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Jedna od temeljnih zadaca ustavne drzave je zastita prava
njezinih gradana, $to se dobrim dijelom ostvaruje i kroz
uc¢inkovite mehanizme nadzora ustavnosti i zakonitosti
rada upravnih tijela i pravnih osoba s javnim ovlastima. U
prvom dijelu rada razmatra se funkcija hrvatskih regula-
cijskih agencija u strukturi drzavne vlasti te iznosi pregled
konkretnih obveza koje u pogledu funkcionalne neovisnosti
tih upravnih organizacija proizlaze iz pravne stecevine Eu-
ropske unije. U sredi$njem dijelu analizira se u¢inkovitost
mehanizama kontrole ustavnosti i zakonitosti rada regula-
cijskih agencija u Hrvatskoj. U zavr$nom dijelu rada izlazu
se poredbeni primjeri tih mehanizama u nekoliko konti-
nentalnoeuropskih drzava nama bliske pravne i upravne
tradicije. Osobito se obraduju mehanizmi apstraktne i kon-
kretne kontrole ustavnosti i zakonitosti provedbenih propi-
sa, nadzor ustavnosti i zakonitosti pojedinaénih akata koje
donose neovisna upravna tijela te mehanizmi upravnog i
instancijskog nadzora. Zaklju¢no se nastoji dati nekoliko
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provedivih prijedloga za jacanje nadzornih mehanizama u
Hrvatskoj.

Klju¢ne rijeci: neovisni regulatori, kontrola ustavnosti i za-
konitosti, ustavna tuzba, upravni nadzor

1. Uvod

Neovisne regulacijske agencije nisu svojstvene tradicionalnim upravnim
sustavima kontinentalne Europe (Kopri¢, 2009, str. 35-36). Rije< je o spe-
cifi¢cno americkom modelu upravne organizacije, koji se jo§ od kraja 19.
stoljec¢a koristio za nadzor trzista komunalnih usluga, prvo na drzavnoj,
a poslije i na saveznoj razini (Pusi¢, 1954, str. 153-167; Smerdel, 1986,
str. 121-128; Bajaki¢, 2010, str. 495-521). U izvornom obliku to su sa-
mostalna upravna tijela s kolegijalnim ¢elnistvom kojem su zakonom po-
vijerene ovlasti za donoSenje op¢ih propisa, izdavanje/oduzimanje dozvola
i inspekcijski nadzor nad zakonom uredenim podru¢jem komunalnih ili
drugih javnih usluga. Celnike imenuje predsjednik SAD na unaprijed pro-
pisan rok, a sredstva za rad, kao i prijedloge propisa odobrava Kongres,
odnosno pojedini njegovi odbori u report and wait procedure.!

Ovaj tip agencije ostao je isklju¢ivo americka pojava sve do politickih pro-
mjena u SAD i Velikoj Britaniji pocetkom 1980-ih. Tada se pod utjecajem
neoliberalne ekonomske paradigme razvija doktrina novog javnog me-
nadZzmenta (v. Hood, 1991, str. 3-19; 1995, str. 93-109; Hood i Peters,
2004, str. 267-282; Kopri¢ et al., 2014, str. 347-355) i reafirmira koncept
regulacijske drzave, koja se ogranic¢ava na regulaciju trzista na kojem dje-
luju privatnopravni pruzatelji javnih usluga (Majone, 1997, str. 143-149;
1999, str. 1-2; Jordana & Levi-Faur, 2004, str. 3-15). Kako regulacijska
drzava sama ne pruZa usluge, drzavni monopoli u podru¢ju komercijalnih
javnih sluzbi strateski se fragmentiraju i privatiziraju, a regulacijskim agen-
cijama prepusta se nadzor tako uspostavljenog trzista. Prvotno potican od
americkih i britanskih konzervativnih vlada, a potom i strateskim djelova-
njem medunarodnih organizacija poput Svjetske banke, Medunarodnog

! Rije¢ je o neformalnom, ali u¢inkovitom ex ante postupku gdje regulacijska agencija
o namjeri donoSenja vaznijih propisa prethodno izvjestava nadlezni kongresni odbor te za-
staje s donosenjem dok se odbor ne izjasni o njihovu sadrzaju (Smerdel, 2013, str. 178). Ovaj
postupak zamijenio je formalni institut kongresnog veta (Smerdel, 1986), ukinut presudom
Vrhovnog suda u predmetu INS v. Chadha, 462 U.S. 919 (1983).
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monetarnog fonda i OECD-a, ovaj se model u prethodna dva desetljeca
prosirio u veéinu drzava kontinentalne Europe, pa tako i u Hrvatsku (Ko-
pri¢, 2011, str. 7-8; Koprié et al., 2014, str. 198).

Dosljednom primjenom doktrinarnog koncepta politicke i funkcionalne
neovisnosti (OECD, 2002; 2012, str. 28: 2014a, str. 49-50; 2014b, str. 45-
63; OSCE, 2012; v. i Stone Sweet & Thatcher, 2002, str. 9-12; Christen-
sen & Laegreid, 2007, str. 504-505), nase regulacijske agencije posebnim
su zakonima izuzete od veé¢ine mehanizama kontrole ustavnosti i zakoni-
tosti rada. Preostali mehanizmi upitne su ucinkovitosti u pogledu zastite
prava i interesa gradana (Smerdel, 2012a). S druge strane, u europskim
zemljama nama bliske pravne i upravne tradicije regulacijska je funkcija
uvedena u upravni sustav bez narusavanja temeljnih ustavnih nacela nad-
zora i odgovornosti, prilagodbom postoje¢ih upravnih modela.

U ovom radu nastoji se utvrditi funkcija hrvatskih neovisnih regulatora
u strukturi drZavne vlasti i razina uvjetovanosti njihove funkcionalne ne-
ovisnosti kroz pregled stvarnih obveza utvrdenih zakonodavnim aktima
Europske unije. Potom se analiziraju nedostaci mehanizama nadzora
ustavnosti i zakonitosti primijenjenih na hrvatske regulacijske agencije te
izlaze pregled istih mehanizama u nekoliko drZzava kontinentalne pravne
i upravne tradicije, koji bi mogli posluziti kao primjer pri izradi novog
pravnog okvira za hrvatske regulatore. Zaklju¢no se nastoji dati nekoliko
provedivih prijedloga za jacanje nadzornih mehanizama u Hrvatskoj.

Do podataka i zaklju¢aka iznesenih u radu doslo se obradom relevantne
strane i domade znanstvene i stru¢ne literature, sluzbenih dokumenata,
publikacija i izvjestaja te relevantnih propisa i sudske prakse. Poredbeno
se obraduju mehanizmi nadzora ustavnosti i zakonitosti te (u manjem
opsegu) ustrojstvo regulacijskih tijela u nekoliko kontinentalnoeuropskih
drzava, sa slicnom pravnom i upravnom tradicijom.? Osnovni preduvjet za
odabir obradenih primjera bio je da se radi o parlamentarnim demokra-
cijama, u &ijim upravnim sustavima djeluju donekle samostalna upravna
tijela s regulacijskom funkcijom, neovisno o njihovu pravnom obliku ili
sluzbenom nazivu. Druga nuZna pretpostavka je da se radi o drzavama
pretezito kontinentalne pravne i upravne tradicije gdje se u kontroli ustav-
nosti i zakonitosti primjenjuje Kelsenov model ustavnog sudovanja. Konti-

2 Rije¢ je o Saveznoj Republici Njemackoj, Republici Austriji, Ceskoj Republici i
Republici Sloveniji. U stranoj, ali i domacoj literaturi najéesce se iscrpno obraduju primjeri
americkog, britanskog, australskog ili skandinavskog regulacijskog modela. Medutim, zbog
bitnih (pa i temeljnih) razli¢itosti u politi¢kim, pravnim i upravnim sustavima oni nisu u
dovoljnoj mjeri primjenjivi na Hrvatsku.
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nentalna upravna tradicija tu podrazumijeva njezinu weberijansku inacicu
(barem u temeljnom obliku), odnosno postojanje hijerarhijski ustrojenog
upravnog sustava® koji primjenjuje kodificirani upravni postupak, a ¢iji rad
nadziru posebni upravni sudovi.

2. Regulatori u strukturi vlasti u Hrvatskoj

Hrvatsko pozitivno pravo ne daje formalnu definiciju regulacijske agencije
kao posebnog tipa upravne organizacije, niti je ona pravni oblik per se.*
Sumirajuéi njihova pozitivnopravna obiljezja, domaci regulatori u svakom
slu¢aju imaju pravnu osobnost, a osnivaju se posebnim zakonima radi
usmjeravanja i nadzora nad odredenim upravnim podru¢jem ili vise njih.
Preciznije, rije¢ je usmjeravanju i nadzoru nad zakonom uspostavljenim
trzi§tima na kojima djeluju privatnopravni pruzatelji javnih usluga, odnos-
no podrudju javnih sluzbi kojima su prethodno dominirali razli¢iti oblici
drzavnih monopola. U tu svrhu posebnim zakonima povjeravaju im se
poslovi drzavne uprave u smislu donosenja provedbenih propisa, rjesava-
nja u upravnim stvarima te provedbe (inspekcijskog) nadzora.’

U pogledu neovisnosti, koja se s ustavnopravnog aspekta Cesto ocjenjuje
problemati¢nom (Smerdel, 2012a, str. 35, 39), treba istaknuti da je u hr-
vatskom upravnom sustavu odredeni stupanj samostalnosti pridrzan svim
tijelima drzavne uprave (TDU). Prema Zakonu o sustavu drzavne uprave
(NN 150/11, 12/13; ZSDU), u obavljanju poslova iz svog djelokruga TDU
su samostalni u granicama zakonskih ovlasti (¢l. 15.) te se ni pojedinatnom
naredbom u sklopu upravnog nadzora ne moZe odredivati nacin rjeSava-
nja pojedina&ne upravne stvari (¢l. 23/3.). Nacelo samostalnosti i slobod-

3 Misli se na hijerarhijske odnose u upravi i izvr$noj grani vlasti opéenito, gdje tijela
viSeg stupnja nadziru rad tijela niZzeg stupnja putem formalnih nadzornih postupaka radi
osiguravanja ustavnosti i zakonitosti rada uprave u cjelini. Razmatranje materije upravnog
postupka nije u fokusu ovog rada.

4 Nasa pravna teorija daje vise definicija hrvatskih regulacijskih agencija (Petrovi¢,
2008, str. 465; Perda & Rupe, 2010, str. 62; Stanici¢, 2010, str. 1259-1360; Smerdel, 2012a,
str. 38, 41). Za definiciju opéeg modela te upravne organizacije v. Pusi¢, 1954, str. 154-155,
Smerdel, 1986, str. 123, Kopri¢, Musa & Dulabi¢, 2008, str. 661).

5 (1. 12. Zakona o elektronickim komunikacijama (NN 73/08, 90/11, 133/12, 80/13,
71/14; ZEK); ¢l. 8. Zakona o postanskim uslugama (NN 144/12, 153/13; ZPO); ¢l. 15.
Zakona o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga (NN 140/05, 154/11, 12/12;
ZHANEN); ¢l. 30. i 32. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (NN 79/09, 80/13; ZZTN);
&l 11. Zakona o regulaciji energetskih djelatnosti; ¢l. 69. Zakona o elektroni¢kim medijima
(NN 153/09, 84/11, 94/13, 136/13; ZEM).
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ne ocjene dokaza spada i u temeljna nacela upravnog postupka (Zakon o
opéem upravnom postupku, NN 47/09; ZUP, ¢l. 9.) te se istice da ono
onemogucuje nadredenost i mijesanje hijerarhijski viseg javnopravnog tije-
la prilikom vodenja upravnog postupka i rjeSavanja upravnih stvari (Perda,
2010, str. 51). Medutim, nasim regulatorima neovisnost je dodatno zajam-
¢ena kroz formalnu izdvojenost iz sustava drzavne uprave, neodgovornost
spram Vlade kao nositelja izvrsne vlasti te samostalnu politiku zaposljava-
nja, odredivanja visine placa i upravljanje sredstvima za rad.

Oko neovisnosti i njezina nuznog stupnja domaci autori imaju podijelje-
na misljenja. Petrovi¢ (2008, str. 462) smatra kako je »klju¢no da neo-
visni regulatori budu samostalni i imuni od politickog utjecaja,« kako bi
mogli »sustavno i dosljedno provoditi propise koji ureduju djelatnosti od
opceg gospodarskog interesa«. S druge strane, Smerdel (2012a, str. 35)
upozorava da »svrha inoviranja sustava socijalnog upravljanja nije nezavis-
nost upravnih tijela, kao §to se Cesto pogresno shvaca i dokazuje. Svrha je
upravna djelotvornost, prema kriterijima cost-benefit analize, uz puno ostva-
rivanje ustavnog nacela vladavine prava i djelotvornu zastitu zajamcenih
sloboda i prava.« Prema Kopri¢u, oni »zamucuju nacelo diobe vlasti kao
temeljno ustavno nacelo velike ve¢ine demokratskih zemalja, jer objedinju-
ju regulacijske, odlu¢ujuée, nadzorne, presudujuce (kvazisudske), zastitne
i druge ovlasti« (20009, str. 37; 2013, str 9),” a uloga im je »§to autonomnije,
nezavisno od promjenjivih odnosa politickih snaga u drzavnim politickim
tijelima regulirati neko sektorsko trziste«, dok bi pri tome »njihove odluke
trebale biti u §to manjoj mjeri podloZne nekoj naknadnoj intervenciji i kon-
troli, ak i sudskoj (funkcionalna autonomija)« (2013, str. 8).

Za odredivanje funkcije regulatora u strukturi drzavne vlasti nuzno je ra-
zumijevanje samog pojma regulacije koju ta tijela provode. Prema Pusicu
(1954, str. 154), to znaci »donositi pravila, kontrolirati njihovu primjenu
i rjesavati sporove koji povodom toga nastanu« (3ire 1989, str. 149-152,

6 Sredstva se, osim iz dr¥avnog proracuna, uvelike osiguravaju iz naknada operatera na
sektorskom trzisty; v. €l. 16. ZEK; ¢l. 13. ZPO; ¢l. 20. ZHANFN; ¢l. 32. ZRED; ¢l. 66. ZEM.
Visinu nekih naknada odreduju same agencije, npr. HAKOM prema ¢l. 16. ZEK i ¢l. 13. ZPO.

7 U SAD se o tome vodi ozbiljna rasprava od osnivanja prve regulacijske agencije
do danas (Smerdel, 1986, str. 117-119; Sunstein, 2000, str. 315-343). Postupanje tih agen-
cija i svih drugih upravnih tijela (agencija) ureduje Administrative Procedure Act (APA) iz
1946. Prema par. 551, agencija je svako tijelo vlade SAD, osim Kongresa, sudova, uprava
prekomorskih teritorija, ratnih sudova, vojnih komisija i vlasti u ratnom stanju ili okupi-
ranom teritoriju. APA ureduje postupke za donosenje upravnih (Order and Adjudication) i
opcenormativnih akata (Rule and Rule making) te izricanje upravnih mjera i prekrsajnopravnih
sankcija (Sanction, v. 551. Definitions, APA).
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228-231, 320-332). I prema Kopri¢u (2009, str. 37), to je »donosenje op-
¢ih pravila odnosno pravnih propisa, kao i odredene dodatne ovlasti po-
vezane s provedbom i nadzorom nad provedbom tih propisa« (v. i Pirnat,
2007, str. 73; Kopri¢, Musa & Dulabi¢, 2008, str. 662). Petrovi¢ (2008, str.
483-484) uvida da hrvatske regulacijske agencije ne obavljaju javnu sluzbu,
nego je (liberalizirana) javna sluzba predmet njihove regulacije te u tom
smislu postupaju »kao §to bi postupala drzava« (Bari¢ & Perda, 2010, str.
5). Smerdel (2013, str. 425) na istom tragu zaklju¢uje da nasi regulatori za-
pravo djeluju kao »specifian dio sredisnjeg drzavnog aparata«. Cak i ame-
ricke regulacijske agencije, iako formalno neodgovorne predsjedniku SAD,
prepoznaju se kao dio izvr$ne grane vlasti, dok su njihovi poslovi veé¢inom
istovjetni poslovima klasi¢ne drzavne uprave (Pusi¢, 1954, str. 155, 164;
Bruff, 1979, str. 485; 1986, str. 499; Miller, 1986, str. 51-52, 93). Ve¢ na
teorijskoj razini vidljiva je sli¢nost regulacije koju provode neovisni regula-
tori i poslova drzavne uprave u funkcionalnom smislu, dok razlika nastaje u
organizacijskom smislu i stupnju neovisnosti primijenjenom na regulacijske
agencije. Stoga u odredivanju ustavnopravne funkcije hrvatskih regulatora
moZe pomodi i jednostavna analiza prirode njihovih poslova.®

Prema ZSDU, poslovi drzavne uprave su neposredna provedba zakona,
donosenje propisa za njihovu provedbu, obavljanje upravnog nadzora te
drugi upravni i stru¢ni poslovi.’ U provedbi zakona i drugih propisa dono-
se se provedbeni propisi kojima se detaljnije razraduju pojedine odredbe
zakona radi njihove primjene te se obavlja inspekcijski nadzor pravnih i fi-
zi¢kih osoba na koje se ti zakoni i provedbeni propisi odnose. Utvrdivanje
nezakonitosti u nadzoru nad obavljanjem odredene djelatnosti za poslje-
dicu najcescée ima prekriajnopravne sankcije. Prema Prekr$ajnom zakonu
(NN 107/07, 39/13, 157/13), TDU odlu¢uju u prvom stupnju o prekrsa-
jima (rjeSenjem o prekraju) kada je to propisano posebnim zakonom, a
TDU koji neposredno provode ili nadziru provodenje propisa ovlasteni su
za propisani prekr$aj podnijeti optuzni prijedlog (¢l. 112.). Takoder, TDU
i drzavne agencije kao ovlasteni tuzitelji mogu izdati prekr3ajni nalog ako
njihove sluzbene osobe pri obavljanju inspekcijskog ili drugog nadzora
utvrde prekr3aj (¢l. 229.).

8 O tome sire Pusi¢ (1988, str. 177-180) koji klasificira poslove upravnih organizacija
prema metodama, oblicima, instrumentima, sadrZaju i drugim kriterijima.

9 Neposredna provedba zakona i drugih propisa odnosi se na rjesavanje u upravnim
stvarima, vodenje propisanih ocevidnika (registara, evidencija), izdavanje uvjerenja i drugih
potvrda, prikupljanje podataka i obavijesti, izradu stru¢nih podloga, pripremanje nacrta pro-
pisa te domacu i inozemnu stru¢nu suradnju.
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Nasim regulatorima povjereni su svi navedeni poslovi drzavne uprave.'”
Iako je njihov rad nacelno usmjeren i na zastitu korisnika javnih usluga, ulo-
ga regulacijskih tijela nije u pruzanju samih usluga odnosno neposrednom
obavljanju odredene javne sluzbe. Naprotiv, rije¢ je o propisivanju posebnih
tehnickih i ostalih uvjeta nuznih za obavljanje neke djelatnosti, u ovom slu-
¢aju javne sluzbe od gospodarskog interesa, rjeavanju u upravnim stvarima
izdavanja i oduzimanja dozvola za obavljanje odredene javne sluzbe, ubira-
nju propisanih naknada za njihovo obavljanje te inspekcijski nadzor nad ra-
dom posluzitelja javnih usluga koji, u slu¢aju utvrdenih nepravilnosti, uklju-
Cuje i poduzimanje propisanih upravnih mjera i prekrsajnopravnih sankcija.
U upravnopravnom smislu poslovi hrvatskih regulatora svakako su povje-
reni poslovi drzavne uprave u upravljanju i nadzoru trzista javnih usluga.
Moze se reéi i da se radi o de iure neovisnim upravnim organizacijama
koje su de facto dio drzavne uprave.!! Valja naglasiti da Ustav (¢l. 113/6.)
drZavnu upravu smjesta u izvrnu granu vlasti te je subordinira Vladi kao
njezinu ustavnom nositelju, §to se odnosi na sva tijela i pravne osobe koje
obavljanju poslove drzavne uprave.'? Te ustavne odredbe u biti su dero-
girane posebnim zakonima koji isklju¢uju nadzorni utjecaj Vlade na po-
jedine regulacijske agencije. Pored toga, uzevsi u obzir formalne razloge
osnivanja te materiju regulacije, funkcija regulacijskih agencija u strukturi
drZzavne vlasti u (ustavnopravno) materijalnom smislu moze se prepoznati
kao »usmjeravanje djelovanja i razvitka javnih sluzbi«. Ta funkcija povje-
rena im je posebnim zakonima, iako je Ustavom utvrdena kao iskljuciva
nadleznost Vlade kao ustavnog nositelja izvrine grane vlasti (¢l. 113/8.). S
obzirom na zakonom utvrdenu neodgovornost spram Vlade, one dopunju-
ju ili potpuno zamjenjuju nositelja izvr$ne vlasti u obavljanju te funkcije,
a pritom su izvan njihova nadzornog dosega, §to ih u materijalnom smislu
sasvim priblizava znacaju »Cetvrte grane vlasti«.!®

101 12. ZEK; ¢l 8. ZPO; ¢l. 15. ZHANEFN; ¢l. 30. i 32, ZZTN; ¢l. 11. ZRED; &l.
69. ZEM.

1" 7a usporedbu, upravljanje i nadzor nad sli¢nim liberaliziranim trzistem javnih
usluga u nadleznosti je Ministarstva zastite okolisa i prirode prema Zakonu o odrzivom
gospodarenju otpadom (NN 94/13).

12 Odredbe o ustrojstvu, poslovima i povjeravanju poslova drzavne uprave pozicioni-
rane su u glavi IV. Ustrojstvo drZavne vlasti, dijelu 3. Vlada Republike Hrvatske.

13 7a sli¢ne zaklju¢ke o americkim regulatorima kao »&etvrtoj grani vlasti« v. Report
of the President’s Committee on Administrative Management, 1937, str. 36; Bruff, 1979,
str. 479; 1986, str. 513; Strauss, 1984, str. 578, 582; Address of the Attorney General of the
United States, 1985, str. 2; Miller, 1986, str. 64-65; Lessing & Sunstein, 1994, str. 113. Od
domacih autora v. Mecanovi¢, Zima & Novosel-Dolnjak, 2012, str. 45-46, 213. Majone to pre-
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3. Funkcionalna neovisnost regulacijskih agencija:
doktrina ili obveza

Agencije kao specifi¢no ameri¢ki model upravne organizacije uvezene su u
kontinentalni dio Europe u sklopu $ireg koncepta tranzicije iz socijalne u re-
gulacijsku drzavu. Neki autori opisujudi takva kretanja govore o »regulacij-
skom kapitalizmu« i zalaZu se za »jedinstveni europski regulacijski prostor«
(Levi-Faur, 2011a, str. 810-829; 2011b, str. 662-672; Gilardi, 2008, str.
18-26). U nizu doktrinarnih dokumenata inzistira se na uspostavi regulacij-
skih agencija i funkcionalnoj neovisnosti kao nuznom preduvjetu za njihovu
nepristranost (OECD, 2002; 2012, str. 28; 2014a, str. 49-50; 2014b, str.
45-63; OSCE, 2012; Stone Sweet & Thatcher, 2002, str. 9-12; Christensen
& Laegreid, 2007, str. 504-505)."* Neovisno o razli¢itim pogledima na te-
orijsku utemeljenost i organizacijsku opravdanost tog modela, kao i utjecaj
medunarodnih organizacija koje ga zagovaraju, ovi dokumenti za pojedine
drzave ¢lanice EU nemaju obvezujucu snagu. S druge strane, u Hrvatskoj
se uspostava funkcionalno neovisnih upravnih tijela opravdavala i obveza-
ma koje proizlaze iz acquis communautaire. Akti sekundarnog zakonodav-
stva imaju obvezujucu snagu, §to proizlazi i iz ¢&l. 145. Ustava.'

Osnivacki ugovori ne ureduju ustrojstvo drzavne uprave u pojedinim dr-

7avama ¢lanicama, ne spominju neovisne regulacijske agencije niti obvezu
njihova osnivanja.'® Strateski dokumenti ne izlaze iz okvira op¢ih pozi-

cizira kao »neovisnu regulacijsku granu vlasti«, §to smatra dosljednim izvornom Madisonovom
konceptu demokracije jer regulacijske agencije, fragmentirajudi i ogranicavajuci politicku vlast,
spreavaju »tiraniju vecine« (1997, str. 159-160; 1998, str. 18-20; 2001, str. 58).

4 Tu i polititka neovisnost znaci neovisnost o instancijskom nadzoru i izuzetost od
odgovornosti spram nositelja izvr$ne vlasti, §to spada u funkcionalne elemente neovisnosti
(Kopri¢, 2013, str. 8). O tehnickim, politickim i demokratskim razlozima za stvaranje agen-
cija v. Kopri¢ et al., 2014, str. 198-199, i Musa, 2014, str. 135-136.

15 Ovdje se nece ulaziti u aktualnu raspravu imaju li ti akti u odnosu prema Ustavu
kvalitetu nadredenosti (supremacy), prvenstva (primacy) ili pak, u skladu s doktrinom
ustavnog identiteta, nacionalni ustavi u spornim podru¢jima zadrzavaju prvenstvo nad
sekundarnim izvorima europskog prava (Kostadinov, 2011; Smerdel, 2013, str. 231-234;
2014). Ustavni sud je o tome zauzeo stav u odlukama U-VIIR-1159/2015. od 8. travnja
2015. (t. 46. obrazlozenja) i U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015. (t. 60. obrazlozenja)
gdje navodi: »u ovom ustavnosudskom postupku nije potrebno dalje ispitivati ni materijal-
nopravnu suglasnost referendumskog pitanja s pravom Europske unije jer je Ustav po svojoj
pravnoj snazi iznad prava Unije.«

16 Ugovor o Europskoj uniji i Ugovor o funkcioniranju Europske unije (UFEU).
Prema ¢l. 197. UFEU, Unija moZe poduprijeti napore koje drzave ¢lanice ulazu kako bi
poboljsale svoju administrativnu sposobnost za provedbu prava Unije, no iskljuceno je bilo
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tivnih nacela kao $to su otvorenost institucija, sudjelovanje gradana, od-
govornost i djelotvornost svih nositelja ovlasti i uskladenost politika kroz
primjenu nacela proporcionalnosti i supsidijarnosti.'”” Radi oZivotvorenja
tih nacela na velikom prostoru koji obiljezava heterogenost pravnih sus-
tava i upravnih tradicija, pa i razli¢it stupanj gospodarskog i politickog
razvoja, akti sekundarnog zakonodavstva u podru&ju regulacije sektorskih
trzista utvrduju da nacionalna regulacijska tijela moraju biti organizacijski
i funkcionalno odvojena od pruzatelja usluga na trzistu. Medutim, ni tu
dugo nije bilo jasnih zahtjeva niti definicija §to znaci »neovisno regulacij-
sko tijelo«.

Direktivom 2008/6/EZ o unutarnjem trZistu postanskih usluga utvrduje se
da svaka drzava ¢lanica (DC) imenuje regulacijsko tijelo za postanski sek-
tor koje je pravno odvojeno i operativno neovisno o pruzatelju postanskih
usluga (&L 20.). DC bi morale jam¢iti neovisnost regulacijskih tijela i tako
osigurati nepristranost njihovih odluka, $to ne dovodi u pitanje institucio-
nalnu autonomiju i ustavne obveze DC (t. 47. preambule). Ni Direktivom
2010/13/EU o audiovizualnim medijskim uslugama oblik regulacijskog
tijela nije detaljno propisan te su DC »slobodne izabrati odgovarajuce
instrumente sukladno svojim pravnim tradicijama i uspostavljenim struk-
turama, i posebno oblik svojih nadleznih neovisnih regulacijskih tijela« (t.
94. preambule).'®

Tu jo§ nema obveze osnivanja formalno neovisnog i politicki neodgovor-
nog tijela s pravnom osobno$¢u, izdvojenog iz sustava drzavne uprave, s
vlastitom kadrovskom politikom i sustavom placa, &ija se sredstva za rad
osiguravaju iz drzavnog proracuna i »parafiskalnih nameta«. Takve obveze
nema ni u podrudjima zastite trzisnog natjecanja i nadzora financijskih
usluga.'® Tako zastita trzi¥nog natjecanja nije podrucje sektorske regulaci-

kakvo uskladivanje zakona i drugih propisa drzava ¢lanica. U pregledu se ne navode misljenja
i preporuke, jer prema ¢l. 288. UFEU nisu zakonodavni akti te ne obvezuju DC.

7 V. Good governence — natela dobrog upravljanja/dobre vladavine; Priopéenje Eu-
ropske komisije od 25. srpnja 2001. European governance — A white paper COM (2001) 428.

18 U vige DC to je kolegijalno tijelo (vijece za elektronicke medije i/ili audiovizualne
usluge) imenovano od parlamenta, a poslove njegove stru¢ne sluzbe obavlja drugo tijelo
ili pravna osoba (npr. Austrija). U Velikoj Britaniji tu funkciju obavlja regulator telekomu-
nikacijskih usluga i poste (OFCOM). Tako i u Italiji, Finskoj, Madarskoj itd. (v. https:/
ec.europa.eu/digital-agenda/).

19 1z uredbi o nadzornim tijelima Unije u podru&ju vrijednosnih papira, tr¥ista kapi-
tala i osiguranja te strukovnog mirovinskog osiguranja ne proizlazi takva obveza. Utvrduje
se tek da predstavnici DC u Odboru supervizora dok zasjedaju ne smiju primati naputke od
Unije, dr7ave ili privatnika (mnoge DC tu zastupa predstavnik sredignje banke). U podrugju
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je, u nas ga nadzire neovisna regulacijska agencija. Uredbom Vijeca (EZ)
1/2003 o provedbi pravila o trzi§nom natjecanju propisano je tek da DC
trebaju odrediti tijela za primjenu ¢lanaka 81. 1 82. Ugovora (o EZ) kao ti-
jela javne vlasti te odrediti upravna i sudska tijela koja ¢e obavljati zadatke
povjerene im od tijela nadleznih za trZi$no natjecanje (t. 35.). Na istom se
mjestu »priznaje visok stupanj razli¢itosti u sustavima kojima tijela javne
vlasti drzava ¢lanica provode predmetne propise«. Kod zastite osobnih
podataka nije rije¢ ni o reguliranom trzistu javnih usluga, nego o zasti-
ti ustavnom zajamcenih ljudskih prava i temeljnih sloboda. U nas i ovo
podrudje nadzire (kvazi)regulacijska agencija, iako takva obveza ne proiz-
lazi iz Direktive 95/46/EZ. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih
podataka i o slobodnom protoku takvih podataka. Konkretna obveza je
osigurati da je jedno javno tijelo, ili vise njih, odgovorno za nadzor propisa
koje su donijele DC u skladu s Direktivom te da ta tijela djeluju potpuno
neovisno (&l. 28.). Veéina DC tu primjenjuje model ombudsmana, odnos-
no pojedina¢nog ili kolektivnog parlamentarnog povjerenika.*

Ni direktive koje propisuju uspostavu regulacijskih tijela u podru¢jima
telekomunikacija, Zeljeznickih usluga i energetike prethodno nisu sadr-
7avale odredbe o njihovoj funkcionalnoj neovisnosti, osim funkcionalne i
operativne odvojenosti od objekata nadzora.’! Ipak, ta se pitanja unazad
nekoliko godina detaljnije ureduju. Prema ¢l. 3. Direktive 2009/140/EZ,
drzavni regulatori elektroni¢kih komunikacija djeluju samostalno, imaju
odvojene proracune te ni od jednog drugog tijela ne traze niti primaju na-
putke u provodenju poslova povjerenih nacionalnim pravom koje provodi
pravo Zajednice.” Medutim, izri¢ito se utvrduje da to ne sprje¢ava nadzor

financijskih usluga Direktiva 2004/39/EZ o trzistima financijskih instrumenata u t. 58., Di-
rektiva 2004/25/EZ o ponudama za preuzimanje u ¢&l. 4., Direktiva 2004/109/EZ o trans-
parentnosti, u t. 28. i 36.3. te Direktiva 2003/71/EZ o prospektu u t. 37. i 41.3. preambule
naglasavaju tek obvezu DC da regulatoru osigura neovisnost o (ne)izravnim utjecajima su-
dionika na trzistu.

20 14 DC primjenjuje taj model, u Velikoj Britaniji, Francuskoj, Njemackoj, Irskoj i
Sloveniji s objedinjenom nadlezno¥¢u za zastitu osobnih podataka i slobodu informiranja.
(v. http://www.right2info.org/).

2 Tako je Okvirna direktiva 2002/21/EZ o zajedni¢kom regulacijskom okviru za
elektronicke komunikacijske mreze i usluge propisivala samo poslove koje nacionalna regu-
lacijska tijela moraju obavljati u nadzoru trzista.

22 Njemacki savezni mrezni regulator (Bundesnetzagentur fiir Elektrizitdt, Gas, Tele-
kommunikation, Post und Eisenbahnen — BnetzA) viSe je upravno tijelo bez pravne osob-
nosti (Bundesoberbehérde), hijerarhijski podredeno te financirano s proracunskog razdjela
mati¢nog ministarstva. Ceski mreZni regulatori takoder su sredisnji TDU (sredignji drzavni
uredi), hijerarhijski ispod ministarstva, no imaju vlastiti proracunski razdjel (v. infra).
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u skladu s nacionalnim ustavnim pravom te da Zalbena tijela (koja mogu
biti sudovi) imaju ovlasti obustaviti primjenu ili ukinuti odluke regulatora.
Sli¢ne odredbe sadrzava i Direktiva 2012/34/EU o uspostavi jedinstvenog
europskog Zeljezni¢kog prostora (&l. 55. i 56.), prema kojoj svaka DC us-
postavlja jedno regulacijsko tijelo za Zeljeznicki sektor, »koje je u organi-
zacijskom, funkcionalnom, hijerarhijskom smislu i u odnosu na donosenje
odluka pravno odvojeno od bilo kojeg drugog javnog ili privatnog tijela i
neovisno o njemu« (¢l. 55.).

Funkcionalnu i politicku neovisnost najizricitije utvrduju Direktiva 2009/
72/EZ. o zajednic¢kim pravilima za unutarnje trziste elektri¢ne energije (t.
33.134. preambule i &l. 35.) i Direktiva 2009/73/EZ. o zajednic¢kim pravi-
lima za unutarnje trziste prirodnog plina (t. 29. i 30. preambule i ¢l. 39.).
Tu regulacijska tijela imaju biti pravno odvojena i funkcionalno neovisna
o bilo kojem drugom javnom ili privatnom subjektu, donositi odluke neo-
visno o bilo kojem politickom tijelu te ne traziti ni primati izravne upute
od vlade ni drugog javnog ili privatnog subjekta. Moraju raspolagati pri-
kladnim ljudskim i financijskim resursima te im se godi$nja proracunska
sredstva trebaju dodjeljivati zasebno. Medutim, izri¢ito se utvrduje da to
ne dovodi u pitanje blisku suradnju s drugim nacionalnim tijelima ni opcée
smjernice politike koje donosi vlada niti iskljucuje sudski i parlamentarni
nadzor, u skladu s ustavnim pravom DC. Utvrduje se i da odobravanje
proracuna regulacijskog tijela od zakonodavca nije prepreka za proralun-
sku autonomiju.?

Time se kona¢no utvrduju elementi funkcionalne i politicke neovisnosti.
To se moze tumaciti kao obveza osnivanja neovisnih pravnih osoba nad
kojima ¢e biti iskljucen sav vertikalni nadzor osim sudskog nadzora za-
konitosti (i ustavnosti) te koja nece biti odgovorne ustavnim nositeljima
politicke vlasti u drzavi. No moZe se tumaciti i kao nuznost prilagodbe
postoje¢ih upravnih struktura, koje mogu obavljati regulacijsku funkciju
bez narusavanja temeljnih ustavnih nacela. Svi navedeni akti propisuju ob-
vezu uspostave ucinkovitih Zalbenih postupaka protiv odluka regulacijskih
tijela te ne isklju¢uju opée politicke smjernice ustavnih nositelja politicke
vlasti niti nadzor u skladu s nacionalnim ustavnim pravom.

23 Regulatori trzista elektri¢ne energije i plina u Njemackoj, Ceskoj i Slovackoj
sredi$nji su TDU bez pravne osobnosti. BNetzA npr. nema vlastitu politiku placa niti samo-
stalnost u uredivanju unutarnjeg ustrojstva. Financira se na prora¢unskom razdjelu mati¢nog
ministarstva, a u njemu rade drzavni sluzbenici (beamte) Cije su place propisane sluzbenickim
zakonodavstvom i ujednacene na razini cijele drzavne uprave (v. infra).
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4. Uc¢inkovitost nadzora ustavnosti i zakonitosti
regulacijskih agencija

U ¢l. 35. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu (NN 99/99, 29/02; UZUS)
utvrdeni su kvalificirani pokretaci postupaka ocjene ustavnosti i zakonitosti
propisa. Prema ¢&l. 38. to moze predloziti svaka fizicka i pravna osoba, a tada
o pokretanju postupka odlucuje Ustavni sud (USRH) rjesenjem. Medutim,
od stupanja na snagu novog Zakona o upravnim sporovima (NN 20/10;
ZUS), za ocjenu zakonitosti op¢ih akata pravnih osoba s javnim ovlastima
nadlezan je Visoki upravni sud (VUS). Rjesenjem U-1I-5157/2005 (NN
42/12) od 5. ozujka 2012. USRH je primjenom kriterija nadleZnosti ustupio
na daljnje rjesavanje VUS sve zaprimljene, a nerijeSene zahtjeve i prijedlo-
ge za pokretanje postupka ocjene suglasnosti s Ustavom i zakonom op¢ih
akata pravnih osoba koje imaju javnu ovlast, a koji su na snazi. USRH ovdje
uvodi novu definiciju »drugih propisa« u smislu ¢l. 129. al. 2. Ustava® te
utvrduje da se takvima ne smatraju eksterni opéi akti koje donose pravne
osobe s javnim ovlastima u smislu ¢l. 3/2. ZUS, te je kontrola njihove zako-
nitosti u nadleZnosti VUS. Formalni kriterij o nadleZnosti prema donosite-
lju akta opravdava se kona&nim razgrani¢enjem propisa o &ijoj je ustavnosti
i zakonitosti nadlezan odlucivati USRH, od op¢ih akata koji u materijalnom
smislu to nisu, odnosno nemaju eksterni opéenormativni karakter (Omejec
& Banié, 2012; Krapac, 2014, str. 151-170).

Tome se moze prigovoriti s osnove da su opéa pravila koja donose regu-
lacijske agencije ve¢ po svojoj svrsi propisi.> Jedan je od temeljnih njiho-
vih poslova donosenje akata koji se odnose na neodredeni krug adresata
i ureduju odnose na opéenit nacin, odnosno na apstraktan nac¢in ureduju
prava i obveze tre¢ih osoba i djeluju erga omnes. Na temelju tih propisa
donose pojedinacne (upravne) akte kojima rjeSavaju o pravima i obvezama

24 ,Uvazavaju¢i zakonsko odredenje op¢ih akata iz ¢lanka 3. stavka 2. ZUS-a, pod
‘drugim propisom’, u smislu ¢&l. 125. al. 2. Ustava, razumijeva se eksterni opéenormativni i
pravno obvezujuéi akt koji je donijelo tijelo drzavne vlasti radi uredenja pojedinih pitanja,
izvrsenja i/ili provedbe zakona, odnosno provedbe drugog propisa vise pravne snage, koji
ureduje odnose na opcenit nacin i koji djeluje prema svima koji se nadu u pravnoj situaciji da
se na njih doti¢ni akt ima primijeniti. Sukladno tome, temeljna materijalna obiljeZja ‘drugog
propisa’ u smislu ¢l. 125. al. 2. Ustava jesu njegova apstraktnost i generalnost« (rjeSenje
USRH U-11-5157/2005).

25 Posebnim zakonima tako se i oznacavaju, v. ¢l. 19. ZEK, kojim se utvrduje da
»propise za provedbu ovog Zakona, koji su u nadleznosti Agencije u skladu s odredbama
ovoga Zakona donosi Vijece Agencije«. Prema ¢l. 14. ti se propisi objavljuju u Narodnim
novinama.
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pravnih i fizickih osoba koje dodu u situaciju da se ti propisi na njih imaju
primijeniti (Bari¢ & Perda, 2010, str. 8).%° Ipak, propisi regulatora, kao
pravnih osoba koje obavljaju poslove drzavne uprave, izuzeti su od ocjene
zakonitosti od strane USRH i ustupljeni VUS koji tek treba razviti prak-
su u tom smislu. Rjesenjem U-1I-5157/2005 USRH upucuje da se nadzor
ustavnosti tih akata osigurava primjenom ekscepcije nezakonitosti prema
&l 37/2. UZUS, sto znaci da propisi regulatora nisu »drugi propisi« kod
prijedloga za apstraktnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti, ali jesu u slucaju
primjene ekscepcije nezakonitosti. To otvara mogucnost da isti propis bude
kao »op¢i akt« ustupljen VUS na ocjenu zakonitosti te da potom na zahtjev
VUS o njegovoj ustavnosti kao »drugom propisu« odlu¢uje USRH. Iz toga
proizlazi i da ¢e ocjeni ustavnosti biti podvrgnuti samo propisi regulatora za
koje je sud u konkretnom predmetu podnio zahtjev USRH. Ostaje nejasno
moze li USRH primijeniti formalni kriterij nadleZnosti i u slu¢aju da Vlada,
temeljem ¢l. 65. t. 2. ZSDU, podnese zahtjev za ocjenu suglasnosti propisa
neke regulacijske agencije s Ustavom i zakonom jer je izri¢ito propisano da
takav zahtjev Vlada podnosi USRH, u skladu s ¢&l. 35. al. 4. UZUS. Ako se
propisi pravnih osoba s javnim ovlastima ne smatraju propisima o ¢ijoj je
ustavnosti i zakonitosti nadlezan odlu¢ivati USRH, nego su to samo propisi
TDU, recene odredbe UZUS i ZSDU postaju opsoletne, jer propise TDU
Vlada u nadzoru po ¢l. 65. t. 1. ZSDU moZe jednostavno ukinuti.

Postupak ocjene zakonitosti opéeg akta VUS pokreée na zahtjev fizicke ili
pravne osobe ako je pojedina¢nom odlukom koja se temelji na opéem aktu
doslo do povrede njihova prava ili pravnog interesa (¢l. 83/1. ZUS). Pod-
nositelj mora u&initi vjerojatnim da je primjenom opéeg akta povrijedeno
njegovo pravo ili pravni interes (¢l. 84/2.). Time se suzava locus standi spram
¢l. 38. UZUS koji dopusta actio popularis pri pokretanju postupka ocjene
suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom (Krapac, 2014, str. 174).
Tu treba upozoriti na predmet U-11-2806/2006 od 30. sije¢nja 2008.,” gdje
je, rukovodedi se nacelom »nuzde«,”® USRH ukinuo dio provedbenog pro-

26 7a kriterije koje je USRH primjenjivao u razgrani¢enu propisa od opéih akata prije
stupanja na snagu novog ZUS v. odluke USRH u: Bari¢ & Perda, 2010, str. 7, i Krapac,
2014, str. 152-153.

27 Odluka USRH U-11-2806/2006 od 30. sije¢nja 2008. (NN 21/08); radilo se o
ocjeni ustavnosti ¢l. 25. Tarifnog sustava koji je donijelo Upravno vije¢e Hrvatske energetske
regulatorne agencije (HERA).

28 Odnosi se na predmete u kojima je USRH preuzeo na sebe objektivnu kontrolu
zakonitosti opcih akata, uz obrazloZenje da je njihovo otklanjanje iz pravnog poretka nuzno
radi o¢uvanja temeljnih vrijednosti ustavnog poretka, v. Omejec & Bani¢, 2012, str. 311;
Krapac, 2014, str. 154.
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pisa jedne regulacijske agencije kao neustavan. Taj postupak pokrenut je
temeljem prijedloga fizicke osobe kao actio popularis, §to u skladu s tumace-
njem iz rjeSenja od 5. ozujka 2012. vise ne bi bilo moguce te bi podnositelj
trebao prvo dokazati locus standi pred VUS, koji bi pak trebao primijeniti
&l 37/2. UZUS i zahtijevati ustavnosudsku ocjenu ustavnosti tog propisa.
Novelom ZUS (NN 152/14) uvedena je moguénost da se postupak ocjene
zakonitosti opceg akta pokrene ex officio po obavijesti gradana ili puckog
pravobranitelja (¢l. 83/2.), no bez konkretnih odredbi i rokova prema koji-
ma bi VUS bio duzan postupiti te se praksa u tom smislu tek treba razviti.?

USRH ¢e ukinuti drugi propis ili pojedine njegove odredbe ako nisu su-
glasne s Ustavom i zakonom, ali ga mozZe i ponistiti ako se njime vrijedaju
ljudska prava i temeljne slobode zajamé&ene Ustavom te ako se njime po-
jedinci, skupine ili udruge neosnovano stavljaju u povoljniji ili nepovoljniji
polozaj (¢l. 55. UZUS; sire: Krapac, 2014, str. 179-191). S druge strane,
VUS ¢e nezakonite opée akte ukinuti (¢l 86. ZUS), no ne moze ih ponis-
titi. Zbog striktne primjene kriterija formalne nadleznosti, vise ne postoji
nacin da se neustavni propisi regulatora poniste, osim u postupku pokre-
nutom primjenom ekscepcije nezakonitosti. No upravo propisi temeljem
kojih se donose konkretni akti o dopustenosti ulaska na trziste ostavljaju
mogucnost da se neke pravne osobe dovode u povoljniji ili nepovoljniji
polozaj, §to i jest osnova za poniStavanje prema ¢&l. 53/3. UZUS.

Na nedostatke upravnog spora o zakonitosti opéih akata ve¢ su upozorile
Omejec & Bani¢ (2012, str. 320-322) te Perda & Siki¢ (2012, str. 96-
97, 303-305), a u pogledu spora protiv pojedina¢nih akata regulacijskih
agencija Stani¢i¢ (2010, str. 1362-1372; 2013, str. 79-86), Koprié¢ (2013,
str. 18-19, 21-23), Smerdel (2012b, str. 21) te Culinovi¢ Herc & Zubo-
vi¢ (2013, str. 385-391). Iako se potonje dijelom odnose na sporove po
starom ZUS (NN 53/91, 9/92, 77/92), kritike dugotrajnosti sporova gdje
strankama nastaje znatna materijalna Steta primjenjive su i na sadasnje
sporove protiv rjeSenja o odbijanju ili oduzimanju dozvola operaterima,
jer tuzba nema odgodni uc¢inak, osim iznimno, o ¢emu odlucuje sud u
svakom pojedina¢nom sluc¢aju ako odgoda nije protivna javnom interesu
(¢l. 26/2.). Nastanak materijalne tete za operatera tu ovisi o tumacenju
javnog interesa, a regulacijske agencije, kao i sva upravna tijela, dozvo-
le odbijaju izdati i oduzimaju upravo s pozicije javnog interesa (Perda,
2010, str. 308; ¢l. 42/1. ZUP).

2% Smerdel (2012a, str. 54-55) upozorava da nedostatak prakse u ovakvim slu¢ajevima
upucyje na zaklju¢ak da u¢inkovite zastite zakonitosti zapravo nema.
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ZUS dopusta i dvije bitne iznimke od odlu¢ivanja u meritumu stvari (&l.
58/1.13.), s tim da iznimka »s obzirom na prirodu stvari« ostaje podlozna
tumacenju u svakom pojedinacnom slucaju.® Tu treba uzeti u obzir sloze-
nost i tehni¢ku zahtjevnost regulacijske materije, §to moZe biti smetnja da
upravni sud, a osobito sudac pojedinac, donese meritornu odluku (Britvi¢
& Ljubanovi¢, 2013, str. 436; Stanici¢, 2013, str. 80). Ako sud procijeni
da priroda stvari ne dopusta spor pune jurisdikcije, vodit ¢e se »klasican«
spor o zakonitosti, §to pri vracanju na ponovni postupak ostavlja mogudé-
nost nastavka prakse »ping-ponga« izmedu upravnog suda i regulacijskog
tijela.?! Takoder, posebnim zakonima u vise se slu¢ajeva utvrduje VUS kao
jedini stvarno i mjesno nadlezan sud za sporove protiv upravnih akata ne-
ovisnih regulatora, ¢ime se isklju¢uje pravo na zalbu protiv pojedina&nih
akata donesenih u postupku prvog stupnja, zajamceno u ¢l. 18. Ustava
(Stanici¢, 2013, str. 85-86).%

Nakon 5to je pravni put iscrpljen, ili o njihovu pravu nije odlu¢eno u razum-
nom roku, osobama ¢&ije je pravo povrijedeno upravnim aktom ili Sutnjom
regulatora ostaje jo$ institut ustavne tuzbe prema ¢l. 57. UZUS. Dakako,
nije rije¢ o izvanrednom pravnom lijeku (iako ga podnositelji ¢esto tako
dozivljavaju), nego o posebnom institutu kontrole ustavnosti pojedina¢nih
akata javnopravnih tijela, radi zastite temeljnih ustavnih prava i sloboda.
Ustavna tuzba u nas nema funkciju zastite objektivnog pravnog poretka,
pa podnositelj ne moZe neposredno osporavati ustavnost i zakonitost pro-
pisa na kojima je temeljen sporni upravni akt, kao $to je to u Njemackoj i
nekim drugim drZzavama (Krapac, 2014, str. 183-184). Krapac (2014, str.
184) upozorava na slucajeve gdje USRH ukine zakonitu sudsku odluku kao
neustavnu te predmet vrati na ponovni postupak nadleznom sudu, koji pod
pritiskom kogentne norme zakona ponovo mora primijeniti isti zakon iz
kojeg i izvire povreda ustavnog prava te se povreda ustavnog prava novom,
formalno zakonitom presudom perpetuira i dalje. Tako nesto sasvim je mo-
guce i kod tuzbi protiv pojedinacnih akata neovisnih regulatora.

30 Stanici¢ (2013, str. 80) upozorava i na &injenicu da posebni zakoni u vise slutajeva
daju domacim regulatorima ovlast za rjesavanje po slobodnoj ocjenti, $to je osnova za iznim-
ku od odlu¢ivanja u meritumu stvari prema ¢l. 58/1. i 3. ZUS.

31 Izrazom »ping-pong« slikovito se koriste Culinovi¢ Herc & Zubovi¢ (2013, str.
390-391). Rije¢ je o lo3oj, no uhodanoj praksi gdje javnopravno tijelo, u ovom slu¢aju regu-
lacijska agencija, nakon vrac¢anja predmeta u ponovni postupak, rjeSava stvar na isti nacin
kao i u pobijanom rjedenju, odnosno opet donosi nezakonito rjesenje. Na to stranka opet
pokrece upravni spor i stvar se godinama perpetuira bez stvarne zastite prava i interesa
stranke. Na to upozorava i Smerdel (2012b, str. 54-55, bilj. 53).

32 y. ¢l 116. ZEK i &l. 67. ZZTIN.
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U upravnim postupcima koje vode regulacijske agencije zalba je posebnim
zakonima u pravilu iskljucena te drugostupanjskih tijela nema. Upravni
nadzor nad njihovim radom posebnim je zakonima takoder iskljucen te bi
ga se moglo izvesti samo analogijom, $to bi opet doslo u sukob s odredba-
ma istih zakona koji zabranjuju nadzorni utjecaj na njihove odluke. Stoga
je nejasno koje bi tijelo bilo ovlasteno ponistiti ili ukinuti nezakonito rjese-
nje regulatora u smislu ¢l. 131. ZUP. Izvjesno je da agencija to nece sama
uciniti, a s obzirom na derogativnu narav posebnih zakona koji ureduju
sektorska trzista spram organskog ZSDU, nema drugih tijela koja bi bila
za to ovlastena. To znadi i da izvan upravnog spora nema tijela koje bi
rjeSenje regulacijske agencije moglo oglasiti nistavim u sluc¢ajevima kad
ona takvo rjeSenje donese, pod pretpostavkom da to neée uciniti sama
(Stanici¢, 2010, str. 1372).%

[zuzimanjem od instancijskog nadzora ne derogira se samo ¢l. 10. or-
ganskog ZSDU, nego i odredba ¢l. 113. al. 6. Ustava prema kojoj Vlada
usmjerava i nadzire rad drzavne uprave. To je tesko opravdati pozivanjem
na »obveze EU« jer odnosni akti sekundarnog zakonodavstva EU ne is-
klju¢uju ni politi¢ko usmjeravanje ni nadzor u skladu s nacionalnim ustav-
nim pravom. Izuzetost od upravnog nadzora konkretno znaci izuzetost
od nadzora zakonitosti rada i postupanja, djelotvornosti, ekonomi¢nosti i
svrhovitosti rada, svrhovitosti unutarnjeg ustrojstva i osposobljenosti sluz-
benika i namjestenika za obavljanje poslova drzavne uprave te njihova od-
nosa prema gradanima i drugim strankama (¢l. 21. ZSDU).

O weinkovitosti podnosenja izvje3éa parlamentu kao ex post nadzora do-
madi autori imaju podijeljena misljenja. Petrovi¢ (2008, str. 484) podno-
Senje izvje$c¢a Saboru smatra dostatnim oblikom nadzora na opcoj razini,
ne ulazedi u ocjenu njegove ucinkovitosti. Bari¢ & Perda (2010, str. 7)
uolavaju neujednacenost odredbi koje propisuju dinamiku podnosenja
izvjes¢a i tijela kojima ih regulatori imaju podnositi, no ne upustaju se u
valorizaciju tog oblika nadzora. Kopri¢ et al. (2014, str. 205) smatraju da
se podnosenje izvjestaja parlamentu Cesto pokazuje nedovoljnim, jer sami

33 Iznimku nalazimo tek u dva postupaka u nadleznosti HERA-e. Prema Zakonu o
trzistu toplinske energije (NN 80/13, 14/14, 102/14), Zakonu o trZistu plina (NN 28/13,
14/14) i Zakonu o trzistu elektricne energije (NN 22/13), protiv upravnih akata HERA-e
nije dopustena Zalba, ali se moZe pokrenuti upravni spor. No, prema ¢l. 17. st. 3. Zakona o
energiji (NN 120/12, 14/14), protiv rjeSenja o odbijanju, kao i oduzimanju dozvole (¢l. 18.
st. 6.), moZe se izjaviti zalba ministarstvu. Isklju¢ivanje prava na zalbu nacelno se opravdava
o¢uvanjem neovisnosti regulatora (Kopri¢, 2013, str. 8, 16). Kako nema »drugostupanjskog
filtra«, Smerdel (2006, str. 3) upozorava na mogué »slom upravnog sudstva pod pritiskom
ogromnog broja novih predmeta, koje valja o&ekivati«.
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izvjestaji »pate od strukturnog i sadrzajnog deficita (pretjerano detaljni, ne-
jasni, zaobilaze relevantne podatke i probleme, uljepsavaju sliku), a Cesto
nedostaje ozbiljna rasprava o sadrzaju izvjestaja i time o radu agencije ili
se on koristi za politi¢ka obracunavanja.« Situacija u kojoj Sabor ne bi pri-
hvatio podneseno izvjesée ne povladi za sobom nikakve pravne posljedice.

5. Nadzor ustavnosti i zakonitosti u
kontinentalnoeuropskom pravu

5.1. Njemacka

Rijec je o domovini idejnog koncepta pravne drzave (Rechtstaat) i weberi-
janske upravne tradicije. Sukladno tim osnovama, njemacki pravni sustav
ne nalazi alternativu strogo hijerarhijskom ustrojstvu savezne uprave. Hi-
jerarhijska podredenost regulacijskih tijela mati¢nim ministarstvima izve-
dena je izravno iz resornog nacela ministarske neovisnosti (Ressortprinzip)
i nacela ministarske odgovornosti sadrzanih u ¢l. 65. Temeljnog zakona
(Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland — GG).** U njemackoj
ustavnopravnoj doktrini to se smatra legitimnim izrazom demokratske
kontrole nad upravom (Déhler & Jann, 2002, str. 99; sire Dohler, 2007),
sukladno teoriji demokratskog lanca razvijenoj u praksi Saveznog ustav-
nog suda (Bundesverfassungsgericht — BVerfG) prema kojem legitimitet jav-
ne uprave leZi u neprekinutom lancu delegacije vlasti i povratnom lancu
odgovornosti od bira¢a prema parlamentu, od parlamenta do ministra te
od ministra kroz sve razine uprave do razine najblize gradanima.®

Regulacijske agencije americ¢kog tipa ne postoje, a usmjeravanje i nadzor
nad liberaliziranim javnim sluzbama, prema odredbama sadrzanim u gla-
vi VIII. GG (Die Ausfiibrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung)
u nadleznosti je savezne uprave. Poslovi sektorske regulacije povjeravaju
se posebnim zakonima vi§im saveznim tijelima (Bundesoberbehdrden; v. &l.

34 Savezni ministri poslovima svojih resora upravljaju neovisno, u okviru politickih
smjernica zadanih od kancelara. Ministri odgovaraju Parlamentu za sve poslove resora, §to
ukljucuje i sva upravna tijela i pravne osobe koji su mu podredeni. Prema ¢l. 43. i 44. GG,
parlamentarni odbori mogu sazvati i ispitati svakog ¢lana savezne vlade. Posebni istrazni
odbori, na zahtjev 1/4 zastupnika, izvode dokaze prema odredbama Zakona o kaznenom
postupku te su im sudovi i sva upravna tijela duzni pruziti svu pravnu i upravnu podrsku.

35 V. BVerfGE 134, 141 — Beobachtung von Abgeordneten (2013); BVerfGE 135, 317 —
ESM-Vertrag (2014).
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87/3 GG)* koja su TDU bez pravne osobnosti hijerarhijski podredena
mati¢nim ministarstvima, unutar ¢ijeg se proracunskog razdjela i financi-
raju. Politi¢ki nadzor ministara nad vi§im saveznim tijelima unutar njihovih
resora ukljucuje ovlast davanja opc¢ih politickih smjernica i pojedina¢nih
naredbi (fachaufsicht). Pored toga, uz op¢i nadzor zakonitosti rada i postu-
panja (rechtsaufsicht) kojem su podloZna sva javnopravna tijela, visa savezna
tijela su podlozna i strozem, upravnom nadzoru (dienstaufsicht) od strane
mati¢nog ministarstva, koji ukljucuje i nadzor svrhovitosti rada te disciplin-
sku odgovornost (Bach, 2011, str. 174-176). Celnici tih tijela drzavni su
sluzbenici koje u pravilu imenuje vlada ili pojedini ministri, osim u manjem
broju slu¢ajeva kad je posebnim zakonom propisano da ih imenuje pred-
sjednik na prijedlog Vlade (Déhler & Jann, 2002, str. 104).>” Neovisno o
formalnoj razini koja ih imenuje, najcesce je rije¢ o iskusnim rukovodeéim
sluzbenicima prethodno zaposlenim u mati¢nom ministarstvu.®

Iz navedenog bi se moglo zakljuciti da je neovisnost njemackih regula-
cijskih tijela prili¢no ograni¢ena. Medutim, u njemackoj pravnoj doktrini
sama Cinjenica da su regulacijske ovlasti nekom upravnom tijelu povjerene
posebnim zakonom smatra se jamstvom samostalnosti i dobrog upravlja-
nja, a zakonite odluke upravnih tijela iznimno se rijetko preispituju u poli-
tickom smislu, iako je saveznim ministrima pridrZzana takva ovlast (Déhler
& Jann, 2002, str. 101, 106; Bach, 2011, str. 177). Operativna neovisnost
Savezne agencije za mrezne djelatnosti (BNetzA) zajamcena je dok god
postupa zakonito.*

U skladu s Parlamentsvorbebalt naelom i odredbama GG koji precizno
odreduje nadleznosti zakonodavca na saveznoj i zemaljskoj razini, sve
znacajne opéenormativne ovlasti pridrzane su Parlamentu.*® Normativna
ovlast izvr$ne vlasti bitno je suZena, a normativna diskrecija same uprave

36 Na taj nacin ustrojena su mnoga visa savezna tijela &ija funkcija nije ekonomska regu-
lacija, primjerice Savezni ured za poreze (Bundeszentralamt fiir Steuern), Savezni ured za upravu
(Bundesverwaltungsamt), Savezni ured kriminalisticke policije (Bundeskriminalamt) itd.

37 Medu regulacijskim tijelima to se odnosi samo na Savezni kartelni ured (Bundes-
kartellamt) i BNetzA. U pravilu se na ¢elo viseg saveznog tijela imenuje predsjednik i jedan
do dva zamjenika.

38 Bivii predsjednici Saveznog kartelnog ureda Eberhard Giinther, Wolfgang Kartte,
Dieter Wolf, Ulf Bége i Bernhard Heitzer, kao i trenutacni Andreas Mundt, prije imenova-
nja bili su sluzbenici ministarstva nadleznog za gospodarstvo. Predsjednik BNetzA Jochen
Homann bio je sluzbenik te drzavni tajnik u istom ministarstvu.

39 V. BVerfGE 19, 229-241 — TK regulierung (2011)

40 Prema tom ustavnopravnom nacelu, sve drustveno znacajne odluke zahtijevaju iz-
ravno odlucivanje Parlamenta i ne mogu se povjeriti drugim nositeljima vlasti. Ostale odluke
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gotovo nepostoje¢a (Kommers & Miller, 2012, str. 175-188). Prema ¢l
80. GG, saveznu vladu, savezne ministre i zemaljske vlade moze se zako-
nom ovlastiti za donosenje provedbenih propisa (Rechtsverordnungen), &iji
sadrzaj, svrha i opseg ovlasti moraju biti precizno utvrdeni tim zakonom.
Ako je zakonom dopustena subdelegacija ovlasti, ona se poblize utvrduje
provedbenim propisom savezne vlade ili ministra, koji se donosi samo u tu
svthu (Singh, 2001, str. 57). Prema ¢&l. 80/2. GG, propisi koje na temelju
zakona donose savezna vlada ili ministri u podru¢ju mreznih industrija
(poste, telekomunikacija i Zeljeznice) zahtijevaju prethodnu suglasnost
Bundesrata. Subdelegacija opéenormativnih ovlasti sa ministarstva na visa
savezna tijela u praksi je ograni¢ena na svega nekoliko slucajeva gdje je
nuzna zbog provedbe zakonodavstva EU u reguliranim trzistima, a rije¢
je uglavnom o poblizem propisivanju tarifa za operatere. Za donosenje,
izmjenu i prestanak vaZenja tih propisa potrebna je prethodna suglasnost
savezne vlade ili ministra (Fischer, 2010, str. 156-160).

Pojedina¢ne odluke odnosno upravni akti (Bescheid) visih saveznih tije-
la mogu se pobijati u dvostupanjskom upravnom sporu gdje je krajnja
7albena instancija Savezni upravni sud (Bundesverwaltungsgericht). Novi-
je studije pokazuju dobru uhodanost njemackog upravnog sudstva koje i
tehnicki zahtjevnije sporove rjesava relativno brzo te oni u prvom stupnju
u prosjeku traju 13,9 mjeseci, a u drugom stupnju 12,4 mjeseca (OECD
(2010, str. 134-135). U sporovima u kojima upravni sud, ili koji drugi sud,
nade da je propis na kojem se pojedinacni akt temelji protivan GG, duzan
je zastati s postupkom i podnijeti zahtjev za ocjenu njegove ustavnosti Sa-
vezom ustavnom sudu, koji ¢e ga, u slucaju utvrdene neustavnosti, ponis-
titi.*! Apstraktna kontrola ustavnosti prema ¢l. 93. GG te ¢&l. 76. BrerfGG,
koja se moze pokrenuti samo na zahtjev Savezne vlade, zemaljskih vlada
i 1/4 zastupnika u Bundestagu, ovdje nije toliko znacajna jer Vlada moze
podzakonske propise svih visih saveznih tijela i sama ukinuti.*

Medutim, ukoliko je apstraktna kontrola ustavnosti od manjeg znacenja
za zastitu gradana od eventualno protuustavnog djelovanja visih saveznih

zahtijevaju prethodnu suglasnost Parlamenta ili izri¢itu i preciznu zakonsku delegaciju (3ire
Bari¢, 2006, str. 204).

41 Radi se o konkretnoj kontroli ustavnosti prema &. 100. GG te &. 80. Saveznog
zakona o Ustavnom sudu (Bundesverfassungsgerichtsgesetz — BverfGG), po ekscepciji neustav-
nosti, odnosno nezakonitosti. Specifi¢nost je njemackog ustavnog sudovanja $to je Savezni
ustavni sud ovlasten ponistiti i zakone. Veéina ustavnih sudova zakone moze ukinuti (ex
nunc), ali ne i ponistiti (ex tunc).

42 Zahtjev za apstraktnu kontrolu ustavnosti podzakonskih propisa stoga je realno
o&ekivati jedino od oporbe.
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tijela, utoliko je u tom pogledu znacajniji institut ustavne zalbe (Verfassun-
gsbeschwerde; Sire Pieroth & Silberkuhl, 2008). Svatko tko smatra da mu je
neko od temeljnih ustavnih prava povrijedeno od tijela javne vlasti moze,
nakon $to je redoviti pravni put iscrpljen, podnijeti ustavnu Zalbu Savez-
nom ustavnom sudu.** Kod uspje$nih ustavnih Zalbi protiv pojedina&nih
akata Savezni ustavni sud sporni ée akt ponistiti te predmet vratiti nad-
leznom tijelu na ponovno odlucivanje, pri ¢emu moze svako ponavljanje
ponistenog akta ili propustanje donosenja novog akta unaprijed oglasiti
neustavnim. Ako se u postupku utvrdi da se ponisteni pojedinaéni akt te-
melji na neustavnom propisu, i taj ¢e propis biti ponisten. Iznimno, ustav-
na zalba moZe se podnijeti izravno protiv zakona ili provedbenog propisa
koji ugrozavaju temeljna ustavna prava neke osobe (¢l. 93/3. BverfGG),
nakon §to je iscrpljen pravni put u kojem su pojedinaéni akti doneseni na
osnovi tog propisa pobijani pred nadleZnim sudovima.*

5.2. Austrija

Rije¢ je o domovini Kelsenovog modela ustavnog sudovanja te saveznoj
drZavi &iji se pravni i upravni sustav, kao i u Njemackoj, temelji na tra-
dicionalnom Rechtstaat konceptu. Prema Saveznom ustavnom zakonu
(Bundes-Verfassungsgesetz; B-VG), izvr§na vlast povjerena je saveznoj vladi
— kancelaru i pojedinim ministrima odgovornima za svoje podrudje rada.
Ministarstva i njima podredena tijela obavljaju sve poslove savezne upra-
ve, a odgovorna su Predstavnickom domu Parlamenta (¢l. 69., 76. 1 77.).
Opce nacelo zakonitosti rada uprave sadrzano je u ¢l. 18. B-VG prema

kojem ¢itava javna uprava mora biti utemeljena na zakonu.*®

Temeljna hijerarhija u sustavu savezne uprave utvrdena je ¢lankom 20.
B-VG, prema kojem celnici upravnih tijela odnosno rukovode¢i sluzbeni-

43 Prema ¢l. 93. GG te ¢l. 90.-95. BrerfGG, gdje se radi o povredi prava iz ¢l. 20/4. te ¢l.
33,,38.,101., 103. i 104. GG. Zalba ¢e se prihvatiti i prije nego je redoviti pravni put iscrpljen
ako je rijec o stvari od opceg znacaja ili ako bi se time sprijecila ozbiljna Steta za podnositelja.

4 Iznimno od ove iznimke, ustavna 7alba moze se podnijeti i bez prethodno pobijane
pojedina¢ne odluke, ako se radi o propisima koji ureduju kaznenu ili prekriajnu materiju
te nije razumno ocekivati od pravne ili fizicke osobe da prethodno pocini kazneno djelo ili
prekr3aj kako bi mogla podnijeti ustavnu zalbu protiv propisa za koji smatra da joj ugrozava
ili neopravdano ograni¢ava temeljna ustavna prava i slobode.

45 Pored B-VG, ustavna materija uredena je mnogim zakonima ustavnog ranga (Bun-
desverfassungsgesetze) te mnogim odredbama koje su, iako dio zakona, oznacene kao odredbe
ustavnog ranga (Verfassungsbestimmung).



Vuckovi¢, J. (2016). Kontrola ustavnosti i zakonitosti rada neovisnih upravnih tijela

HKJU-CCPA 16(2), 341-380
361

ci vode poslove iz svoje nadleznosti u skladu sa zakonom i smjernicama
najvisih izvrinih tijela, u ovom slu¢aju ministara i drzavnih tajnika.* Pri
tome su odgovorni nadredenim tijelima i vezani njihovim nalozima, osim
ako je nalog izdalo nenadlezno tijelo ili bi njegovo izvrienje predstavljalo
kazneno djelo. Istim ¢lankom utvrdene su iznimke za upravna podrucja
gdje rukovodedi sluzbenici nisu vezani pojedinaénim nalozima nadrede-
nih tijela, koje se inter alia odnose na zastitu trzisnog natjecanja, nadzor i
uredivanje elektronickih medija te na sve slucajeve gdje je to nuzno prema
propisima Europske unije. No utvrduje se i da to ne isklju¢uje nadzor od
strane najvisih izvrnih tijela propisan zakonom te izvjestavanje o svim
poslovima iz nadleznosti upravnih tijela izuzetih od pojedina¢nih naloga.
Ni u Austriji ne postoje regulacijske agencije ameri¢kog tipa. Kolegijalna
regulacijska tijela ustrojena su kao prvostupanjski neovisni upravni tribu-
nali za odnosno podrugje, dok stru¢ne i upravne poslove za njih obav-
ljaju trgovacka drustva u potpunom vlasnistvu drzave (Izvje3ée Saveznog
upravnog suda Austrije, 2014, str. 1-3).#” Clanove tih tijela u pravilu ime-
nuje resorni ministar ili vlada na prijedlog resornog ministra. U slucajevi-
ma kad je propisano da jedan ¢lan mora biti sudac, imenuje ga ministar
pravosuda odnosno vlada medu kandidatima koje predlaze predsjednik
Vrhovnog suda.”® Kao i sva ostala upravna tijela prema ¢&l. 18/2 B-VG,
kolegijalna regulacijska tijela mogu na temelju zakonske ovlasti donositi
provedbene propise (Verordnungen) iz svoga djelokruga.

Iznimku u organizacijskom pogledu predstavlja savezni regulator finan-
cijskog trzista FMA (Finanzmarktaufsichtsbebérde), koji je prema pravnom
obliku javna ustanova. FMA prema ustavnoj odredbi sadrzanoj u ¢l. 1.

.....

46 Prema &l. 19 B-VG, najvisa izvrina tijela su predsjednik, savezni ministri i drzavni
tajnici te ¢lanovi zemaljskih vlada. Kako su izvr$ne ovlasti predsjednika ogranic¢ene na iz-
vanredna stanja, za savezna upravna tijela s regulacijskom funkcijom nadredena izvr$na tijela
su savezni ministri i drzavni tajnici.

47 Tako Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH (RTR-GmbH) djeluje kao stru¢na i
upravna podrska za Post-Control-Kommission, Telekom-Control-Kommission i Kommunikations-

behérde Austria (KommAustria). Schienen Kontrol GmbH obavlja istu funkciju za Schienen-
Kontrol-Kommission.

48 U slucaju kad &anove komisije imenuje resorni ministar, v. ¢l. 82. Eisenbabngesetz
(EisbG), ¢l. 41. Postmarktgesetz (PMG), ¢l. 6. Energie-Control-Gesetz (E-ControlG). Za drugi
opisani slu¢aj v. ¢l. 118. Telekommunikationsgesetz (TKG)

49 Bundesgesetz tiber die Errichtung und Organisation der Finanzmarktaufsichtsbe-
hérde (Finanzmarkt aufsichtsbebérdengesetz-FMABG; BGBI. Nr. 97/2001 idF BGBI. I Nr.
117/2015). Naknadno donosenje te ustavne odredbe bilo je nuzno jer je Ustavni sud odlu-
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vedbene propise donosi uz prethodnu suglasnost ministra financija (¢&l.
13b/2.), odnosno o namjeri donosenja i sadrzaju provedbenih propisa
duzna je prethodno izvijestiti ministra financija (¢l. 16/2.). Pored toga,
ministar financija nadzire zakonitost rada FMA, ovlasten je zahtijevati
izvjes¢a o radu i svim aktivnostima iz njezina djelokruga te joj narediti
provodenje pojedinaénih nadzornih postupaka sukladno posebnim zako-
nima (¢l. 16/1., 2. 1 4.), §to predstavlja opseg nadzornih ovlasti usporediv
s njemackim primjerom.

Prema ¢&l. 89. B-VG, redoviti sudovi nisu ovlasteni ocjenjivati zakonitost
provedbenih propisa. U postupcima u kojima sud ima primijeniti propis
za koji smatra da je protivan Ustavu ili zakonu, duZan je podnijeti zahtjev
Ustavnom sudu (Verfassunsgerichtshof — V(GH) za njihovo ukidanje. Pre-
ciznije, za konkretnu i apstraktnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti pro-
vedbenih propisa nadlezan je prema ¢l. 139. B-VG iskljucivo Ustavni sud.
Apstraktna kontrola pokrece se na zahtjev savezne vlade, ombudsmana,
zemaljske vlade i jedinice lokalne samouprave (&l. 139/1. al. 5.-7. B-VG).
Kao i u Njemackoj, znacajnija je konkretna kontrola ustavnosti i zakonitos-
ti provedbenih propisa, koju moze pokrenuti Ustavni sud ex officio ako u
konkretnom predmetu ima primijeniti takav propis, moZe je zatraziti sud
ili upravni tribunal koji sporni propis ima primijeniti u konkretnom pred-
metu, ali i svaka osoba ¢ije je pravo u tolikoj mjeri naruseno te je sporni
propis na nju primijenjen bez donosenja sudskog ili upravnog akta.>
Redoviti pravni put protiv upravnih akata (Bescheid) saveznih upravnih
tijela i neovisnih upravnih tribunala je upravni spor. Sporovi protiv akata
saveznih upravnih tribunala pokrecu se pred Saveznim upravnim sudom
(Bundesveraltungsgericht), a krajnja Zalbena instancija je Vrhovni upravni
sud (Verwaltungsgerichtshof). Mogucnost zalbe Vrhovnom upravnom sudu
ogranicena je na predmete od temeljnog znacenja, odnosno u pitanjima o
kojima jo3 nije uspostavljena upravnosudska praksa (v. Izvjes¢e Saveznog
upravnog suda Austrije, 2014, str. 6).

S druge strane, prema ¢l. 144. B-VG Ustavni sud odlu¢uje o Zalbama pro-
tiv pojedina¢nih akata upravnih tijela i neovisnih upravnih tribunala u slu-
Cajevima kad podnositelj Zalbe smatra da mu je tim aktom povrijedeno
koje ustavnom zajamceno pravo ili mu je pravo povrijedeno aktom done-

kom od 12. prosinca 2001. ukinuo sadrzajno istovjetnu odredbu FMABG s obrazlozenjem
da kr3i ustavne granice delegacije ovlasti tijelima koja nisu izravno subordinirana vladi.

50 Prema &l. 139/5. B-VG, ako Ustavni sud ukine provedbeni propis zbog nezakoni-
tosti, savezno ili zemaljsko upravno tijelo koje je taj propis donijelo duzno je bez odgode
objaviti odluku o ukidanju.
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senim na temelju neustavnog zakona ili nezakonitog provedbenog propi-
sa, a nakon 3to je prethodno iscrpljen redoviti pravni put. Ustavni sud ée
odbiti zalbu ako nade da se spornim aktom ne narusava neko ustavom
zajamceno pravo ili procijeni da Zalba nema izgleda za uspjeh. Medutim,
7alba ne moze biti odbijena ako je predmet izuzet iz nadleZnosti upravnog
suda prema ¢l. 133. B-VG. U slucaju uspjesne ustavne zalbe, Ustavni sud
e ponistiti sporni upravni akt, a ako je akt donesen na temelju nezakoni-
tog provedbenog propisa, moze, prema &l. 139. B-VG, ex officio ukinuti i
taj propis.

Parlamentarni nadzor nad saveznom upravom precizno je ureden ¢lankom
52. B-VG.>! Oba doma Parlamenta ovlastena su ispitati ¢lanove savezne
vlade o obavljaju svih poslova iz njihove nadleZnosti, zatraziti sve rele-
vantne informacije i putem rezolucija izraziti stavove o nac¢inu obavljanja
izvr$ne vlasti. Parlamentarni odbori ovlasteni su sazvati i ispitati &elnike
saveznih upravnih tijela o svim aspektima upravljanja podru¢jem koje im
je stavljeno u nadleznost (¢l. 52/2. B-VG). To se izri¢ito odnosi i na ru-
kovodece sluzbenike upravnih tijela koja su prema ¢l. 20. B-VG izuzeta
od pojedinaénih naredbi ministara i drzavnih tajnika (neovisni tribunali
i druga kolegijalna regulacijska vije¢a), kao i na sva trgovacka drustva u
kojima drzava ima najmanje 50 posto udjela.>

5.3. Ceska

Temeljne odredbe Ustava Ceske Republike ustanovljuju je kao pravnu
drzavu (prdvni stdt; rechtstaat) u kojoj drzavna vlast proizlazi iz naroda te se
ostvaruje kroz tijela zakonodavne, izvrine i sudske vlasti.>® U glavi trecoj
— Izvrsna vlast utvrduje se vlada kao vrhovno tijelo izvrine vlasti (¢l. 67.),
kolektivna odgovornost vlade pred Parlamentom (¢l. 68.) te ovlast za do-
noSenje uredbi (nafizeni) za provedbu i u okviru zakona (&l. 78.). Uredbe
potpisuju premijer i nadleZzni ministar. Ministarstva, druga upravna tijela
(upravni uredi) i tijela teritorijalne samouprave mogu na temelju i u okviru

51 Odredbe kakve u nas sadrzi Poslovnik Hrvatskog sabora ovdje su ugradene izravno
u ustavni tekst.

52 (1. 52/1.212 B-VG. Prema ¢&l. 53., sudovi i sva ostala javna tijela duzna su dostaviti
sve dokaze i ostale dokumente koje zatraze parlamentarni istrazni odbori.

53 Ustava Ceské Republiky (Ustavni zakon Sb 1/93., izmijenjen i dopunjen Zakonom
347/97, 300/00, 448/01, 395/01, 515/02, 319/09, 71/12. 1 98/13).
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zakona donositi pravne propise (prdvni predpisy), ako su za to ovlastena
zakonom (¢l. 79.).5

Ovdje takoder nema regulacijskih agencija ameri¢kog tipa. Sli¢no njemac-
kom modelu, regulacijske funkcije povjeravaju se sredidnjim upravnim
uredima, koji su sredi$nji TDU bez pravne osobnosti, ustrojeni prema Za-
konu o ustrojstvu ministarstava i drugih sredi$njih tijela drzavne uprave u
Ceskoj Republici.”® Podrugje liberaliziranih javnih usluga reguliraju sve-
ga tri takva ureda, dok prometni sektor »regulira« resorno ministarstvo.>
Iako su im poslovi tehnicki specifi¢ni, njihove ovlasti u upravnopravnom
smislu ne razlikuju se od ovlasti drugih sredisnjih TDU koji nisu regula-
tori. Celnici tih tijela imenuju se na zakonom propisan fiksni rok, s tim
da &elnike Ceskog telekomunikacijskog ureda imenuje vlada na prijedlog
resornog ministra, ¢lanove Vijeca za radio i televiziju premijer na prijed-
log Predstavnickog doma Parlamenta, a predsjednika Energetskog regu-
lacijskog ureda predsjednik drzave na prijedlog vlade (Izvjesce Vrhovnog
upravnog suda Ceske Republike, 2014, str. 6), §to znaci da ih u svim slu-
Cajevima de facto imenuje premijer.

Prema Zakonu o upravnom pravosudu, protiv pojedinanih (upravnih)
akata, neaktivnosti (Sutnje uprave), nezakonitih radnji i mjera opée priro-
de upravnih tijela moZe se izjaviti Zalba regionalnom sudu te Vrhovnom
upravnom sudu kao krajnjoj zalbenoj instanciji.”” Regionalni sudovi su re-
doviti sudovi gdje u predmetima upravne materije rjesavaju specijalizirani
upravni suci. Vrhovni upravni sud u odnosu na njihove odluke ima kasacij-
ske ovlasti te je nadlezan za ujednacavanje upravnosudske prakse.>®

Instituti ekscepcije neustavnosti i nezakonitosti utvrdeni su u ¢&l. 95. Us-
tava. Redoviti sudovi ovlasteni su za ocjenu uskladenosti podzakonskih
propisa sa zakonom i medunarodnim ugovorom, no ako u postupku utvr-
de da je zakon koji treba primijeniti protivan ustavnom poretku, duzni su
podnijeti zahtjev za ocjenu njegove ustavnosti Ustavnom sudu. Osnova

54 Iz odredbi &l. 78. i 79. otito je da se vladi ostavlja veca diskrecija u donogenju
opceobvezujuéih akata nego samoj upravi, §to je opravdano jer je vlada politicko tijelo.

55 Zdkon o ziizeni ministerstev a jinych dstiednich orgdnii statni spravy Ceské republiky (&.
2/1969 Sb, s brojnim izmjenama i dopunama).

56 Ceski telekomunikacijski ured (Cesky telekomunikaéni irad), Energetski regulacijski
ured (Energeticky regulacni irad) i Vijece za radio i televiziju (Rada pro rozhlasové a televizni
vysildni).

57 Zékon soudni 7dd sprdvni (£ 150/02 Sb., s brojnim izmjenama i dopunama), &l. 4.

58 Materija o kojoj Vrhovni upravni sud odlu¢uje u prvom stupnju tice se djelovanja
politickih stranka i prelazi okvire ovog rada.
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za kontrolu ustavnosti i zakonitosti podzakonskih propisa od Ustavnog
suda te odluc¢ivanje o ustavnim tuzbama protiv pravomoc¢nih akata i osta-
lih radnji tijela javne vlasti sadrzana je pak u ¢l. 87. Ustava.>® Doduse, od-
lu¢ivanje o nezakonitosti podzakonskih propisa moze se zakonom povje-
riti Vrhovnom upravnom sudu (&l. 87/3.), no to je Zakonom o upravnom
pravosudu utvrdeno samo za mjere opce prirode koje nisu propisi stricto
sensu.%® Apstraktna kontrola ustavnosti i zakonitosti propisa koje su zako-
nom ovlasteni donositi sredi$nji TDU, pa i oni s regulacijskom funkcijom,
u iskljucivoj je nadleznosti Ustavnog suda. Ovlasteni predlagatelji takve
kontrole su vlada, najmanje 25 zastupnika ili 10 senatora u Parlamentu,
vijeée Ustavnog suda u vezi s ustavnhom Zalbom, svaki podnositelj ustavne
7albe, predstavnicka tijela regija i pucki pravobranitelj.®!

Institut ustavne Zalbe (dstavni stiznost) to je vaZniji $to njime svatko moze
pokrenuti i kontrolu ustavnosti i zakonitosti podzakonskog propisa.
Ustavnu zalbu moZe podnijeti svaka fizicka ili pravna osoba koja smatra
da su joj pojedina¢nom odlukom ili postupkom tijela javne vlasti narusena
ustavom zajam&ena temeljena prava i slobode. Zalba se moZe podnijeti u
roku od dva mjeseca od pravomocénosti pojedinacnog akta koji se pobija
kao neustavan, nakon $to su iscrpljeni redoviti pravni lijekovi.®® Pored zah-
tjeva za poniStavanjem pojedinacnog akta, ustavna zalba moze sadrzavati
prijedlog za ukidanje zakona na temelju kojeg je sporni akt donesen, za
koji podnositelj smatra da je u suprotnosti s Ustavom, kao i podzakonskog
propisa koji je u suprotnosti s Ustavnom i zakonom. Kod uspje$nih Zalbi,

59 Ovu materiju poblize ureduje Zdkon o Ustavnim soudu (Sb 182/93, 331/93, 236/95,
77/98, 18/00, 132/00, 48/02, 202/02, 320/02, 114/03, 120/04, 83/04, 234/06, 342/06, 227/09,
404/12, 275/12, 303/13).

80 Mijere opce prirode (opatieni obecné povaby) poseban su institut preuzet iz
njemackog upravnog prava (Allgemeinverfiigung). Rije¢ je o op¢im aktima koji nemaju kvalite-
tu apstraktnog propisa jer, iako djeluju erga omnes, ureduju samo konkretan slucaj. Najcesce
ih donose tijela JLS i Ceski telekomunikacijski ured.

81 1. 64/2. Zdkona o Ustavnim soudu navodi i druge ovlastene predlagatelje, poput
ministra unutarnjih poslova i predstavnickog tijela lokalne samouprave, koji se tu posebno
ne isti¢u jer se radi o ocjeni ustavnosti i zakonitosti propisa lokalne samouprave ili pro-
pisa koji na nju utje¢u. Zakon ne radi razliku izmedu zahtjeva i prijedloga za apstraktnu
kontrolu ustavnosti jer je Ustavni sud duzan postupiti po svim dopustenim prijedlozima.
Nedopusteni su samo prijedlozi u odnosu na propise koji su prestali vaziti ili jo3 nisu stupili
na snagu (¢l. 66.).

62 Zalba ¢e se prihvatiti i prije nego je redoviti pravni put iscrpljen ako znadaj pred-
meta bitno prelazi osobne interese podnositelja ili u Zalbenom postupku pred nadleznim
sudom nije rijeSeno u razumnom roku (¢l. 75.).
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Ustavni sud ¢e ponistiti pojedina¢ni akt, a podzakonski propis ili njegove
pojedine odredbe ukinuti utvrdi li da su protivne Ustavu i zakonu.

5.4. Slovenija

Ustav Republike Slovenije utvrduje je kao pravnu (i socijalnu) drzavu.
Zastita prava u postupku pred sudovima i drugim drZzavnim tijelima i nosi-
teljima javnih ovlasti te pravo na Zalbu i drugo pravno sredstvo zajaméeni
suu ¢l. 22. 1 25., a opée nacelo ustavnosti i zakonitosti sadrzano je u ¢l
153. Ustava.®® Ustavotvorac propusta explicite utvrditi vladu kao nositelja
izvr$ne vlasti. Umjesto toga vlada i pojedini ministri u okviru svojih su
ovlasti samostalni i odgovorni DrZavnom zboru. Predsjednik vlade brine
se za jedinstveno politicko i upravno djelovanje vlade i koordinira rad mi-
nistara. Ministri kolektivno odgovaraju za rad vlade, a svaki pojedinacno
za rad svog ministarstva (¢l. 110. i 114. Ustava).

Ustavom se ne ureduje osnivanje neovisnih regulatora, ali se utvrduje da
upravna tijela obavljaju svoje poslove samostalno u okviru i na temelju Us-
tava i zakona (¢l. 120.), iz ¢ega proizlazi da se odredeni stupanj neovisnos-
ti jam¢i svim tijelima koja obavljaju upravnu funkciju, neovisno o tome je
li rije¢ o regulacijskoj agenciji ili ministarstvu. Delegacija poslova drzavne
uprave uredena je tako da se oni mogu povjeriti pravnim, ali i fizickim oso-
bama (&l. 121.). Kao i u Hrvatskoj, ovu materiju ureduje Zakon o drzavnoj
upravi, tako da uprava u sklopu svoje izvrine funkcije u provedbi zakona
i podzakonskih akata donosi propise, pojedinacne akte i obavlja druge
materijalne radnje, dok se ti poslovi posebnim zakonom mogu povijeriti i
javnim agencijama i drugim nositeljima javnih ovlasti (¢l. 9., 14. 1 15.).%4

Materija regulacijskih agencija poblize je uredena Zakonom o javnim
agencijama iz 2002. godine (ZJA).%®® lako je rije¢ o posebnom pravnom
obliku vrlo sli¢nom nasim javnim ustanovama, za koji je iskovan novi prav-
ni termin »javne agencije«, odnosne odredbe ZJA upucuju na to da se radi
upravo o regulacijskim agencijama (Stanic¢i¢, 2010, str. 1348-1349). U
&l 2. utvrduje se jasna distinkcija izmedu poslova drzavne uprave koji se

83 Ustava Republike Slovenije (Uradni list RS 33/91-1, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04,
68/06 i 47/13), ¢l. 2. Opéib odredbi, &l. 22. 1 25. glave 1. Ljudska prava i temeljne slobode, &l.
153. glave VII. Ustavnost i zakonitost.

64 C1.9., 14.115. Zakona o drzavni upravi (Uradni list RS 52/02, 110/02, 56/03, 61/04,
123/04, 93/05, 113/05, 89/07, 126/07, 48/09, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14).

85 Zakon o javnib agencijab (Uradni list RS, §t. 52/02, 51/04, 33/11).
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pod odredenim uvjetima povjeravaju tim agencijama i javnih sluzbi koje
se obavljaju putem drugih pravnih oblika.® Javne agencije osnivaju se za-
konom za obavljanje regulacijskih, razvojnih i stru¢nih poslova u javnhom
interesu, ako za obavljanje tih poslova nije propisan drugi pravni oblik, od-
nosno za donoSenje propisa i pojedina¢nih akata te vrienje drugih ovlasti
propisanih zakonom (npr. nadzor pravnih i fizickih osoba prema ¢l. 31.),
u ¢emu su neovisne. Javna agencija osnovat ¢e se samo ako se time moze
osigurati u¢inkovitost obavljanja poslova kao i u upravnim tijelima, ako se
ti poslovi u ve¢em dijelu mogu financirati upravnim i drugim korisnic¢kim
pristojbama, ako se isti ciljevi ne mogu postiéi ustrojavanjem upravne je-
dinice u ministarstvu te ako narav posla ne zahtijeva stalan i neposredan
politicki nadzor (¢l. 4.). ZJA je bio temelj za osnivanje vise agencija, no
prema Izvjes¢u Vrhovnog suda Slovenije o ekonomskoj regulaciji (2014,
str. 2-3), samo dvije od njih su ekonomski regulatori, Agencija za komu-
nikacijske mreze i sluzbe u podru¢ju mreznih industrija te Agencija za
energiju.

U pogledu njihove neovisnosti prevladavajuéi je stav, otvoreno izraZen u
izvjeséu slovenskog Vrhovnog suda o ekonomskoj regulaciji (2014, str. 4),
da »apsolutna neovisnost nije niti moguca niti je poZeljna« te su agencije
podvrgnute nadzoru hijerarhijski visih tijela i sustavu koc¢nica i ravnoteza.
Ako je osnivac javne agencije vlada, pojedinacne odluke u pogledu osni-
vackih prava i obveza vladi predlaze resorno ministarstvo, a vlada imenuje
¢lanove upravnog vijeca i direktora, koji za svoj rad odgovara nadleznom
ministru i vladi. U tom slu¢aju vlada je prema ¢l. 27. ZJA ovlastena za ex
ante nadzor propisa koje agencija temeljem zakonske ovlasti donosi te
ih, ako nade da su u suprotnosti s Ustavom i zakonom, moZe zadrZati
od objave i vratiti agenciji na doradu. Ako agencija ustraje na donosenju
spornog propisa, vlada ¢e ga obustaviti od primjene i u roku od 15 dana
podnijeti zahtjev Ustavnom sudu za ocjenu njegove sukladnosti s Usta-
vom i zakonom.®’

Prema ¢l. 48. ZJA, ministarstva provode upravni nadzor nad agencijama
unutar svog resora, $to ukljuc¢uje nadzor zakonitosti, u¢inkovitosti i djelo-

66 7a to se koriste javni zavodi prema Zakonu o zavodib (Uradni list RS 12/91, 8/96,
36/00, 127/06), javni fondovi prema Zakonu o javnih skladib (Uradni list RS 77/08, 8/10), jav-
ni gospodarski zavodi i javna poduzeca prema Zakonu o gospodarskib javnib sluzbab (Uradni
list RS 32/93, 30/98, 127/06, 38/10, 57/11).

7 Ovaj ex ante mehanizam vrlo je sli¢an nadzoru sredignjih TDU nad pravnim oso-
bama s javnim ovlastima prema ¢&l. 69/2., vezano za ¢l. 65. al. 2. ZSDU, koji se ne primjenjuje
na nase regulacijske agencije.
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tvornosti njihova rada. Ministarstvo financija horizontalno provodi nadzor
nad financijskim, materijalnim i ra¢unovodstvenim poslovanjem te nad-
zor zakonitosti, svrhovitosti i funkcionalnosti uporabe prorac¢unskih sred-
stava i imovine kojom agencije upravljaju, a Ministarstvo uprave nadzire
provedbu propisa o upravnom postupku, radnom i uredovnom vremenu,
radu sa strankama, uredskom poslovanju i javnosti rada. Bitna razlika u
opsegu nadzora spram njemackih rjeSenja je izostanak ministarske ovlasti
davanja redovitih politickih smjernica i pojedinaénih naredbi. Neovisnost
o neposrednom politickom usmjeravanju ovdje proizlazi iz ustavne odred-
be o samostalnosti upravnih tijela u okviru Ustava i zakona (¢l. 120.), kao i
kriterija za osnivanje agencija iz ¢l. 4. ZJA, prema kojem se one osnivaju u
upravnim podrucjima gdje zbog prirode posla nije nuzan stalan i neposre-
dan politicki nadzor.

Prema ¢&l. 28/2. ZJA, ministarstva drugostupanjski rjeSavaju o zalbama
protiv upravnih akata javnih agencija. Medutim, prema odredbama po-
sebnih zakona, protiv upravnih akata mreZznog i energetskog regulatora ne
moZe se izjaviti Zalba, nego se moZe pokrenuti upravni spor.®® O zalbama
protiv odluka Upravnog suda i zahtjevima za obnovu postupka odlu¢uje
sudsko vijeée pri Odjelu za upravno pravo Vrhovnog suda®

Ustavni sud odlu¢uje o suglasnosti podzakonskih propisa s Ustavom i
zakonom, suglasnosti op¢ih akata za izvrSenje javnih ovlasti s Ustavom,
zakonom i podzakonskim propisima te o ustavnim Zalbama protiv pojedi-
nac¢nih akata kojima se kr3e ljudska prava i temeljne slobode (¢l. 160. Us-
tava). Ustavnosudski postupak pobliZe se ureduje Zakonom o ustavnom
sudu.” Prijedlog za pokretanje postupka moZe podnijeti svatko tko moze
dokazati pravni interes, a takav postoji ako sporni podzakonski propis ne-
posredno naruSava nedija prava, pravni interes ili pravni polozaj (¢l. 24.).
Protuustavne ili nezakonite podzakonske propise Ustavni sud ée ukinu-
ti, a moZe ih i ponistiti ako utvrdi da je nuzno otkloniti osobito Stetne

68 . &l 192. Zakona o elektronskib komunikacijah (Uradni list RS 109/12). Takoder,
prema ¢&l. 418/2. Energetskega zakona (Uradni list RS 17/14), tjeSenje agencije ne moZe se
ukinuti ni po pravu nadzora.

9 Prema &l. 9. Zakona o upravnem sporu (Uradni list RS 105/06, 109/12), Upravni
sud Slovenije (Upravno sodisée RS) ima sjediste u Ljubljani i okruzne odjele u Novoj Gorici,
Celju i Mariboru.

70 7akon o ustavnem sodisu (Uradni list RS 15/94, 64/01, 51/07, 64/07 i 109/12).
Prema ¢l. 23.a, zahtjev za ocjenu ustavnosti podzakonskog propisa ovlasteni su podnijeti
domovi parlamenta, 1/3 zastupnika u Drzavnom zboru, vlada, pucki pravobranitelj, povjere-
nik za informiranje, Banka Slovenije, Revizorski sud, glavni drzavni odvjetnik, predstavnicko
tijelo JLS, reprezentativna udruga JLS te reprezentativni sindikat vise razine.
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posljedice koje su zbog neustavnosti ili nezakonitosti nastale. U slu¢aju
uspjesne ustavne zalbe, Ustavni sud ¢e ponistiti sporni pojedinacni akt,
kao i podzakonski propis na kojem se on temelji ako u postupku utvrdi i
njegovu neustavnost ili nezakonitost.

6. Zakljucak

Iz obradenih primjera vidi se da neovisnost regulacijskih tijela ne mora
znaditi i izuzetost od odgovornosti i nadzora ustavnosti i zakonitosti rada,
a u njemackom i slovenskom slu¢aju i nadzora svrhovitosti. Pored toga, u
svim obradenim primjerima, za ocjenu ustavnosti i zakonitosti podzakon-
skih opéenormativnih akata koje su ovlastena donositi regulacijska tijela
nadlezni su ustavni sudovi. Isto je i u Slovackoj, Madarskoj i Srbiji, koje
zbog ograni¢enog opsega ovog rada nisu poblize obradivane.”

U Sloveniji je posebnim zakonima isklju¢ena moguénost zalbe protiv
upravnih akata (dviju) regulacijskih agencija, kao i moguénost njihova
ukidanja po pravu nadzora, $to slovenski slu¢aj priblizava hrvatskom, a
Cini razli¢itim od ostalih obradenih primjera. Naime, izostanak drugostu-
panjskih tijela u upravnom postupku koji vode regulacijska tijela u drugim
obradenim drzavama proizlazi neposredno iz pravnog statusa tih tijela.”
Iz njemackog, austrijskog i Ceskog primjera vidimo da se regulacijska
funkcija, gdje je nuzna zbog provedbe zakonodavstva EU, moZe uvesti
i kroz prilagodbu postoje¢ih upravnih struktura, koje mogu obavljati te
poslove bez naru$avanja ustavnih nacela, redefiniranja ustavom utvrdene
strukture drzavne vlasti i potpune reorganizacije postojec¢eg upravnog sus-
tava. Do uvodenja regulacijskih agencija kao novog pravnog oblika doslo
je u Sloveniji i Stbiji,”® no na te se agencije (osim spomenute iznimke) pri-
mjenjuju mehanizmi kontrole ustavnosti i zakonitosti rada kao i na ostala

70y, &, 125. Ustava Slovenskej Republiky (460/92 Zb.,244/98, 9/99, 90/01, 140/04,
323/04, 463/05,92/06, 210/06, 100/10); &l. 24. Magyarorszdg Alaptorvénye (Magyar Kozlony,
43/11, 163/13) te ¢l. 167. Ustava Republike Srbije (SG RS 98/06).

72 U Njemackoj, Cetkoj i Slovackoj funkciju regulacijskih tijela obavljaju sredisnji
TDU, a u Austriji su to ve¢inom neovisni upravni tribunali koji se tretiraju kao de facto sudovi.

73 U Srbiji je to ucinjeno Zakonom o javnim agencijama (SG RS, 18/05 i 81/05 — ispr.)
koji sadrzava gotovo istovjetne odredbe kao slovenski ZJA, osim $to je zakonodavac nasao
nuznim dodatno propisati da »Vlada ne moze usmeravati rad javne agencije, niti ga uskladivati
sa radom organa drzavne uprave« (El. 4.). Pored toga, u ¢l. 137. Ustava Republike Srbije
izri¢ito se utvrduje da se javne ovlasti mogu zakonom povjeriti posebnim tijelima putem
kojih se ostvaruje regulacijska funkcija u pojedinim podru¢jima ili djelatnostima.
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upravna tijela. Takav je pristup mogu¢ jer odnosni akti sekundarnog zako-
nodavstva EU u podrudju regulacije sektorskih trzista ne iskljuc¢uju ni po-
liticko usmjeravanje ni nadzor u skladu s nacionalnim ustavnim pravom.

Veéina domacih autora koji su se bavili materijom regulacijskih agencija
slaze se o potrebi utvrdivanja novog pravnog okvira kojim bi se kona¢no
uredio sustav agencija u Hrvatskoj (Smerdel, 2012a, str. 55-56, 2012b,
str. 23; Perda & Rupe, 2010, str. 68; Stanici¢, 2010, str. 1373, 2013, str.
72-73; Petrovi¢, 2008, str. 487; Bari¢ & Derda 2010, str. 8; Mecanovié,
Zima & Novosel-Dolnjak, 2012, str. 223-258; Kopri¢, Musa & Pulabi¢,
2008, str. 679; Koprié, 2013, str. 19, 24; Musa, 2013, str. 150, 2014, str.
574-575). Pri njegovoj izradi mogli bi se uzeti u obzir i primjeri iz ovdje
obradenih drzava, kao i ¢injenica da smo punopravna ¢lanica EU te da
nadzor ustavnosti i zakonitosti rada niti jedne skupine upravnih tijela, od-
nosno primjena odredbi &l. 113. Ustava prema kojima Vlada usmjerava i
nadzire rad drzavne uprave te usmjerava djelovanje i razvitak javnih sluz-
bi, nisu u suprotnosti s pravnom stecevinom Unije.

U tom smislu, u pogledu apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti
trebalo bi preispitati formalni kriterij o nadleZnosti prema donositelju
propisa u odnosu na neovisne regulatore, odnosno trebalo bi razmotriti
da ustavnost i zakonitost provedbenih propisa koje oni donose ocjenjuje
USRH, kao 3to je to u svim gore obradenim drzavama. To ne bi nuzno
zahtijevalo izmjene ZUS, nego tek promjenu stajalista USRH o razgrani-
Cenju nadleznosti utvrdenog rjesenjem U-11-5157/2005, a sukladno ma-
terijalnim obiljezjima »drugog propisa« kako ih utvrduje USRH u t. 3.
obrazloZenja toga rjesenja.”

Zakonodavac bi mogao razmotriti uvodenje kontrolnih mehanizama ko-
jima bi se normativna diskrecija regulatora, kao tijela kojima na ¢elu nisu
politicki odgovorni duznosnici, ograni¢ila na razinu nuznu za provedbu
odnosnog zakonodavstva EU. To bi se moglo posti¢i uvodenjem kontrol-
nog mehanizma kakav nalazimo u Sloveniji, gdje kontrolu ustavnosti i
zakonitosti propisa javnih agencija na zahtjev Vlade u hitnom postupku

74 V. i supra, bilj. 25. Rjesenjem U-I11-5157/2005 USRH ¢&ini iznimku od vlastitog
pravila te se utvrduje nadleznim za kontrolu zakonitosti statuta jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave. U t. 3. obrazloZenja isti¢e da zbog njihove vaznosti za ostvarenje
Ustavom zajam&enog prava gradana na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu, kon-
trola zakonitosti tih statuta mora biti izuzeta iz nadleznosti VUS u smislu ¢&l. 3/2. ZUS i
neposredno provedena u okviru kontrole ustavnosti i zakonitosti iz ¢l. 129. al. 2. Ustava.
Stoga je moguca i interpretacija da je kontrola ustavnosti i zakonitosti iz ¢l. 129. al. 2. Ustava
u odnosu na provedbene propise regulacijskih agencija nuzna za ostvarenje vladavine prava
iz ¢l. 3. Ustava, kao i nacela ustavnosti i zakonitosti svih propisa prema ¢l. 5. Ustava.
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obavlja Ustavni sud. S obzirom na to da ZSDU propisuje sli¢an meha-
nizam u sklopu upravnog nadzora (¢l. 69/2., vezano za ¢&l. 65. al. 2.),7
odredbe toga Zakona o upravnom nadzoru sredi$njih TDU nad pravnim
osobama s javnim ovlastima trebalo bi primijeniti i na regulatore, odnos-
no to omoguditi odgovarajuéim izmjenama i dopunama posebnih zakona
koji ureduju sektorska trzista. To ne bi trebalo ugroziti njthovu operativnu
samostalnost jer se pojedina¢nom naredbom u sklopu upravnog nadzora
ne moze odredivati nacin rjeSavanja odredene, pojedinacne upravne stvari
(¢l. 23/3. ZSDU). Ucinkovit upravni nadzor, osobito nad tijelima koja u
obavljanju poslova drzavne uprave nad pravnim i fizickim osobama vrie
kakvu diskrecijsku ovlast, nuZan je za ostvarivanje nacela zakonitosti, kao
i vladavine prava u cjelini.”® Poredbeni primjer za takav nadzor nad regu-
lacijskim tijelima moZemo potraziti u Njemackoj, ali i u Sloveniji.

Pored toga, trebalo bi preispitati, eventualno i napustiti praksu da se poseb-
nim zakonima utvrduje isklju¢iva nadleznost VUS za sporove protiv poje-
dinac¢nih akata regulacijskih tijela, jer je takvo uredenje u suprotnosti s &l.
18. Ustava, kao i intencijom zakonodavca za uspostavom dvostupanjskog
upravnog spora (Stanic¢i¢, 2013, str. 88-89). Takoder, moglo bi se razmo-
triti odredivanje pojedinog prvostupanjskog upravnog suda nadleZznog za
sve sporove protiv upravnih akata regulatora odredenog sektorskog trzista
(Stanici¢, 2013, str. 85), pri cemu se, primjerice, jedan upravni sud moze
odrediti stvarno nadleZznim za sve sporove iz podrucja energetike, drugi za
sporove iz podrudja financijskih usluga etc. Time bi se sucima omogucdila
specijalizacija u odnosnom podrudju, $to bi moguce smanjilo nevoljkost za
vodenje spora pune jurisdikcije s obzirom na »prirodu stvari«,”” a izbjeglo bi
se optereéivanje samo jednog prvostupanjskog suda takvim predmetima. To
bi iziskivalo izmjene i dopune svih posebnih zakona koji ureduju pokretanje
spora protiv upravnih akata neovisnih regulatora, a takvu iznimku trebalo bi
dopustiti i odgovaraju¢om dopunom ¢l. 13. ZUS.

Konacno, posebnim zakonima koji ureduju sektorska trzista mogla bi se
utvrditi odgovornost regulacijskih agencija ne samo prema Hrvatskom sa-

75 Za razliku od slovenskog primjera, mehanizam koji propisuje ZSDU nije ogranicen
na ex ante kontrolu.

76 Neovisnost stoga ne bi trebala znaditi i izuzetost od nadzora zakonitosti rada i
postupanja, nadzora djelotvornosti, ekonomicnosti i svrhovitosti rada u obavljanju poslova
drzavne uprave, nadzora svrhovitosti unutarnjeg ustrojstva i osposobljenosti zaposlenika za
obavljanje poslova drzavne uprave te njihova odnosa prema gradanima i drugim strankama.

(€. 21. ZSDU).

77 To bi posljedi¢no smanjilo i logu, gore spomenutu praksu »ping-pongac.
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boru nego i prema Vladi te resornom ministru, $to bi znacilo da pri pod-
nosenju godisnjih i ostalih periodi¢nih izvjes¢a moraju ishoditi prethodnu
suglasnost resornog ministarstva. To bi smjeralo uskladivanju s ¢l. 113.
Ustava prema kojem Vlada usmjerava djelovanje i razvitak javnih sluzbi
te usmjerava i nadzire rad drzavne uprave, a u skladu s odredbom ¢l. 115.
Ustava o odgovornosti pojedinih ministara za svoje podru¢je rada, kao i
odgovornosti Vlade u cjelini Hrvatskom saboru.

Cilj i svrha ovdje iznesenog nije predloZiti ograni¢avanje neovisnosti re-
gulacijskih tijela, koja je u odredenoj mjeri nuzna kako bi se sprijecio ne-
transparentan utjecaj (dnevne) politike na njihov rad, nego ojacati prav-
ne (a time i transparentne) mehanizme kontrole ustavnosti i zakonitosti
njihova rada. Jedna od temeljnih zadaca ustavne drzave je zastita prava
njezinih gradana, $to se dobrim dijelom ostvaruje i kroz u¢inkovite meha-
nizme nadzora ustavnosti i zakonitosti rada upravnih tijela i pravnih osoba
s javnim ovlastima, a ne zastita neovisnosti tih tijela ili pravnih osoba od
gradana i njihovih izabranih predstavnika.”
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CONSTITUTIONALITY AND LEGALITY CONTROL OVER
INDEPENDENT REGULATORY BODIES

Summary

One of the fundamental tasks of the Constitutional state is to protect the rights
of its citizens, which is largely achieved through effective mechanisms of control
of conmstitutionality and legality of administrative bodies and legal entities with
public authorities. First part of this paper seeks to determine the fundamental
function of independent agencies in Croatian constitutional order, at least in
material sense, and to examine the concrete obligations in terms of functional
independence of these administrative organizations arising from the acquis com-
munautaire. The central part deals with efficiency issues of the control mecha-
nisms for constitutionality and legality of operations of functionally and po-
litically independent agencies in the Republic of Croatia. The final part of the
paper analyses the comparative examples of the same mechanisms in a number
of continental European countries with similar legal and administrative tradi-
tions. Particular emphasis was placed on the mechanisms of abstract and con-
crete control of constitutionality and legality of implementing regulations and
the supervision of the constitutionality and legality of individual acts adopted
by the independent administrative bodies, and applied mechanisms of adminis-
trative and hierarchical control. The conclusion seeks to give some feasible sug-
gestions for strengthening of the control mechanisms in the Republic of Croatia.

Keywords: independent regulators, control of constitutionality and legality, con-
stitutional complaint, administrative control



