili dijela djelatnosti za koje je zakonom odredeno da se obavljaju kao javna sluzba.
Prema torme zakonu (&L L. st 2.) to je, primjerice, djelatnost odgoja i obrazovanja, znanosti, kulture,
infornriranja, zdravstva, socijaine slerbi i druge-slidne djelatnosti; ake-se-ne-obavljaji radistjecanja
dobiti.

Il Zakonom o komunalnom gospodarstva (N, N. br. 36/95.) propisano je vise odredaba o javnim
ovlastima u obavljanju komunalne djelatnosti. Tako je u €l. 5. propisano da se odlukom predstavnickog
tijela jedinice lokalne samouprave mo¥e povjeriti pravaim osobama koje obavljaju komunalnu djelatnost
da svojim “opéim aktima ureduju odredene odnose, rjeSavaju u pojedinaénim upravnim stvarima o
pravima, obvezama i odgovornesti fizickih i pravnih osoba te obavljanju druge javne ovlasti” uobavljanju
komunalne dielatnosti koja se odnosi na opskrbu pitkom vodom, odovodenjem i prociséavanjem otpadnih
voda, opskrbom plinom, odlaganjem komunalnog otpada i odrzavanjem grobalja i krematorija (&1, 3. st
1.to¢. 1.,2,3,4.17.,te 11.).
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dobara, te nekih tehnickih radnji s izvjesnim obiljeZjima autoritativnosti, kao $to sunpr.
ovlaStenja sudskih tumaca da daju sluZbena prevodenja isprava i drugih tekstova,
izdavanje atesta o tehnitkoj ispravnosti odredenih sredstava i sl.

Kad se razmatra treba li odredene poslove obavljati temeljem javnih ovlasti, vazno
Je, uz ostalo, cijeniti tehnicke i kadrovske uvjete institucija kojima se povjeravaju javne
ovlasti, ali i interes gradana i drugih osoba (stranaka) na koje se odnose te ovlasti. U
slu¢aju dvoumljenja treba li neke poslove autoritativno obavljati preko nedrZzavnih subjekata
na temelju javnih ovlasti ili ih obavljati preko drZavnih tijela, trebalo bi dati prednost
onom rjeSenju kojim bi se postigla veéa efikasnost u obavljanju tih poslova, npr. da njihovo
obavljanje bude strucnije, potpunije, ekonomicnije, dostupnije gradanima i sl.

IV - PRAVNI TEMELJ ZA OBAVLJANJE JAVNIH OVLASTI

Ustanove, poduzeéa i druge pravne osobe mogu obavljati javne ovlasti samo
kad suim one povjerene od strane nadleznog drzavnog tijela i odgovarajuéim pravnim
aktom. Dakle, za obavljanje javnih ovlasti uvijek mora biti ustanovljena nadleZnost
(pravo) nedrZavnog subjekta da moZe snagom javne vlasti obavljati odredene poslove.
Bez toga doneseni akti i poduzete druge radnje u poslovima koji se obavljaju na
temelju nekog oblika javne vlasti, ne mogu imati valjane pravne ucinke.”?

U svezi s povjeravanjem javnih ovlasti veoma je znacajno pitanje kojim se
pravnim aktom mogu te ovlasti povjeravati, ako to nije odredeno ustavom ili je to
nedovoljno jasno. U Republici Hrvatskoj u Ustavu se tek na nekoliko mjesta govori
samo o “tijelima koja imaju javne ovlasti” (& 19., 26. i dr.). pa se moZe postaviti
pitanje mogu li se javne ovlasti ustanovljavati (povjeravati) samo zakonom ili nekim
drugim propisima niZe pravne snage, npr. uredbom vlade, pravilnikom ministra i sl.

Buduci da javne ovlasti predstavljaju oblik vrienja javne vlasti od strane
nedrzavnih subjekata, smatramo da ih treba samo zakonom ustanovljavati, jer je zakon,
gledano prema ustavnopravnim kriterijima, s obzirom na mjesto koje zauzima u
pravnom sustavu i njegovu pravnu snagu, najprimjereniji pravni akt za ustanovljavanje
pravnog temelja za obavljanje javnih ovlasti.

Najbolje je rjesenje da se javne ovlasti povjeravaju onim zakonom kojim se u
materijalnopravnom smislu ureduje odredena materija, a kojoj po prirodi stvari
pripadaju i poslovi koji se mogu obavljati na temelju javnih ovlasti. Tim zakonom
trebalo bi, u pravilu, normirati sve §to je bitno u svezi s javnim ovlastima (sadrZaj
Javnih ovlasti, na¢in i uvjeti njihova obavljanja, kome se te ovlasti povjeravajuinjegove
obveze, pravna za§tita od nezakonitog obavljanja javnih ovlasti, prava nadzora drzavnih
tijela nad zakonito§¢u obavljanja tih ovlasti i sl.). Tako npr. javne ovlasti koje se
odnose na komunalnu djelatnost trebalo bi normirati u zakonu kojim se ureduje ta
djelatnost; u zakonu kojim se ureduje materijua v sigurnosti javnog prometa trebalo bi

2 Tako npr. da bi neka Javna ustanova mogla rjesavati o odredenim upravnim stvarima, bitan
uvjet je dn ima izric¢ito propisanu nadleznost za rjeSavanje o tim stvarima, Ako nadleznost nije propisana,
nema ni praynog temelja za upravno rjeSavanje, pa stoga 1 svi akti i radnje koje bi ustanova donijela,
odnosno poduzela u tim stvarima, nisu pravno valjani. Konkretno, ustanova ne bi mogla ni pokrenuti ni
voditi upravni postupak niti donijeti rjedenja o stvari, Jer nema nadleznost (1 123, 1 202, ZUP-a), a u
sluéaju da to i urade, takvo ée se rjesenje ponidtiti (€1, 241, st. 2, &1, 263, ZUP-a, odnosno &l. 10. to¢. 2.
ZUS-a).
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normirati i odredbe o javnim ovlastima u svezi s tehni¢kom kontrolom motornih vozila
itd. Na taj na¢in i pravni rezim obavljanja javnih ovlasti mogao bi se vise prilagoditi
prirodi odredene materije i potrebama prakse, Sto je 1 te kako znacajno.

Dakle, javne ovlasti treba zakonom povjeravati, u pravilu, onima kojima se
normativno ureduje odredena materija, i samo zakon treba biti pravni temelj njihova
obavljanja. U normativno-tehnickom pogledu to se moze uraditi na jedan od dva
nadina, ovisno o kakvim se ovlastima radi, a to je:

- potpunim normiranjem svih pitanja koja se ti¢u javnih ovlasti, a to su osobito:
sadrzaji javnih ovlasti, pravni rezim nj ihova obavljanja, kome se povjeravaju, njegove
obveze i prava nadzora drzavnih tijela;

- normiranjem sadrzaja javnih ovlasti, i tko te ovlasti i pod kojim uvjetima moze
obavljati, s tim da odgovarajuce drzavno tijelo cijeni ispunjavanje tih uvjeta, i kada
ustanovi da su ispunjeni, da izda odobrenje za obavljanje javnih ovlasti.

Prema prvom nadinu, trebalo bi povj eravati javne ovlasti za normativno-pravno
uredivanje odredenih odnosa od javnog intresa, odnosno za donogenje opéeobveznih
propisa, kao i za rjeSavanje u pravnim stvarima o odredenim pravima i obvezama, te
javne ovlasti za obavljanje izvjesnih oblika upravnog nadzora i poduzimanje
represivnih radnji. Tako bi trebalo povjeravati javne ovlasti u svim podru¢jima koja
su od posebnog drustvenog znacenja, npr. u podrudju platnog prometa, mirovinskog,
invalidskog i zdravstvenog osiguranja i dr.

Prema drugom normativno-tehni¢kom rjedenju, trebalo bi povjeravati sve druge
javne ovlasti, osobito one koje se odnose na autoritativno obavljanje odredenih pravnih
i tehnic¢kih radnji. I u takvim sluajevima zakon je pravni temelj za obavljanje javnih
ovlasti, jer se zakonom odreduje sadrzaj ovlasti i uvjeti koje trebaju ispunjavati subjekti
(ustanove, poduzeéa i dr.) kojima se moze povjeriti (dopustiti) da obavljaju te javne
ovlasti ako ispunjavaju propisane uvjete (npr. u pogledu registracije djelatnosti,
posjedovanja odgovarajuce tehnicke opreme, stru¢nih kadrova i dr.), s tim da
ispunjavanje tih uvjeta utvrduje nadlezno drzavno tijelo, u pravilu, iz strukture upravne
vlasti (npr. odgovarajuée ministarstvo), koje nakon utvrdenog Cinjenicnog stanja
upravnim aktom (rjeSenjem) dopusta da se mogu obavljati javne ovlasti. Na taj nacin
mogle bi se ustanovljavati javne ovlasti za autoritativno odlu¢ivanje o odredenim
tehnickim pitanjima kao §to je atestiranje ispravnosti nekih sredstava, npr. o tehni¢kom
pregledu motornih vozila i plovnih objekata, o obavljanju mjeriteljskih radnji u
provedbi mjeriteljskih propisa, o utvrdivanju ispunjavaju li odredeni proizvodi koji
se stavljaju u promet propisane uvjete o kvaliteti, zatim o vodenju oc¢evidnika
(evidencija) o odredenim Einjenicama islb

13 1 ovom smislu, u Republici Hrvatskoj, uZakonti o siguroSt profictl i testana (NN bt
92.). veoma su dobro normirane odredbe o javnim ovlastima stanicama za tehnicki pregled motornih
vozila, kaa i druge odredbe o ovom praviom institutu (€l. 259.-384. 1 dr.).

U Fedeéraciji Bosne i Hercegovine na ovakav nadin propisane su odredbe o povjeravanjn javnih
ovlasti u Zakonu o kontroli kakvoée odredenih proizvoda pri uvozu i izvozu (“Slizbene novine Federacije
BiH”, br. 21/97.).

Prema tom modalitetu postupljeno jeiu ustanovljavanju javnih ovlasti i u drugim podruéjima,
npr. u mjeriteljskoj djelatnosti i sl.

I ustavnosudska praksa ukazuje na moguénost ovakve pravne konstrukcije povjeravanja javnih
ovlasti.
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U zakonu treba izri¢ito odrediti (navesti) da su odredeni poslovi javne ovlasti,
$to je bitno da se u praksi zna kakav pravni rezim vazi za obavljanje tih poslova,
kakvu pravnu zastitu imaju osobe na koje se odnose ti poslovi, kakva nadzoma prava
imaju drzavna tijela prema subjektima koji obavljaju te poslove itd."

Medutim, ¢esto u zakonima nije izri¢ito odredeno da se radi o javnim ovlastima,
iako se zaista o njima radi. U takvim sluéajevima mora se na posredan nacin,
tumadenjem smisla i znagenja odredaba, izvesti zakljucak da li se i o kakvim javnim
ovlastima radi. MoZe se npr. zakljuciti da se radi o javnoj ovlasti kada je zakonom
odredeno da neka ustanova ima obvezu postupati prema Zakonu o opéem upravnom
postupku kada rjeSava neke konkretne situacije, jer kada su nedrzavni subjekti obvezni
postupati prema pravilima postupka iz tog zakona, onda se moZe smatrati da se radi o
rje$avanju u upravnim stvarima, a o tim stvarima oni mogu odlucivati samo po osnovi
javnih ovlasti. U takvim slu¢ajevima pravni temelj za obavljanje javnih ovlasti odreden
je na posredan nadin, §to je s pravnog gledista dovoljna indikacija da se pouzdano
moze zakljuditi da se radi o tom pravnom institutu. '*

Isti se zakljuéak moZe izvesti i kada je zakonom odredeno da se protiv akata
nedrzavnog subjekta o rjeSavanju neke konkretne situacije moze pokrenuti upravni
spor, jer samo upravni akti mogu biti predmet upravnog spora, a njih nedrzavni subjekti
mogu donositi samo na temelju javne ovlasti.'s

V - PRAVNI REZIM OBAVLJANJA JAVNIH OVLASTI

Pravni rezim obavljanja javnih ovlasti od strane nedrzavnih subjekata treba biti
isti kao da te poslove obavljaju drzavna tijela, jer je i pravna priroda tih poslova u biti

14 U zakonodavnoj praksi ima vi$e primjera da je za odredene poslove izri¢ito odredeno da
predstavljaju javne ovlasti. Tako je u Republici Hrvatskoj odredeno, npr. u ¢l. 41. Zakona o javnim
cestama (N. N. br. 57/91 - 109/93.), da Poduzedée “Hrvatske ceste™, u okviru svoje djelatnosti, “obavlja
javna ovladtenja” kada izdaje dozvolu za izvanredan prijevoz na cestama, odobrenje za izgradnju
priklju¢aka na javnu cestu, odobrenja za postavljanje na javnu cestu znakova informacija kojima se
upuéuje na spomenike kulture, povijesne i prirodne znamenitosti; kada svojim opéim aktima propisuje
minimalne uvjete za projektiranje i izgradnju priklju¢aka i prilaza na javnu cestu i dr.

Isto tako, u &l. 277. Zakona o sigurnosti prometa na cestama (N. N. br. 84/92.) odredeno je da su
“javne ovlasti” poslovi tehni¢kog pregleda motornih vozila koje obavlja ovlastena organizacija; u €l. 17.
Zakona o mjeriteljskoj djelatnosti (N. N. br. 11/94.) da su “javna ovlaStenja” poslovi koje obavljaju
ovlasteni mjeriteljski laboratoriji kada ovjeravaju etalone i mjerila, itd.

15 Tako je npr. u Republici Hrvatskoj u &l. 177. Zakona o mirovinskom i invalidskom osiguranju
(N. N. br. 26/93. - 44/94.) propisano:

“U postupku rje$avanja o pravima iz mirovinskog i invalidskog osiguranja primjenjuju se odredbe
Zakona o opéem upravnom postupku, ako ovim zakonom nije drukéije”.

Tako je propisano i u &l. 82. Zakona o zdravstvenom osiguranju (N. N. br. 1/97.) za rjesavanje o
pravima iz zdravstvenog osiguranja.

16 Tako je u Republici Hrvatskoj, u Zakonu o odvjetnidtvu (N. N. br. 9/94.) propisano da se protiv
tjesenja nadleznog tijela Odvjetnitke komore, a koje se odnosi na stjecanje, mirovanje, obustavu ili
gubitak prava na obavljanje odvjetni§tva, moZe uloZiti prigovor Vrhovnom sudu, te da se na rjeSavanje
prigovora “na odgovarajuéi nad¢in primjenjuju propisi o upravinom sporu” (€l. 60.).

Isto tako, i prema &l. 137. Zakona o javnom biljeznistvu (N. N. br. 78/93.), protiv odluka
Javnobilje#ni¢ke komore, kojima se odluguje o pravima i duznosima javnih biljeznika, njihovih zamjenika,
prisjednika i vjeZbenika, “moguée je voditi upravni spor”.
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ista, bez razlike obavljaju li ih drZavna tijela ili na temelju javnih ovlasti ustanove ili
druge pravne osobe. Na primjer, kada se radi o rjeSavanju u upravnim stvarima, nema
razlike u pravnoj prirodi upravnog akta kojeg donese tijelo drzavne uprave, kao seg-
ment dr¥ave, od upravnog akta kojeg donese neka ustanova, npr. Skola, na temelju
javnih ovlasti, jer se i u jednom i u drugom sluéaju radi o upravnoj stvari, o
upravnopravnom odnosu, o postupanju prema pravilima upravnog postupka, isti je
pravni poloZaj stranke, protiv donesenih upravnih akata mogu se koristiti ista pravna
sredstva itd. Isti se zakljucak mozZe izvesti i kada se radi o nekim drugim javnim
ovlastima, npr. o obavijanju nekih upravnih radnji, kao $to je izdavanje isprava (npr.
uvjerenja) o odredenim ¢injenicama na temelju propisanih ofevidnika.

Zakonom u upravi u Federaciji Bosne i Hercegovine izricito je propisano da se
na institucije koje imaju javne ovlasti za obavljanje poslova drzavne uprave “shodno
primjenjuju naéela ovog zakona koja se odnose na samostalnost uradu organa uprave,
zakonitosti njihova rada, javnost rada organa, upotrebu sluzbenih i ostalih ;=zika i
pisama i druga nalela utvrdena u ¢l. 5., 8.1 9. ovog zakona”.

Najvaznija pitanja koja ¢ine pravni reZim obavljanja javnih ovlasti su uvjeti i
nacin obavljanja tih ovlasti. Njih treba tako propisati da u njima §to potpunije dodu
do izraZaja relevantna ustavom utvrdena pravna nacela, bitna s glediSta osiguranja
ustavnosti i zakonitosti, a koja inaGe moraju biti ugradena u pravni sustav drZave
kada se radi o obavljanju javne vlasti opcenito, pa stoga svakako i kada se radi o
obavljanju javnih ovlasti. To se prvenstveno odnosi na:

- ustavno nacelo jednakosti gradana u pravima i duznostima i u pravnoj zastiti, te

- ustavno nacelo zakonitosti akata i radnji u obavljanju javnih ovlasti.

To su, zapravo, i najvaznija ustavnopravna nacela na kojima se mora zasnivati
svako obavljanje javne vlasti, bez obzira na to obavljaju li je drzavna tijela ili nedrzavni
subjekti na temelju javnih ovlasti. Zbog svoga velikog znacenja za pravne odnose ta
pravna nadela su ustavom normirana, u pravilu, medu temeljnim odredbama. Tako je
Ustavom Republike Hrvatske odredeno: “Gradani Republike imaju sva prava i slobode,
neovisno o njihovoj rasi, boji koZe, spolu, jeziku, vjeri... Svi su pred zakonom jednaki”
(&l. 14.). “Svi su gradani i stranci jednaki pred... tijelima koja imaju javne ovlasti”
(&1. 18.) “Pojedinaéni akti... tijela koja imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni na
zakonu. .. Zajaméuje se sudska kontrola pojedina¢nih akata... tijela koja imaju javne
ovlasti” (¢l. 19.).

Uvjete i nadine obavljanja javnih ovlasti treba to potpunije odrediti polazeéi
pritom od ustavom odredenih pravnih nacela, te nastojeci da to bude i §to viSe u
korelaciji sa zna¢enjem tih poslova i njihovom pravnom prirodom. Tako npr. kada se
radi o javnim ovlastima za pravno uredivanje odredenih odnosa od Sireg interesa,

treba odrediti:
- kojim opéim aktom treba normirati materiju koja €ini javnu ovlast (statutom,

odlukom, pravilnikom i sl.);
- treba 1i prije donoSenja opéeg akta obaviti neku prethodnu proceduru, kao $to

je javna rasprava o prijedlogu opéeg akta, pribavljanje misljenja ili suglasnosti od
nekih drugih instituctja i sl.;
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- treba li na doneseni opéi akt, a prije njegova primjenjivanja, pribaviti suglasnost
ili potvrdu nekih drZavnih tijela (parlamenta, vlade, ministarstva i sl.);

- na koji nadin treba javno objaviti doneseni op¢i akt, s obzirom na to da se radi
o uredivanju pitanja od §ireg interesa i s eksternim djelovanjem (da li ga objaviti u
nekom sluzbenom glasilu 1 kojem, na oglasnoj plo€i i sl.).

Uredivanje odredenih odnosa od §ireg interesa, bez obzira na koju se materiju
odnosilo, treba smatrati veoma zna¢ajnim javnim ovlastima. Stoga bi uvijek trebalo
odrediti da se na doneseni opéi akt, prije stupanja na snagu, pribavlja suglasnost
odredenog drZavnog tijela (barem odgovarajuéeg ministarstva) te da se taj op¢i akt
obvezno objavljuje u odgovarajuéem sluzbenom glasilu, u pravilu, u onom u kojem
se inade objavljuju propisi drZavnih tijela.

Kada se radi o javnim ovlastima za rje$avanje u upravnim stvarima o odredenim
pravima i obvezama, pravilo je da se u rje§avanju tih stvari postupa prema Zakonu o
opéem upravnom postupku (¢l. 1. tog zakona) zato §to su tim zakonom ve¢ unaprijed
propisana opéa pravila obavljanja tih javnih ovlasti. Medutim, ovisno o kakvoj se
upravnoj stvari radi, treba ocijeniti je li potrebno:

- zakonom propisati posebne (lex specialis) odredbe upravnog postupka koje ¢e
biti druk&ije od veé propisanih u Zakonu o opéem upravnom postupku, kada je to
nuZno zbog neke specifiéne prirode upravne stvari na koju se odnosi javna ovlast;

- propisati druké&ija dokazna sredstva za rjeSavanje upravne stvari od onih
opéevazeéih, ili propisati neka konkretnija obiljeZja, npr. da neka isprava nije starija
od tri mjesecaisl,;

- propisati poseban postupak obavljanja nadzora nad zakonito$¢u donesenih
upravnih akata (npr. prethodno pribavljanje misljenja ili suglasnosti od nekog tijela,
naknadno obavljanje revizije donesenih rjeSenja i sl.);

- eventualno konkretnije odrediti tijelo koje ¢e u prvom stupnju donositi rjeSenja
(8l. 38. ZUP-a), kao i odrediti tijelo koje ¢e u drugom stupnju rjeSavati o Zalbi na
donesene prvostupanjske akte (¢l. 229. ZUP-a).

Kada se radi o obavljanju upravnih radnji na temelju javnih ovlasti, treba imati
na umu da u pravnom sustavu nemamo jedan op¢i postupak koji vaZzi univerzalno za
obavljanje svih upravnih radnji, kao §to je to Zakon o opéem upravnom postupku,
koji se primjenjuje za rje$avanje u upravnim stvarima. Takav op¢i postupak vjerojatno
nije ni moguée propisati, s obzirom da su upravne radnje veoma brojne i raznovrsne.
Zato, kad se radi o javnim ovlastima za obavljanje upravnih radnji, treba voditi racuna
i 0 mnogim detaljima.

Upravne radnje mogu se odnositi na razne situacije, npr. na atestiranje tehnicke
ispravnosti motornih vozila, plovnih objekata, protupozarnih aparata, bazdarenje raznih
mjerila i sl. i izdavanje o tome odgovarajudih isprava; pregled i ovjeravanje projektne
dokumentacije o ispunjavanju propisanih standarda i normativa; vodenje propisanih
otevidnika (evidencije) o odredenim ¢injenicama i izdavanje odgovarajudih isprava
na temelju tih ofevidnika i sl.

Cesto je za obavljanje upravne radnje, npr. za izdavanje neke isprave, potrebno
obaviti i veoma sloZena ispitivanja, ekspertize i sl. da bi se utvrdilo €injeni¢no stanje,
$to mogu uraditi samo one ustanove ili druge pravne osobe koje za te poslove imaju
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potrebne tehnicke i druge uvjete, kao $to su laboratoriji, struéni kadrovi i dr. Stoga,
osim odredivanja o ¢emu se sastoji obavljanje upravnih radnji na temelju javnih ovlasti,
treba jo§ propisati i;

- naéin utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja (npr. kakva trebaju prethodna ispitivanja,
ekspertize i sl.) na temelju kojih se mogu izdavati odgovarajuce isprave o utvrdenim
¢injenicama ili, pak, ovlastiti drugo tijelo da to uradi (npr. ministarstvo);

- tehnicke, kadrovske i druge uvjete koje treba da ispunjavaju subjekti kojima se
mozZe povjeriti da obavljaju odredene upravne radnje kao javne ovlasti, te

- sadrzaj i postupak izdavanja isprava (certifikata, uvjerenja, ovjera i sl.) o
izvr$enim upravnim radnjama na temelju javnih ovlasti, njihovu formu, rok vaZenja
tih isprava, uvjeti ponovnog izdavanja i sl.

U pravni reZim obavljanja javnih ovlasti treba ukljuditi i davanje smjernica za
rad na tim poslovima. Njih trebaju davati drzavna tijela, u pravilu, iz strukture upravne
vlasti (npr. ministarstva iz odgovarajuceg podrucja), koja su odgovorna za stanje u
podrucju u kojem se vrSe javne ovlasti, a najée$ce i obavlja upravni nadzor nad tim
ovlastima.

Smjernice su interni organizacijsko-pravni akti opéeg karaktera kojima se moze,
u okviru propisanih ovlasti, usmjeravati rad subjekata (ustanova i dr.) u obavljanju
javnih ovlasti, uglavnom u smislu davanja okvirne orijentacije, a kada je potrebno

‘radi blizeg internog upucivanja kako i na koji nadin treba, s gledi§ta svrsishodnosti,
obavljati javne ovlasti u odredenim situacijama, npr. izvanrednim situacijama; kojim
pitanjima, s obzirom na nastale okolnosti, treba osobito pridavati znacenje; ¢emu dati
prioritet 1 sl. Kada je potrebno, smjernicama se mozZe i uskladivati rad subjekata koji
obavljaju javne ovlasti s radom drugih subjekata koji u funkcionalnom smislu imaju
neke veze s poslovima koji ¢ine predmet tih ovlasti.

Smjernice se uvijek moraju kretati u granicama propisa o obavljanju javnih
ovlasti, §to znaci da se smjernicama ne mogu prosirivati ni suzavati javne ovlasti, niti
pravaiobveze subjekata kojima je povjereno obavljanje tih ovlasti. Smjernice, zapravo,
mogu samo interno obvezivati subjekte koji obavljaju javne ovlasti, a ne mogu imati
neke neposredne odnose na gradane i druge osobe, pogotovo ne mogu za njih stvarati
neka prava niti nametati neke obveze.

Pravo davanja smjemica treba biti fakultativno, kada je to stvarno potrebno, a ne
u svim sluéajevima obavljanja javnih ovlasti. To pravo mora biti izri¢ito propisano
zakonom, bilo kao generalno ovlastenje tijelima drzavne uprave ili u zakonu kojim se
javne ovlasti ustanovljavaju. S glediSta uloge i odgovomosti upravne vlasti u modernim
politickim sustavima trebalo bi da ta vlast ima generalno ovlastenje za davanje smjernica.

VI - NADZOR NAD OBAVLJANJEM JAVNIH OVLASTI

Obavljanje javnih ovlasti, s obzirom da se radi 0 nekom obliku javne vlasti,
mora biti pod pravinim nadzorom drzave, odnosno njezinih tijela. U pravilu, taj nadzor
treba da provode drzavna tijela iz strukture upravne vlasti, a to su prvenstveno tijela
drzavne uprave one razine koja su inade odgovorna za stanje u podruéju kojem prema
prirodi stvari pripadaju i poslovi koji se obavljaju na temelju javnih ovlasti, npr.
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ministarstvo za obrazovanja, kada se radi o javnim ovlastima koje obavljaju $kole,
fakulteti i druge obrazovne ustanove. Prema tome, nadzor nad obavljanjem javnih
ovlasti treba da se ostvaruje u sklopu upravnog nadzora, kojeg u sklopu upravne
funkcije provodi drzavna uprava.

U na&elu upravni nadzor nad obavljanjem javnih ovlasti treba tako postaviti da
budu vecéa prava nadzora u obavljanju javnih ovlasti za koje postoji veci javni interes.
U pravilu, pojagan upravni nadzor treba osigurati prvenstveno u djelatnostima koje
spadaju u strukturu javnih sluZbi, jer ta sluzba mora efikasno funkcionirati (trajno, uredno,
kvalitetno, jednako dostupno i sl.). Pojatan upravni nadzor treba i zbog toga Sto te
djelatnosti najéesée imaju i monopolski polozaj, npr. komunalne djelatnosti u pruzanju
komunalnih usluga, kao §to je distribucija vode, struje, toplinske energije i sl.

Osnovni cilj upravnog nadzora nad obavljanjem javnih ovlasti je osiguranje
zakonitosti u radu na tim poslovima od strane subjekata kojima su te ovlasti povjerene.
Stoga i sadrZaj upravnog nadzora treba da odgovara tom cilju, a da bi se to i postiglo,
treba u svakom slu¢aju povjeravanje javnih ovlasti, zavisno na §to se one odnose, posebno
cijeniti, kakva su potrebna prava nadzora da bi se §to bolje osigurale zakonitosti njihova
obavljanja. Razumije se, drukgija ¢e biti prava nadzora kada se javne ovlasti odnose na
normativno uredivanje odredenih odnosa od javnog interesa, a drukgija kada se radi o
rjeSavanju u pojedina¢nim stvarima, o pravima i obvezama gradana i drugih osoba, a
opet druk¢ija kada su u pitanju neke druge javne ovlasti, kao 3to je obavljanje nekih
upravnih radnji 1 sl. U svakom slu¢aju, prava nadzora treba da budu takva da se moze
uspjesno osigurati zakonitost obavljanja javnih ovlasti, a to prakti¢no zna¢i osigurati da
subjekti kojima su povjerene javne ovlasti, sve §to rade u obavljanju tih ovlasti - da to
rade na temelju i u granicama zakona i drugih propisa.

Inade, nadelo zakonitosti spada u temeljna nadela na kojima se zasniva
funkcioniranje pravne drzave, jer je zakonit rad institucija javne vlasti najvazniji uvjet
za pravnu sigurnost i stabilnost pravnog poretka. Zato je veoma vazno da to nacelo
dolazi do punog izraza i u vrenju javnih ovlasti. Nacelo zakonitosti posebno je
nagla$eno u ustavima svih suvremenih drzava. U ¢l. 19. Ustava Republike Hrvatske
normirano je: “Pojedinaéni akti drzavne uprave i tijela koja imaju javne ovlasti moraju
biti utemeljena na zakonu. Zajamé&uje se sudska kontrola zakonitosti pojedina¢nih
akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti.”

Upravni nadzor nad obavljanjem javnih ovlasti mora biti izri¢ito zakonom
propisan, jer se radi o takvom obliku pravnog nadzora koji naj¢eS¢e ima karakter
upravnopravnog odnosa i zbog toga mora imati upori$te u zakonu, i to ne samo kao
ovlastenje (nadleZnost) tijela drzavne uprave vec i u pogledu nacina njegova djelovanja.

S gledista pravnog sustava, najbolje je rjeSenje da se u temeljnom zakonu o
sustavu drzavne uprave normiraju i opée odredbe o provedbi upravnog nadzora nad
obavljanjem javnih ovlasti, koje bi bile jedinstvene i univerzalno vaZile za sva upravna
podrugja, s tim $to bi se, ako je nuZno, u zakonu kojim se ustanovljavaju pojedine
javne ovlasti mogle normirati i posebne (druk¢ije) odredbe za pojedina pitanja nadzora.

U Republici Hrvatskoj, prema Zakonu o sustavu drZavne uprave, tijela drzavne
uprave imaju generalno ovlatenje za obavljanje upravnog nadzora nad obavljanjem
javnih ovlasti “u prenijetim im poslovima drzavne uprave” (¢l. 19. tog zakona). Prema
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odredbama tog zakona - “U provedbi upravnog nadzora tijela drzavne uprave nadziru
provedbu zakona i drugih propisa te zakonitosti rada i postupanja pravnih osoba koje
imaju javne ovlasti u prenijetim im poslovima drzavne uprave”. Generalno ovlastenje
za obavljanje upravnog nadzora nad obavljanjem javnih ovlasti u ustanovama sadrzi
i Zakon o ustanovama, u kojem je u ¢l. 64. propisano: “Nadzor nad zakonito$¢u rada
ustanove obavlja nadleZno ministarstvo, ako zakonom nije odredeno da nadzor obavlja
drugo tijelo drZzavne uprave”, te kada se radi o poslovima koji se u ustanovi obavljaju
na temelju javnih ovlasti da se primjenjuju propisi kojima je ureden sustav drZzavne
uprave.

Takoder, i u Federaciji Bosne i Hercegovine, prema Zakonu o upravi (¢l. 30.),
organi uprave imaju generalno ovlastenje na upravni nadzor nad obavljanjem javnih
ovlasti u svezi s poslovima iz djelokruga drzavne uprave koji su povjereni pojedinim
institucijama koje ne spadaju u strukturu javne vlasti.

Upravni nadzor nad obavljanjem javnih ovlasti treba §to viSe ostvarivati
neposrednom kontrolom zaKkonitosti rada i1 postupanja u obavljanju poslova koji ¢ine
predmet javnih ovlasti. U tom nadzoru nadleZno tijelo drzavne uprave treba po sluzbenoj
duznosti pregledati sve §to je u svezi s obavljanjem javnih ovlasti i svrhom nadzora.
Tako npr. ako se radi o javnim ovlastima za pravno normiranje odredenih odnosa,
nadleZno tijelo drzavne uprave treba pregledati donesene opée akte s gledista njihove
suglasnosti s Ustavom, zakonom i drugim propisima s kojima moraju biti u suglasnosti;
ako se javne ovlasti odnose na rjeSavanje pojedinaénih prava i obveza, nadleZno tijelo
drzavne uprave treba pregledati spise tih predmeta i cijeniti formalnopravnu i
materijalnopravnu zakonitost provedenog postupka i donesenih akata i sl.

Ako se izvrsenim pregledom utvrdi odredena nezakonitost, nadlezno tijelo treba
u granicama svojih nadleZznosti odmah poduzeti odgovarajuéu upravnu mjeru ili
istodobno vi$e upravnih mjera. To moZe biti da:

- obustavi ili zabrani protupravan rad u obavljanju javne ovlasti, odnosno da
naredi da se u odredenom roku otklone utvrdene nezakonitosti, kao i nedostaci u radu
koji mogu prouzrokovati nezakonitosti;

- podnese zahtjev za utvrdivanje pravne odgovornosti odredenih osoba zbog
ucinjenih propusta i nezakonitosti;

- ukine ili poni$ti nezakonite akte donesene u obavljanju javnih ovlasti, odnosno
da to predloZi nadleZnom organu.

Upravne mjere treba zakonom bliZe odrediti u zavisnosti o kakvim se ovlastima
radi. Stoga upravne mjere mogu biti razli¢ite po formi i pravnoj snazi. Tako npr. ako
se radi o nezakonitosti u donesenom opcéem aktu, upravna mjera moze biti samo
upozorenje donositelju opceg akta na utvrdene nepravilnosti i odredivanje roka da se
one otklone, a u nekim slu¢ajevima moze biti privremeno obustavljanje od primjene
pojedinih odredaba ili opceg akta u cjelini do konacne odluke nadleZznog drZzavnog
tijela, npr. ustavnog suda ili drugoga drZavnog tijela, zavisno o kakvim se
nepravilnostima radi i od ustavnih i zakonskih rjeSenja u pravnom sustavu za njihovo
otklanjanje.

Kada se radi o javnim ovlastima za rjeS§avanje u upravnim stvarima, upravni
nadzor ostvaruje se preko tzv. instancijskog upravnog nadzora. U Federaciji Bosne i
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Hercegovine, prema Zakonu o upravnom postupku (¢€l. 226.), opce je pravilo da o
Zalbi protiv prvostupanjskih rjeSenja institucija koje imaju javne ovlasti rjeSava or-
gan odreden statutom te institucije, ako zakonom kojim je data javna ovlast nije
propisano da o Zalbi rje$ava organ uprave, odnosno drugi organ. Sli¢no je rjeSenje i u
Republici Hrvatskoj, u odredbama ¢l. 229. Zakona o opéem upravnom postupku.

S obzirom na pravnu prirodu javnih ovlasti koje se odnose na rjeSavanje u
upravnim stvarima, te nuznost jacanja uloge drzave i prava u sferi obavljanja poslova
od javnog interesa, osobito u obavljanju javne sluzbe, bilo bi dobro zakonom (ZUP-
om) propisati opée pravilo da su tijela drzavne uprave uvijek nadlezna da u drugom
stupnju cijene zakonitosti upravih akata donesenih na temelju javnih ovlasti od strane
ustanova i drugih pravnih osoba, osim kada je zakonom izri¢ito odredeno da to provode
drugi organi, bilo drugi drzavni organi ili, pak, tijela samih subjekata koji rjeSavaju u
prvom stupnju na temelju javnih ovlasti.

Sadasnje rjeSenje u odredbama &l. 226. ZUP-a, odnosno u Republici Hrvatskoj,
u odredbama &l. 229. ZUP-a, trebalo bi zadrZati samo na podruéju socijalnog osiguranja
(mirovinsko, invalidsko i zdravstveno), jer ima pravnih razloga da se u sklopu te
djelatnosti obavlja do kraja (do konacnosti u upravnom postupku) i ocjena zakonitosti
upravnih akata o ostvarivanju prava iz tog osiguranja.

U domeni upravnog nadzora nad obavljanjem javnih ovlasti treba uvrstiti i
kontrolu efikasnosti obavljanja tih poslova od strane subjekata kojima su povjereni, a
osobito kod javnih ustanova koje obavljaju javnu sluzbu, jer njihovo funkcioniranje
mora biti trajno, uredno i kvalitetno. To se najvi§e odnosi na javne ustanove Cija
djelatnost spada u sferu zadovoljavanja svakodnevnih Zivotnih potreba gradana, jer
je veoma vaZno da te ustanove budu efikasne u obavljanju svojih javnih ovlasti, npr.
da pravodobno donose upravne akte na temelju javnih ovlasti, $to je pretpostavka da
i gradani mogu br¥e ostvarivati prava ili izvr§avati svoje obveze na temelju tih akata
(npr. pravo na mirovinu, pla¢anje komunalne naknade i sl.).

I za sve druge javne ovlasti znadajno je takoder da se azurmo obavljaju, npr. da
se pravodobno obavlja atestiranje tehnicke ispravnosti odredenih sredstava (tehnicki
pregled motornih vozila, bazdarenje mjernih sredstava i sl.), vodenje sluzbenih
evidencija i sl.

Tijela drzavne uprave koja provode upravni nadzor nad obavljanjem javnih
ovlasti, trebaju poduzimati upravne mjere i kada utvde da se javne ovlasti ne obavljaju
efikasno, odnosno pravodobno i uredno. Zavisno o kakvoj se javnoj ovlasti radi, treba
zakonom propisati da tijelo drzavne uprave moze:

- odrediti primjeren rok za dono$enje odgovarajuceg akta (opceg ili pojedinaénog)
koji se odnosi na predmet javnih ovlasti, ako ti akti nisu doneseni u roku;

- da tijelo drzavne uprave moZe i neposredno izvrsiti odredeni posao koji Cini
predmet javnih ovlasti (supstitucija nadleZnosti) ako u odredenom roku taj posao ne
obavi subjekt kojem su povjerene javne ovlasti, zbog ¢ega su nastupile ili mogu
nastupiti $tetne posljedice.

S obzirom na to da postoje razlike u vrsti i pravnoj prirodi javnih ovlasti, npr.
izmedu javnih ovlasti za normativno odredivanje odredenih odnosa i javnih ovlasti za
rjedavanje konkretnih situacija, ni upravne mjere u obavljanju upravnog nadzora nad
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javnim ovlastima nisu iste pravne snage niti s istim pravnim posljedicama. Najéedce
upravne mjere imaju autoritativan karakter, premda i izmedu njih ima razlika, jer su
neke vise, neke manje autoritativne, dok su neke u biti vise preventivne i instruktivne.
Tako npr. drukcije pravne posljedice nastaju kada se po pravu nadzora ponistavaju ili
ukidaju upravni akti doneseni u rjeSavanju konkretnih situacija obavljanjem javnih
ovlasti, a drukc¢ije kada se upravne mjere sastoje u odredivanju: $to, kako i u kojem
roku treba nesto uraditi da bi se otklonile odredene nepravilnosti u radu na poslovima
koji ¢ine predmet javnih ovlasti, ili kada se upravna mjera sastoji samo u pokretanju
postupka za utvrdivanje pravne odgovornosti (npr. prekriajne) zbog uéinjenih
nepravilnosti u obavljanju javnih ovlasti. Dakako, s glediita pravnih posljedica
najautoritativnija je upravna mjera kada se ponistava ili ukida odredeni upravni akt
donesen na temelju javne ovlasti.

Bez obzira na te razlike, u pravnim posljedicama treba smatrati da upravne mjere
kojima se od strane drzavne uprave ne$to ponistava, ukida, nareduje, zabranjuje i sl.
vezano za otklanjanje nezakonitosti i drugih nepravilnosti u obavljanju javnih ovlasti,
predstavlja autoritativno djelovanje upravne vlasti sa svim obiljeZjima upravnopravnog
odnosa, $to zna€i da u takvim sluajevima upravne mjere imaju karakter upravnog
akta."” Stoga, kada tijela drzavne uprave poduzimaju takve upravne mjere, treba da
to ¢ine rjeSenjem, kao upravnim aktom, i da ga donesu prema pravilima upravnog
postupka, tj. prema Zakonu o opéem upravnom postupku, odnosno prema zakonu
kojim su propisane odredbe posebnoga upravnog postupka i odredena upravna
ovlastenja.

Na kraju, vaZno je istaknuti, upravni nadzor nad obavljanjem javnih ovlasti mora
biti efikasan. To na prvom mjestu podrazumijeva da se obavlja kontinuirano i a%urno
1 da bude usmjeren prvenstveno na sprje¢avanje i suzbijanje nezakonitosti koje mogu
imati teZe Stetne posljedice.

Summary

Public authorisations are a special form of public authority exercised by nonstate entitics -- insti-
tutions, enterprises and other legal persons, most often in public service activities, That right is con-
ferred to them by the state, and the state controls the renewal of such authorisations.

The legal nature of operations done on the basis of public authorisations is essentially the same
regardless of whether such operations are performed by government bodies or nonstate entities. Always,
essentially the same characteristics of authoritativeness are manifested. Thus, public authorisations are
some kind of prolonged arm of the state in performing the operations of public interest.

The institution of public authorisations has not been suffciently studied in our country yet. Espe-
cially the scientific approach has been missing without which it is not possible to get a better insight into
the legal nature of this institute and determine principled criteria for its establishment, as well the the
legal regime of exercising public authorisations.

17 Na temelju potpunijeg uvida i analize sudske praksc, posebno Upravnog suda Republike Hrvatske,
mozZe se zakljuciti da se rjedenje tijela drzavne uprave kojima se ustanovama, poduzeéima i drugim
pravnim osobama nareduju odredene mjere za otklanjanje nezakonitosti - smatraju upravnim aktima.
Opésirnije o tome vidjeti: Dr. Pero Krijan, Upravni akt u sudskoj praksi, &asopis “Sudska praksa”, br. 1/

1992.
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