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SaZetak

Interes kojega druStvena zajednica ima po pitanju koristenja javnoga dobra
u opcoj uporabi pravno je priznat kao javni interes. Radi zastite javnoga
interesa, osoba javnoga prava nije ovlastena javno dobro otuditi, niti ga
opteretiti stvarnopravnim osiguranjem trazbine. Mogucnost raspolaganja
Javnim dobrom svedena je na davanje odobrenja za vremenski ograniceno i
opozivo koristenje toga dobra koje nadilazi opéu uporabu. Odobrenje se moze
dati u formi upravnoga akta, koncesije ili ugovora. Upravni akt i koncesija
omogucuju primjenu raznih pravnih sredstava kojima osoba javnoga prava
moze utjecati na sadrzaj upravnopravnog odnosa i zastititi javni interes u
slucaju njegove ugroze. S druge strane, ugovor kao pravni osnov koristenja
Jjavnoga dobra ne omogucuje osobi javnoga prava autoritativno postupanje i
trenutnu zastitu javnog interesa. Unato¢ tomu, u hrvatskom su zakonodavstvu
upravni akt i koncesija podzastupljeni, dok je ugovorima dan znatan prostor.
Predmet rada stoga je analiza rezima raspolaganja javnim dobrom u opcoj
uporabi radi kritickog preispitivanja primjerenosti hrvatskih pozitivnih propisa
s gledista zastite javnoga interesa te predlaganja normativnih intervencija u
cilju unaprjedenja postojecega pravnog okvira.

Kljucne rijeci: javno dobro, viasnistvo, raspolaganje, opéa uporaba, posebna
uporaba, upravni akt, koncesija, ugovor.

1. UVOD

Status javnoga dobra u opcoj uporabi dodjeljuje se razlic¢itim dijelovima
materijalnog svijeta koji kao cjelina sluze ispunjavanju konkretnih potreba zajednice.
Glavna odrednica pravnog rezima toga dobra pravo je svih pripadnika drustvene
zajednice da ga koriste sukladno njegovoj namjeni. Neovisno o tomu izrazava li se
opc¢a uporaba kao koriStenje vode koja se putem vodoopskrbnog sustava izdvaja iz
javnoga vodnog dobra za piée, kao prometovanje motornim vozilom po cesti ili kao
nesto trece, ona u svojoj biti predstavlja zadovoljenje specifi¢nih potreba klju¢nih za
zivot svakog Covjeka. Interes kojega drustvena zajednica ima po pitanju koriStenja
javnoga dobra zbog toga je pravom priznat i zasti¢en kao javni interes. Stovise, javni
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interes osnovni je razlog zbog kojega je namjena nekog dobra odredena kao javna, a
uporaba kao opca.

Kako bi se javnome interesu pruzila odgovarajuca zastita, javno dobro
podvrgnuto je jedinstvenom javnopravnom rezimu kojeg karakteriziraju pripadnost
osobama javnog prava te snazna ograni¢enja vlasnickih ovlasti, posebice ovlasti
raspolaganja. Temeljni liberalisti¢ko-individualisticki karakter privatnoga vlasnistva
u odredenim situacijama, naime, predstavlja prepreku ucinkovitoj zastiti javnoga
interesa vezanoga uz javno dobro. Bitna pitanja vlasnickopravnog statusa i pravnog
rezima javnoga dobra u opcoj uporabi stoga se ureduju normama javnog, a ne
privatnog prava. Specificnost javnog prava autoritativno je postupanje javne vlasti
takvu regulaciju. lako danas nailazimo na Sirok spektar pristupa problematici zastite
javnoga interesa, te se regulacija pravnog rezima javnog dobra razlikuje od drzave do
drzave, vidljiva su neka zajednicka obiljezja i tendencije koje omogucuju razlikovanje
dvaju osnovnih modela. Na najopcenitijoj razini tako mozemo izdvojiti francuski
model javnoga vlasniStva i njemacki model modificiranoga privatnog vlasnistva.
Temeljno obiljezje oba modela visoka je razina zastite javnoga interesa u pravnom
rezimu javnog dobra u op¢oj uporabi. Razlike medu modelima javljaju se s obzirom
na mehanizme zastite javnoga interesa. Tako je u Francuskoj javno dobro u opcéoj
uporabi izuzeto od primjene normi privatnoga prava i podvrgnuto javnome vlasnistvu.
Zastita javnoga interesa temelji se na ouvanju javne namjene javnoga dobra. Nuznost
ocuvanja javne namjene za posljedicu ima tri vazna obiljezja koja dominiraju pravnim
rezimom toga dobra. Rije€ je o zabrani otudenja, zabrani provedbe prisilnog izvrSenja
i zabrani stjecanja vlasniStva dosjelos¢u. Povrh toga, mogucnost raspolaganja javnim
dobrom u cijelosti je ograni¢ena na nekolicinu javnopravnih instituta te se opéenito
smatra kako privatnopravna raspolaganja nisu u skladu s javnom namjenom javnoga
dobra.! S druge strane, u Njemackoj je javno dobro u opcoj uporabi nacelno objekt
privatnog vlasnistva. No, pravni rezim javnoga dobra ima dvojni karakter te je ureden
kako normama privatnog prava, tako i normama javnog prava. Pritom valja imati u
vidu da se norme privatnog prava primjenjuju iznimno, samo ako njihova provedba
ne ugrozava javni interes. Posljedi¢no tomu, iako u njemackom pravu nije izri¢ito
propisana zabrana otudenja javnoga dobra u opcoj uporabi, pravni status toga dobra
gotovo je jednak statusu dobara izvan pravnoga prometa. Radi zastite javnoga interesa,
privatnopravna raspolaganja javnim dobrom koja bi utjecala na javnu namjenu toga
dobra nisu dopustena.’

Hrvatski zakonodavac je rezim javnoga dobra u opéoj uporabi zasnovao na
njemackom modelu te ga nastojao urediti u skladu s individualisticko-liberalistickim
konceptom privatnog vlasnistva. Posljedi¢no tomu, javno dobro nalazi se u privatnom

1 Vidi Auby, Jean-Marie, Bonn, Pierre, Droit administratif des biens, 3. izd., Paris, Dalloz, 1995.,
str. 66. do 68., 94. do 98. 1 161. do 162. te Gillet-Lorenzi, Emmanuelle, Traoré, Seydou, Droit
administratif des biens, Paris, Centre National de la Fonction Publique Territoriale, 2007., str.
64. do 70.

2 Vidi Wolff, Hans J., Bachof, Otto, Stober, Rolf, Verwaltungsrecht, Band 2, Miinchen, Verlag C.
H. Beck, 2000., str. 698. do 699. i Papier, Hans Jiirgen, Recht der Offentlichen Sachen, Berlin,
Walter de Gruyter, 1977., str. 24. do 27. 1 82. do 86.
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vlasni$tvu osoba javnoga prava. Zakonom o vlasniStvu i drugim stvarnim pravima
odredeno je kako osoba javnoga prava kao vlasnik u pravnim odnosima ima jednak
polozaj kao i privatni vlasnik, ako zakonom nije §to drugo odredeno.’ Ovlast osobe
javnoga prava da zastiti javni interes pri raspolaganju javnim dobrom u op¢oj uporabi
djelujuci iure imperii stoga ovisi o zakonima kojima je ureden pravni rezim javnoga
vodnog dobra, cesta i Zeljeznicke infrastrukture kao triju kategorija javnoga dobra u
op¢oj uporabi koje postoje u nasem pravnom sustavu te, supsidijarno, o zakonima
kojima je ureden pravni rezim imovine osoba javnoga prava. Relevantni zakoni,
medutim, mehanizme zastite javnoga interesa u rezimu raspolaganja javnim dobrom u
opc¢oj uporabi ne ureduju ni sustavno, niti dosljedno. Osim toga, raspolaganje javnim
dobrom regulirano je malim brojem odredaba razasutim u razli¢itim zakonskim
i podzakonskim aktima. Jedna od najvaznijih posljedica podnormiranosti ovoga
pravnog podrucja nedostatak je ovlasti koje bi osobi javnoga prava omoguéile
ucinkovitu zastitu interesa druStvene zajednice u pogledu javnoga dobra. Zakonima
koji ureduju pravni rezim javnoga vodnog dobra, cesta i zeljezni¢ke infrastrukture
tako je dopustena Siroka primjena razliitih privatnopravnih instituta u raspolaganju
javnim dobrom u opcoj uporabi. To samo po sebi ne bi predstavljalo problem, kada
bi uz takve institute privatnog prava bili propisani i javnopravni mehanizmi zastite
javnog interesa u slucaju njegove ugroze. Takvi sigurnosni mehanizmi, medutim,
uglavnom ne postoje.

Imajuéi u vidu znacdaj odrzivog razvoja prirodnih bogatstava, poput jezera i
rijeka te prometnih infrastrukturnih objekata, poput cesta i zeljezni¢ke infrastrukture,
za svakodnevni zivot gradana te gospodarstvo zemlje, valjalo bi viSe paznje posvetiti
problematici zastite javnoga interesa vezanoga uz ta dobra. Predmet rada stoga je
analiza pravnog rezima raspolaganja javnim dobrom u opcoj uporabi radi kritickog
preispitivanja primjerenosti hrvatskih pozitivnih propisa te predlaganja normativnih
rjesenja koja bi udovoljavala zahtjevima zastite javnog interesa. U tom cilju najprije
se razmatra ideja javnoga interesa u rezimu javnoga dobra u opéoj uporabi te se
ukazuje na vaznost koncepta javne namjene koja implicira koristenje dobra u svrhu
zadovoljavanja javnih potreba druStvene zajednice. U nastavku rada analiziraju se
ograni¢enja ovlasti raspolaganja javnim dobrom u opéoj uporabi, a koja ¢ine temeljni
mehanizam zastite javnoga interesa u rezimu toga dobra. Pritom se istice vaznost
sustavnog normiranja zabrane otudenja javnoga dobra, zabrane provedbe prisilnoga
izvrSenja nad javnim dobrom te zabrane stjecanja prava vlasniStva javnoga dobra
dosjelo$¢u. Zatim se analiziraju dopusteni oblici raspolaganja javnim dobrom.
Naglasak se stavlja na vrstu pravnih akata kojima se osniva posebna uporaba javnoga
dobra, kao i na primjerenost njihova koristenja s gledista zastite javnoga interesa.
Kao pravni naslovi posebne uporabe zasebno se razmatraju upravni akt, koncesija i
ugovor.

3 Clanak 35. stavak 1. Zakona o vlasni§tvu i drugim stvarnim pravima, Narodne novine, br.
91/96., 68/98., 137/99., 22/00., 73/00., 129/00., 114/01., 79/06., 141/06., 146/08., 38/09.,
153/09., 143/12., 152/14.
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2. JAVNI INTERES U PRAVNOM REZIMU JAVNOGA DOBRA U
OPCOJ UPORABI

Javni interes, kao interes koji je pravnom normom priznat drustvenoj zajednici,
u rezimu javnoga dobra izrazava se u vidu javne namjene. Javna namjena ima
mnogobrojne implikacije, a ponajprije podrazumijeva gospodarenje javnim dobrom
radi postizanja dobrobiti cjelokupne drustvene zajednice, a ne samo odredenog
pojedinca ili grupe. Pritom se ponajprije misli na drzavu, kao organiziranu drustvenu
zajednicu, uredenu na osnovi pravila koja prihvacaju (dobrovoljno ili pod prinudom)
svi ¢lanovi.* No, u obzir dolaze i druge druStvene zajednice, neovisno o tomu jesu li
odredene po teritorijalnoj ili interesnoj osnovi. Javna namjena klju¢na je poveznica
na kojoj se temelji jedinstveni pravni status za razli¢ite dijelove materijalnog svijeta
koji zajednicki ¢ine javno dobro. Odredivanjem javne namjene nekog dobra, tom se
dobru ujedno dodjeljuje i konkretna javna svrha. U tom smislu Omejec navodi kako se
javna namjena dodjeljuje odredenom dobru radi pravne kvalifikacije toga dobra kao
javnoga dobra, a tek iz toga posebnog svojstva dobra, iz normativno utvrdene javne
svrhe, proizlazi njegovo koriStenje koje se kvalificira kao opéa uporaba.’ Konstitutivna
je odrednica javnoga dobra, stoga, vezivanje razlicitih dijelova materijalnog svijeta
istom javnom svrhom, sukladno kojoj koriStenje takvog dobra treba iéi u Korist
javnosti, odnosno gradana.®

Javnoj namjeni, kao i nacinima njezine konkretizacije u javnu svrhu, pridaje
se znacajna paznja u pravnim sustavima koji normiraju institut javnoga dobra u
opc¢oj uporabi. Francuski autori primjerice navode kako odredivanje javne namjene
predstavlja odluku o kvalifikaciji nekog dobra kao javnog dobra. Odredivanje javne
namjene moze se provesti razli¢itim vrstama pravnih akata. Tako se javna namjena,
ovisno o vrsti dobra, moze odrediti zakonom, podzakonskim op¢im aktom ili upravnim
aktom.” Koncept javne namjene kao izraza javnoga interesa u rezimu javnoga dobra
usvojilo je 1 njemacko pravo. Njemacki autori pritom posebnu pozornost posvecuju
aktu namjene (njem. Widmung).> Aktom namjene javna namjena odredenog dobra
konkretizira se u tocno odredenu javnu svrhu te se pritom nerijetko ureduju i druga
pitanja bitna za status i rezim javnoga dobra, tj. zemljisne Cestice obuhvacéene
javnopravnim statusom, nacin njegova koriStenja, ogranicenja opce uporabe,
modaliteti osnivanja posebne uporabe, ovlasti i obveze vlasnika te upravitelja takvoga
dobra itd.” Akt namjene u Njemackoj takoder moze imati razliite oblike. Tako u obzir

4 Vidi Viskovi¢, Nikola, Teorija drzave i prava, Zagreb, Birotehnika, 2001., str. 21.

5 Vidi Omejec, Jasna, Povrsinske tekuce vode kao dobro u opcoj uporabi (osnove prava javnih
stvari), doktorska disertacija, Zagreb, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 1993., str. 120.

6  Vidi Kromer, Michael, Sachenrecht des Offentlichen Rechts: Probleme und Grundlagen eines
Allgemeinen Teils des Offentlichen Sachenrechts (Schriften zum Offentlichen Recht), Berlin,
Duncker & Humblot, 1985., str. 20.

7  Vidi Walline, Marcel, Droit administratif, 8. izd., Paris, Sirey, 1959., str. 890., Auby, J., Bon, P.,
op. cit., str. 45. do 46. i Gillet-Lorenzi, E., Traoré, S., op. cit., str. 50.

8  Tesko je naci adekvatan prijevod za tako osebujan pojam kao $to je Widmung u njemackome
pravu. Po nasem misljenju znacenje ovog izraza najbolje je u hrvatski jezik prenijela Omejec
nazvavsi ga aktom namjene. Vidi Omejec, J., op. cit., str. 232.

9  Aktom namjene kojim se proglasava cesta odreduje se, primjerice, radi li se o cesti namijenjenoj
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dolaze zakon, uredba, naredba i upravni akt. Najéesce je ipak rije¢ o upravnom aktu
koji se donosi u vrlo kompleksnom upravnom postupku. Stupanjem na snagu akta
namjene, dobro biva namijenjeno konkretnoj javnoj svrsi te stjece poseban status koji
vi$e nije reguliran samo normama gradanskog prava, ve¢ se formira kao svojevrstan
javnopravni status. '

Za razliku od francuskog i njemackog prava, u hrvatskome pravu kvalifikacija
odredenog dijela materijalnog svijeta kao javnoga dobra ne sagledava se u svjetlu
konkretizacije javne namjene, ve¢ samo s aspekta konstituiranja prava na opcéu
uporabu. Vezivanje pravne kvalifikacije nekog dobra kao javnog uz konstituiranje
opc¢e uporabe, umjesto uz odredivanje javne namjene u vidu konkretne javne svrhe,
za posljedicu ima stavljanje javne namjene u sluzbu opée uporabe, $to je neispravno.
Opcéa uporaba je uzi pojam od javne namjene te u svojoj biti predstavlja jedan od
mogucih pojavnih oblika javne svrhe koja je posljedica postojanja javnoga interesa.
Osim opc¢e uporabe, javna svrha nekog javnog dobra moze se ocitovati primjerice
u koriStenju od javnopravnih tijela, kao sto je to slucaj s javnim dobrom u javnoj
uporabi, ili pak u koriStenju s ciljem ostvarivanja proracunskih prihoda osobe javnoga
prava, kao $to je to slucaj s financijskom imovinom. Opéa uporaba stoga bi trebala
biti u sluzbi javne namjene, a ne obrnuto. Kvalitetno polaziste za unaprjedenje
relevantnih pravnih odredbi moZemo pronac¢i u Ustavu Republike Hrvatske.!' Sva
javna dobra u hrvatskom pravnom sustavu ujedno imaju status dobara od interesa za
Republiku Hrvatsku. Interes Republike Hrvatske temeljni je institut koji upucuje na
primjenu pravila javnoga prava u rezimu ovih dobara te kao takav predstavlja osnovu
njihova posebnog pravnog statusa. Gavella definira interes Republike Hrvatske kao
pravni standard kojim se oznacava pravom zasti¢eni op¢i interes drustvene zajednice
kao cjeline na postizanju dobrobiti drzave i svih njezinih gradana.'”> Dakle, interes
Republike Hrvatske je javni interes, koji se u rezimu javnoga dobra izrazava u vidu
javne namjene. Daljnju konkretizaciju javne namjene nalazimo u Zakonu o vlasnistvu
i drugim stvarnim pravima kojim je, medu ostalim, propisano kako je javno dobro u
opc¢oj uporabi ono koje je namijenjeno uporabi svih."® Time se odredivanje namjene
ispravno stavlja u prvi plan, a uporaba svih kao op¢a uporaba u drugi plan. Shodno
tomu, opéa uporaba sagledava se kao pojavni oblik javne namjene.

Iz svega navedenog razvidno je kako u hrvatskome pravu postoji solidan temelj
za normiranje javne namjene kao temeljne odrednice instituta javnoga dobra te opce
uporabe kao njezina osnovnoga izraza. Taj koncept ve¢ je prepoznat u Ustavu te je
konkretiziran Zakonom o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima. Cijelom konceptu

za promet motornih vozila, biciklistiCkoj stazi ili pjeSackoj stazi. Ako je rije¢ o cesti
namijenjenoj za promet motornih vozila tada se aktom namjene odreduje njezin maksimalni
kapacitet, dopustena veli¢ina i osovinsko optereéenje vozila, kao i najveca dopustena brzina
kretanja. Vidi Wolff, H. J., Bachof, O., Stober, R., op. cit., str. 688.

10 Ibid., str. 688. do 689.

11 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 8/98., 113/00., 124/00., 28/01.,
41/01., 55/01., 76/10., 85/10. - pro¢iscéeni tekst, 5/14.

12 Vidi Gavella, Nikola ... [et al.], Stvarno pravo - posebna pravna uredenja, Zagreb, Narodne
novine, 2011, str. 9.

13 Clanak 35. stavak 4. Zakona o vlasni§tvu i drugim stvarnim pravima.
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morali bi stoga biti prilagodeni i posebni zakoni, posebno Zakon o vodama,'* Zakon
o cestama'® i Zakon o Zeljeznici.'® Prilagodba relevantnog zakonodavstva iznimno je
vazno, jer izostanak adekvatne normativne valorizacije javne namjene kao okosnice
javnopravnog rezima javnoga dobra u op¢oj uporabi uzrokuje mnogobrojne negativne
posljedice po zastitu javnoga interesa. Posljedice su najvidljivije u rezimu raspolaganja
javnim dobrom, u kojemu je doslo do znacajnog upliva instituta privatnog prava. Zbog
nepostojanja odgovaraju¢ih mehanizama zastite javnoga interesa, primjena instituta
privatnoga prava u raspolaganju javnim dobrom u opcoj uporabi moze rezultirati
pravnim u¢incima koji su protivni njegovoj javnoj svrsi i ugrozavaju interes drustvene
zajednice.

3. OBLICI ZASTITE JAVNOGA INTERESA U REZIMU JAVNOGA
DOBRA U OPCOJ UPORABI

Javnopravni status javnoga dobra u opcoj uporabi oCituje se u odredenim
pozitivnim i negativnim u¢incima imanentnima vlasni¢kopravnom rezimu toga dobra.
Pozitivni ucinci ogledaju se u tomu da je javno dobro u opc¢oj uporabi objekt vlasnistva
osoba javnog prava, $to podrazumijeva da ovlast za donosSenje statusnih odluka i
odluka o raspolaganju, kao i odgovornost za provodenje djelatnosti upravljanja, ulaze
u djelokrug javne uprave i tijela vlasti. Negativni ucinci o€ituju se u ogranicenju
privatnopravnih raspolaganja javnim dobrom, §to ukljucuje zabranu raspolaganja koje
bi rezultiralo ograni¢enjem, odnosno isklju¢enjem javne svrhe javnoga dobra.

Kao §to je ranije istaknuto, javni interes u rezimu javnoga dobra u opcoj
uporabi o€ituje se u pravu svih pripadnika druStvene zajednice da to dobro koriste
sukladno njegovoj namjeni kako bi time zadovoljili svoje potrebe. Zadovoljavanje
javnih potreba odvija se kao generalno i ravnopravno koriStenje javnoga dobra od
strane gradana i drugih subjekata prava, koje se naziva optom uporabom. Opca
uporaba, dakle, temeljni je oblik koristenja javnoga dobra i njegova osnovna javna
svrha.!” Zastita javnog interesa vezanoga uz javno dobro zbog toga podrazumijeva
zaStitu opce uporabe. Mjere zastite posebno se poduzimaju u odnosu na samo javno
dobro, kako bi se ocuvala ona obiljezja zbog kojih je to dobro dano na ravnopravno i
slobodno koristenje svima. Temeljni preduvjet uc¢inkovitosti takve zastite, vlasnistvo
je osobe javnog prava nad javnim dobrom. Poglavito je rije¢ o drzavi i teritorijalnim
jedinicama kao pravnim osobama koje ostvaruju javne ciljeve i interese.'® U europskim

14 Zakon o vodama, Narodne novine, br. 153/09., 63/11., 130/11., 56/13., 14/14.

15 Zakon o cestama, Narodne novine, br. 84/11., 22/13., 54/13., 148/13., 92/14.

16 Zakon o zeljeznici, Narodne novine, br. 94/13., 148/13.

17 Omejec na primjeru opée uporabe voda istice kako je taj nacin koristenja neovisan o povijesnim,
drustvenim i gospodarskim temeljima pojedinih pravnih sustava. Nije postojao i ne postoji niti
jedan pravni poredak koji ne bi poznavao i priznavao pravo na opéu uporabu voda. Krajem 19.
stolje¢a drzave su na sveobuhvatan nacin regulirale pravo na opéu uporabu ovog prirodnog
javnog dobra. Jo$ je BogiSi¢ isticao kako bi bunar iz kojega se ne bi moglo zahvacati vodu:
“presahnuo od nepravde, jer je voda bozja.” Omejec, J., op. cit., str. 116. do 117.

18 Pravne osobe mogu se podijeliti na osobe javnog prava i osobe privatnog prava, $to je
posljedica cjelokupne diobe prava na javno i privatno. Kao kriterij razlikovanja javljaju se
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kontinentalnim pravnim poredcima najveéi dio javnih dobara nalazi se u drzavnome
vlasni$tvu.'” Drzave u svojem vlasni$tvu zadrZavaju sva dobra od strateskog znacaja,
neovisno o tomu ogleda li se taj znacaj u prometnom, gospodarskom ili kakvom
drugom drzavnom interesu. Manji dio javnih dobara uz koje nije neposredno vezan
drzavni interes, a koja su pritom od interesa za lokalnu ili regionalnu zajednicu
prepusta se u vlasni$tvo teritorijalnim jedinicama.?* Medu brojnim razlozima za
specifican vlasni¢kopravni rezim javnoga dobra u op¢oj uporabi posebno se istice
sposobnost osoba javnog prava da zastite javni interes kojeg drustvena zajednica ima
u pogledu toga dobra. Nacelno se smatra kako javno dobro u opéoj uporabi ne bi
smjelo biti objektom vlasnistva osoba privatnog prava. Osoba privatnog prava mogla
bi monopolizirati koriStenje javnoga dobra u opcoj uporabi ¢ime bi osujetila njegovu
javnu svrhu. Osim toga, osoba privatnog prava ne moze zastititi javni interes u pogledu
javnoga dobra u opéoj uporabi cak i da to zeli, jer ne ne raspolaze monopolom legitimne
fizicke prisile. Prema Pusicu, regulacija ponasanja u drustvu vrsi se propisima cije
postovanje u krajnjem slucaju jaméi upravo monopol primjene fizicke sile, a koji
prvenstveno pripada drzavi.?! Vlasni$tvo osobe javnoga prava nad javnim dobrom u
op¢oj uporabi predstavlja, stoga, imperativ zastite javnoga interesa vezanoga uz to
dobro, neovisno o tomu izrazava li se taj interes kao drzavni, regionalni ili lokalni.
Radi zastite specificnog vlasni¢kopravnog poretka, drzave kao temeljni vlasnici
javnoga dobra samoogranicavaju se u obavljanju vlasnickih ovlasti, ponajprije ovlasti
raspolaganja javnim dobrom. Tim ograni¢enjima ujedno su obvezane i teritorijalne
jedinice koje su vlasnici javnoga dobra. Neke drzave tako izricito propisuju zabranu
otudenja javnoga dobra u opc¢oj uporabi. U drzavama u kojima takva zabrana nije
izri¢ito propisana ona se fakti¢no provodi zbog posrednih ograni¢enja u raspolaganju

cilj i zadaca pravne osobe. Stoga se u osobe javnog prava svrstavaju one pravne osobe koje
ostvaruju javne ciljeve i interese, dok se u osobe privatnog prava svrstavaju one pravne osobe
koje slijede privatne ciljeve i interese. Drzava i teritorijalne jedinice nisu jedine osobe javnog
prava. Osobama javnog prava smatraju se i neke druge pravne osobe, prvenstveno one koje
ostvaruju javni interes i ciljeve te se pritom financiraju iz proracuna, poput odredenih trgovackih
drustava. Vidi Klari¢, Petar, Vedri$, Marin, Gradansko pravo: op¢i dio, stvarno pravo, obvezno i
nasljedno pravo, 14. izd., Zagreb, Narodne novine, 2014., str. 53. Za potrebe ovoga rada pojam
osoba javnog prava koristi se u ne$to uzem smislu te se njime oznacavaju drzava i teritorijalne
jedinice kao vlasnici javnog dobra u opéoj uporabi. U tom smislu, pojam osoba javnoga prava
podudara se s istovjetnim pojmom koji se u Zakonu o uredivanju imovinskopravnih odnosa u
svrhu izgradnje infrastrukturnih gradevina koristi za oznacavanje drzave i teritorijalnih jedinica
kao vlasnika infrastrukturnih gradevina prometne, javne, komunalne i druge infrastrukture
poput cesta, vodnih gradevina, komunalnih objekata i Zeljeznitke infrastrukture. Clanci 1. i 3.
Zakona o uredivanju imovinskopravnih odnosa u svrhu izgradnje infrastrukturnih gradevina,
Narodne novine, br. 80/11. Za oznacavanje $irega kruga subjekata koji obavljaju javne zadace,
ponajprije zadace upravljanja javnim dobrom u op¢oj uporabi, koristi se izraz subjekti javnog
prava.

19 Vidi Popovski, Aleksandra, Upravnopravni aspekti upravljanja i koristenja javnoga dobra u
op¢oj uporabi, doktorska disertacija, Zagreb, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2016., str.
75.do 79.

20 Ibid., str. 80. do 86.

21 Pusi¢, Eugen, Drustvena regulacija, Granice znanosti i iskustva, Zagreb, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, 1989., str. 70. do 71.
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javnim dobrom, posljedi¢no kojima to dobro uziva status gotovo jednak statusu dobra
izvan pravnoga prometa. Zabrana otudenja javnoga dobra u opéoj uporabi izricito je
propisana u drzavama koje su usvojile koncept javnoga vlasniStva, poput Francuske,
Italije i Srbije.?2 Stovie, u navedenim drzavama dodatno je odredena i zabrana
provedbe prisilnog izvr§enja nad javnim dobrom u op¢oj uporabi. Javno dobro tako ne
smije biti optereceno stvarnopravnim osiguranjima trazbina, ne smije biti predmetom
ovrhe niti nad njime neka osoba smije ste¢i pravo vlasnistva temeljem izvrSenja. Kako
bi se u cijelosti iskljucila svaka moguénost prestanka vlasniStva osobe javnoga prava
nad javnim dobrom u opéoj uporabi, u odnosu na to dobro u cijelosti je zabranjeno
originarno stjecanje prava vlasnistva dosjelos¢u.”® U drzavama koje rezim javnoga
dobra u opcoj uporabu nisu utemeljile na konceptu javnoga vlasnistva, zastita javnog
interesa ostvaruje se zabranom privatnopravnih raspolaganja koja bi potencijalno
mogla ograniciti ili iskljuéiti javnu svrhu toga dobra. Tako je primjerice u njemackom,
austrijskom i slovenskom pravu vlasnik javnog dobra u op¢oj uporabi u izvrSavanju
svojih vlasnickih ovlasti ograni¢en onoliko koliko je potrebno da bi dobro sluzilo javnoj
svrsi koja mu je dodijeljena. Detaljnija analiza pravnog rezima pojedinih pojavnih
oblika javnoga dobra u opcoj uporabi ukazuje na to da je pravo vlasnistva uslijed
snaznih javnopravnih ograni¢enja redovito svedeno na golo pravo (lat. nudum ius).
Posljedi¢no tomu, iako javno dobro u opcoj uporabi formalnopravno nije iskljuéeno
iz pravnog prometa, zbog pravila o niStetnosti privatnopravnih raspolaganja koja
ugrozavaju opc¢u uporabu, ta dobra fakti¢no uzivaju status vrlo sli¢an onomu res extra
commercium. Posljedica navedenoga pravnog pristupa fakticna je nemoguénost osobe
javnoga prava da otudi javno dobro u opéoj uporabi. Taj specifiéni koncept vlasnistva
javnoga dobra u njemackome pravu opravdano se naziva modificiranim privatnim
vlasni$tvom, pri ¢emu relevantni autori Cesto isticu kako javno dobro ne smije biti u
cijelosti objektom gradanskopravnog rezima zbog svoje javne namjene i vaznosti za
drustvenu zajednicu.* U prilog navedenome govori i Omejec, naglaavajuci kako je
Njemacka sebi pridrzala opsezne ovlasti u pogledu javnoga dobra u opéoj uporabi,
$to ukazuje kako osnovna ideja relevantnih njemackih zakona pripada javnom pravu
i da odstupanja koja u takvoj regulativi postoje u odnosu na pravo drzava u kojima je
uspostavljeno javno vlasniStvo leze vise u formi negoli u sadrzaju.”

22 Vidi ¢lanak L 3111-1 francuskog Opceg zakona o vlasniStvu osoba javnoga prava (fra. Code
general de la propriete des personnes publiques), sluzbeni proc¢isceni tekst dostupan na:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006070299&date Texte
=20080505 (16.12.2016.), ¢lanak 823. talijanskog Gradanskog zakonika (tal. Codice civile),
Gazzetta Ufficiale, n. 79/42., zadnja izmjena n. 202/16. i ¢lanak 16. srpskog Zakona o javnhom
vlasni$tvu (srp. Zakon o javnoj svojini), Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 72/11., 88/13.,
105/14.

23 Vidi ¢lanke L 3111-1 i L 2311-1 francuskog Opceg zakona o vlasniStvu osoba javnoga prava,
Clanak 823. talijanskog Gradanskog zakonika te ¢lanke 16. i 17. srpskog Zakona o javnom
vlasnistvu.

24 Vidi Wolft, H. J., Bachof, O., Stober, R., op. cit., str. 679, Antoniolli, Walter, Koja, Friedrich,
Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien, Manzsche Verlags- und Universitdtsbuchhandlung,
1996., str. 698. i Virant, Gregor, Pojem in pravni rezim javnega dobra, Univerza v Ljubljani,
Pravna fakulteta, 1990., str. 80. do 87.

25 Omejec, J., op. cit., str. 78. do 79. Sli¢no vidi u Gavella, Nikola ... [et al.], Stvarno pravo -
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Rezim obavljanja vlasnickih ovlasti nad javnim dobrom u opcoj uporabi u
hrvatskome pravu ne moze se u cijelosti uklopiti niti u jedan od navedenih koncepata.
Pravni sustav Republike Hrvatske ne poznaje koncept javnoga vlasnistva, stoga se
vlasnistvo osoba javnoga prava po pravnoj prirodi ne razlikuje od vlasniStva osoba
privatnoga prava. Zakonom o vlasniStvu i drugim stvarnim pravima izrifito je
propisano kako Republika Hrvatska i druge osobe javnoga prava koje su nositelji
prava vlasnis$tva imaju kao vlasnici u pravnim odnosima jednak polozaj kao i privatni
vlasnici, ako posebnim zakonom nije §to drugo odredeno.? U Hrvatskoj ne postoji zakon
kojim bi na opéenit na¢in bio normiran pravni rezim javnoga dobra u op¢oj uporabi.?’
Pravni okvir raspolaganja tim dobrom stoga prije svega ¢ine Zakon o vodama, Zakon
o cestama te Zakon o zeljeznici. Na sva pitanja koja nisu uredena nekim od navedenih
zakona supsidijarno se primjenjuju propisi kojima je uredeno raspolaganje drzavnom
imovinom, osobito Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasniStvu
Republike Hrvatske.?® Zakonom o vodama izricito je propisano kako se javno vodno
dobro nalazi u vlasni$tvu Republike Hrvatske te kako iz toga vlasni$tva ne smije biti
otudeno.” Povrh toga, na javnome vodnom dobru ne moze se steci pravo vlasni$tva
dosjeloscu, niti se to dobro smije opteretiti zaloznim pravom.*® Osim toga, drzava je
samu sebe, kao i teritorijalne jedinice, ogranicila i po pitanju otudenja cesta. Zakonom
0 cestama propisano je da se javne ceste ne mogu otuditi iz vlasni§tva Republike
Hrvatske.’! Istim Zakonom takoder je propisano da se nerazvrstane ceste ne mogu
otuditi iz vlasni$tva jedinica lokalne samouprave.’> Zabrana stjecanja vlasni$tva ceste
dosjeloscu nije izricito propisana Zakonom o cestama, ali smatramo kako proizlazi iz
tumacenja odredbi kojima je regulirano stjecanje stvarnih prava na cesti. Zakonom o
cestama tako je propisano da se na cestama ne mogu stjecati stvarna prava, osim u
slu¢ajevima odredenima tim Zakonom. Jedina stvarna prava koja se prema zakonskim
odredbama mogu uspostaviti na cesti su pravo gradenja i pravo sluznosti.* Iz

svezak 1., Zagreb, Narodne novine, 2007, str. 141.

26 Clanak 1. stavak 2. i ¢lanak 35. stavak 1. Zakona o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima.

27 Dodatnu pomutnju izaziva odredba Zakona o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima kojom je
odredeno da se na pravni rezim javnog dobra u opéoj uporabi na odgovarajuci nacin primjenjuju
pravila koja vrijede za opée dobro. Clanak 35. stavak 4. Zakona o vlasni§tvu i drugim stvarnim
pravima. Potpuno je nejasno koja su to pravila i gdje su ona navedena, kada u Zakonu o
vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima ne postoje odredbe koje bi na opcenit nacin uredivale
ovu tematiku. Povrh toga, u hrvatskom pravnom sustavu ne postoji niti zakon koji bi na opéenit
nacin uredivao pravni rezim opcega dobra. Posebni zakoni po tom su pitanju podnormirani, jer
ureduju samo specificnu problematiku vezanu uz pojedinu kategoriju opéeg dobra. Nejasno
je na koji naéin bi se pravna pravila kojima je ureden rezim pojedinih op¢ih dobara trebala
primijeniti na pitanja koja se ti¢u vlasnickih ovlasti raspolaganja javnim dobrom u opcoj
uporabi, imamo li u vidu okolnost da opc¢e dobro nije sposobno biti objekt prava vlasnistva.
Clanak 3. stavak 2. Zakona o vlasniitvu i drugim stvarnim pravima.

28 Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasniStvu Republike Hrvatske, Narodne
novine, br. 94/13., 18/16.

29 Clanak 11. stavci 4. i 5. Zakona o vodama.

30 Clanak 11. stavak 6. i &lanak 13. Zakona o vodama.

31 Clanak 3. stavak 6. Zakona o cestama.

32 Clanak 101. Zakona o cestama.

33 Clanak 3. Zakona o cestama.
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navedenoga proizlazi da se ceste ne mogu otuditi iz vlasni$tva Republike Hrvatske te
da se na njima mogu ostvariti samo dva taksativno navedena ograni¢ena stvarna prava.
Sustavnost navedenog koncepta neotudivosti javnoga dobra u opéoj uporabi narusena
je, medutim, Zakonom o Zeljeznici. Potonjim Zakonom nije izri¢ito propisana zabrana
otudenja zeljeznicke infrastrukture. S obzirom na to da je Zeljeznicka infrastruktura
imovina u vlasniStvu Republike Hrvatske, na pitanje njezina otudenja supsidijarno
se primjenjuje Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasnistvu Republike
Hrvatske, kojim takoder nije propisana zabrana otudenja.>* Postavlja se pitanje je li
zakonodavac iz Zakona o Zeljeznici namjerno izostavio odredbu o neotudivosti toga
dobra ili je rije¢ o propustu koji je posljedica nepostojanja opéeg pravnog rezima
javnoga dobra u opéoj uporabi te nedovoljne suradnje nadleznih tijela pri donoSenju
posebnih zakona. Skloniji smo prikloniti se drugo navedenom stavu. Smatramo
kako neotudivost zZeljeznicke infrastrukture, iako nije izri¢ito propisana, proizlazi iz
tumacenja odredbi Zakona o Zeljeznici kojima je uredeno ukidanje statusa javnoga
dobra. Zakonom o zeljeznici tako je propisano da se dijelu zeljeznicke infrastrukture
za koji ne postoji javni interes i interes korisnika usluga zeljezni¢kog prijevoza ili na
kojem je trajno obustavljen zeljeznicki prijevoz moze oduzeti status javnog dobra u
opc¢oj uporabi. Odluku o trajnoj obustavi Zeljeznickog prijevoza i oduzimanju statusa
javnog dobra u opcoj uporabi zeljeznickoj infrastrukturi donosi Vlada Republike
Hrvatske. Propisano je i kako Vlada Republike Hrvatske moze dio zeljezniCke
infrastrukture kojem je oduzet status javnog dobra u opéoj uporabi prenijeti na drugog
korisnika ili ovlastiti upravitelja infrastrukture na poduzimanje pravnih poslova u
svezi s njegovim daljnjim statusom i namjenom.** Iz navedene odredbe proizlazi kako
se dio Zeljeznicke infrastrukture moze otuditi tek po prestanku statusa javnoga dobra
u op¢oj uporabi. Primjenom argumenta a contrario, zeljeznicka infrastruktura kojoj
nije prestao status javnoga dobra u op¢oj uporabi ne smije se otuditi. Smatramo kako
bi neotudivost Zeljeznicke infrastrukture de lege ferenda ipak valjalo izri¢ito propisati
zakonom. Sve dok opéi pravni rezim javnoga dobra u op¢oj uporabi nije reguliran
zakonom koji bi se u tom podrucju primjenjivao kao lex generalis, takva zabrana
trebala bi biti sadrzana u Zakonu o Zeljeznici.

Raspolaganje javnim dobrom u opéoj uporabi, unato¢ velikim ograni¢enjima,
ipak nije u cijelosti onemogucéeno. Javno dobro formirano prirodnim putem vazan je
resurs i prirodno bogatstvo, ¢ija namjena zahvaljujuéi njegovim bogatim potencijalima
moze biti i kakva druga javna svrha, ne samo opéa uporaba. Pojedine drzave raspolazu
znacajnim prirodnim bogatstvima, a nisu ih u moguénosti koristiti u vlastitoj reziji zbog
nedostatnih financijskih sredstava, tehni¢ke opremljenosti, nedostatka specificnog
know-howa ili kakva drugog razloga.** S druge strane, umjetno javno dobro u op¢oj
uporabi Cesto se gradi radi obavljanja funkcije prometne infrastrukture. Osnovni oblik
opc¢e uporabe prometnih infrastrukturnih objekata sastoji se u prometovanju razli¢itim
tipovima vozila s motornim pogonom. Suvremeni brzi tehnoloski razvoj zahtijeva

34 Clanci 11. i 12. Zakona o Zeljeznici te ¢lanak 4. stavak 1. to¢ka 7. Zakona o upravljanju i
raspolaganju imovinom u vlasni$tvu Republike Hrvatske.

35 Clanak 13. Zakona o Zeljeznici.

36 Derda, Dario, Upravnopravni aspekti koncesija, doktorska disertacija, Split, Pravni fakultet
Sveudilista u Splitu, 2005., str. 1.
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kontinuirano unaprjedivanje sigurnosti tog modaliteta koriStenja javnoga dobra,
nerijetko povecéanjem raznolikosti i obujma popratnih usluga koje se pruzaju na
javnome dobru. U tu svrhu potrebno je izvesti odredene infrastrukturne poduhvate, za
koje osoba javnoga prava ponekad nema dovoljno materijalnih sredstava. Obavljanje
tih poduhvata stoga se moze povjeriti drugoj osobi koja raspolaze odgovaraju¢im
kapitalom. Zainteresirani poduzetnik time dobiva mogucnost koristiti dio javnoga
dobra u cilju ostvarenja dobiti. Korisnici javnoga dobra pritom dobivaju mogucnost
koriStenja odredene usluge, a osoba javnoga prava po proteku roka u kojem je
poduzetnik imao pravo iskori$tavati dio javnoga dobra stjeCe izgradeni infrastrukturni
objekt u svoje vlasnistvo.*” Pravni sustavi koji su normirali institut javnoga dobra u
op¢oj uporabi zbog toga redovito dopustaju odredene modalitete raspolaganja tim
dobrom. Raspolaganje javnim dobrom usmjereno je osnivanju specificnih oblika
korisStenja toga dobra koji se ne mogu podvesti pod op¢u uporabu, radi ostvarivanja
razlicitih, osobito gospodarskih interesa.

4. RASPOLAGANJE JAVNIM DOBROM U OPCOJ UPORABI

Raspolaganje javnim dobrom u op¢oj uporabi podrazumijeva donosenje pravnih
akata, odnosno sklapanje pravnih poslova kojima se osniva posebna uporaba toga
dobra. Posebna uporaba individualizirani je oblik koriStenja javnoga dobra koji
nadilazi op¢u uporabu, uslijed ¢ega redovito dolazi do ogranicenja ili iskljuc¢ivanja
opc¢e uporabe drugih subjekata. Posebna uporaba kao ogranicenje opée uporabe moze
biti neznatnoga karaktera te kao takva jedva primjetna subjektima opcée uporabe,
ali moze biti i bitna, ¢ak u toj mjeri da na dugo vremensko razdoblje u cijelosti
onemoguci opéu uporabu. Zbog toga se posebna uporaba uvijek temelji na dozvoli
koju dodjeljuje subjekt javnoga prava koji upravlja javnim dobrom.* Njemacki autori
isti¢u kako se posebna uporaba od opée razlikuje u formalnom i materijalnom smislu.
U formalnom smislu za odvijanje opée uporabe nije potrebno posebno dopustenje,
dok je za posebnu uporabu potrebno ishoditi dozvolu.* U materijalnom smislu, op¢a
uporaba predstavlja izraz osobnog i gospodarskog samoodredenja, dok posebna
uporaba predstavlja subjektivno javno pravo pojedinca.*’ Francuska teorija o posebnoj
uporabi govori u smislu iskljuc¢ivog koristenja dijela javnoga dobra radi ostvarivanja
kakve koristi.*! Ekskluzivnost takvoga koriStenja predstavlja negiranje javne svrhe
javnoga dobra, stoga je zakonom odredeno kako nitko ne smije zauzeti ili koristiti
javno dobro na nacin koji nadilazi opéu uporabu bez dozvole.*

Svatko tko zeli koristiti javno dobro na nacin koji nadilazi opéu uporabu
obvezatan je, dakle, ishoditi odgovarajuéu dozvolu. Kada govorimo o dozvoli,
podrazumijevamo dozvolu u materijalnom smislu rije¢i kao dopustenje koje
daje osoba javnoga prava, neovisno o tomu daje li se ono u formi jednostranog ili

37 1Ibid., str. 2.

38 Vidi Gillet-Lorenzi, E., Traor¢, S., op. cit., str. 105. i Papier, H., op. cit., str. 113.
39 Vidi Wolff, H., Bachof, O., Stober, R., op. cit., str. 683. do 686.

40 Vidi Omejec, J., op. cit., str. 111.

41 Vidi Gillet-Lorenzi, E., Traoré, S., op. cit., str. 98. do 99.

42 Clanak L2122-1 francuskog Opéeg zakona o vlasni§tvu osoba javnog prava.
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dvostranog pravnog akta. KoriStenje javnoga dobra na nacin koji nadilazi opéu
uporabu bez odgovarajuce dozvole nije dopusteno i kvalificira se kao prekrsaj. Jedno
od najvaznijih pitanja posebne uporabe je pravna priroda dozvole kojim se takav oblik
koriStenja javnoga dobra odobrava. U tom kontekstu istiCemo kako su, radi obveze
osobe javnoga prava da zastiti javno dobro, u rezim raspolaganja javnim dobrom
implementirani specificni mehanizmi zastite. Najvazniji medu njima su vremenska
ograni¢enost dozvole za posebnu uporabu te ovlast osobe javnoga prava da dozvolu
opozove.* Neovisno o formi u kojoj je dana, dozvola za posebnu uporabu uvijek
se izdaje na odredeno vremensko razdoblje. Kako je javno dobro u opéoj uporabi
izvorno namijenjeno uporabi svih, odstupanja od nacela slobode koristenja mogu biti
samo privremene naravi. Trajni prijenos prava na posebnu uporabu javnoga dobra bio
bi protivan pravnoj prirodi instituta javnoga dobra u op¢oj uporabi. Stoga se dozvola
uvijek izdaje na odredeni rok. Po proteku roka, dozvola prestaje vrijediti i na javnom
dobru ponovno se uspostavlja opéa uporaba u svom punom opsegu.* Protek roka na
koji je dozvola dodijeljena nije, medutim, jedini razlog za prestanak posebne uporabe.
Posebna uporaba prestaje i opozivom dozvole. Opoziv dozvole za posebnu uporabu
obavlja se donoSenjem novog pravnog akta kojim se ukida pravni naslov posebne
uporabe. Time se pravni naslov posebne uporabe stavlja izvan snage ex nunc, ¢ime
se onemogucuje njegovo daljnje pravno djelovanje.*® Jedna od najvaznijih zadaca
osobe javnoga prava zastita je javnog interesa vezanoga uz javno dobro. Ona stoga
mora moc¢i opozvati dozvolu za posebnu uporabu onog trenutka kada je takav nacin
koriStenja javnoga dobra poceo ugrozavati javni interes (primjerice u sluc¢aju prestanka
izvrSavanja obveza od strane ovlastenika posebne uporabe). Ovo je pravilo neizmjerno
vazno ako imamo na umu da javno dobro svakodnevno upotrebljavaju mnogobrojni
pripadnici drustvene zajednice te da ve¢ vrlo mala odstupanja od pravila zastite i
ocuvanja toga dobra mogu prouzrocCiti veliku opasnost po ljudski Zivot i zdravlje.
Stoga, ako po zasnivanju posebne uporabe nastupe okolnosti zbog kojih subjekt koji
upravlja javnim dobrom procijeni kako bi s aspekta zastite javnog interesa bilo nuzno
opozvati dozvolu, on je ovlasten to i u€initi.

U poredbenom pravu velika se vaznost pridaje ovlasti osobe javnoga prava
da jednostranim i autoritativnim zahvatom u prava ovlastenika posebne uporabe
opozove dozvolu za posebnu uporabu kada to smatra nuznim te da odluka o opozivu
proizvodi pravni ucinak od trenutka njezina donosenja. Da bi takvo §to bilo moguce,
nuzno je odnos osobe javnoga prava i ovlaStenika posebne uporabe koncipirati kao
upravnopravni odnos. Dozvola za posebnu uporabu zbog toga je redovito upravni akt
ili koncesija. Upravnopravni odnos posebne uporabe implicira subordinirani polozaj
ovlastenika posebne uporabe i Sire ovlasti osobe javnoga prava tijekom cjelokupnog
trajanja toga odnosa.** U Francuskoj i ostalim drZavama koje su usvojile koncept
javnoga vlasnistva, javnim dobrom u op¢éoj uporabi raspolaze se isklju¢ivo upravnim
aktom ili koncesijom. U Njemackoj i ostalim drzavama koje su usvojile model

43 Vidi Gillet-Lorenzi, E., Traoré, S., op. cit., str. 108.
44 Vidi Auby, J., Bon, P., op. cit., str. 94.

45 Vidi bBerda, D., op. cit., str. 81.

46 Ibid., str. 58. do 59.
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modificiranog privatnog vlasnistva, dozvola za posebnu uporabu uglavnom ima oblik
upravnoga akta ili koncesije. [znimno, ako posebna uporaba ne iskljucuje, odnosno ne
ograni¢ava opcu uporabu, pravo na posebnu uporabu moze biti utemeljeno i ugovorom
gradanskoga prava. S obzirom na okolnost da vecina oblika posebne uporabe na neki
nacin ogranicava ili iskljucuje opc¢u uporabu, slucajevi raspolaganja javnim dobrom
ugovorima gradanskoga prava nisu cesti.

U hrvatskome pravu pitanje pravne prirode dozvole za posebnu uporabu nije
adekvatno niti sustavno uredeno. Javnopravni instrumenti podzastupljeni su u veéini
posebnih zakona, a ostali vidovi raspolaganja javnim dobrom ne vode se u dostatnoj
mjeri zastitom javnoga interesa. Takva situacija otvara prostor za unaprjedenje rezima
raspolaganja javnim dobrom, zbog ¢ega se u nastavku rada zasebno analiziraju
temeljni pravni akti, odnosno pravni poslovi, koji se javljaju kao pravni naslovi
posebne uporabe.

4.1. Upravni akt

Upravni akt kao autoritativno odlucivanje sa svrhom izazivanja neposrednog
pravnog ucinka u konkretnoj upravnoj stvari‘’ temeljni je pravni institut koji se
koristi u svrhu raspolaganja javnim dobrom. Pritom valja imati na umu kako se u
pravno-teorijskim krugovima razlicitih drzava pojam upravni akt ne koristi uvijek
dosljedno.”® Ovaj se pojam na razli¢ite nacine §iri ili suzava te se njime nerijetko
oznacavaju razliciti akti uprave. Kada govorimo o upravnom aktu koji je pravna
osnova posebne uporabe, tada valja imati u vidu kako je rije¢ o jednostranoj i
autoritativnoj odluci donesenoj u konkretnoj upravnoj stvari kojom javnopravno
tijelo u okviru ovlasti povjerenih zakonom, primjenom materijalnih normi upravnog
prava rje$ava o pravima, obvezama ili pravnim interesima pojedinca.* Zbog obiljezja
kao Sto su jednostranost, autoritativnost, pravno djelovanje, konkretnost i pravna
vezanost, upravni akt predstavlja temeljni instrument kojim osoba javnoga prava
odlucuje o pravima i obvezama ovlastenika posebne uporabe. Dozvola kojom se
dodjeljuje pravo na posebnu uporabu nastaje kao posljedica izraZzene autoritativne
volje osobe javnoga prava. Subjekt koji je aplicirao za dodjelu prava na posebnu
uporabu nije ovlasten s osobom javnoga prava pregovarati oko postojanja pretpostavki
za dodjelu dozvole. Inicijativa stranke da joj se dodijeli pravo na posebnu uporabu

47 Vidi Krbek, Ivo, Upravni akt, Zagreb, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, 1957.,
str. 16.

48 Ivancevi¢ u tom smislu navodi kako teorija nije uspjela razviti opc¢e prihvatljivu definiciju
upravnog akta. Navedeno moze biti posljedica izvodenja pojma upravnog akta iz razli¢itih
pravno-politickih nacela i situacija koje nisu nuzno ni pravno niti fakti¢no prikladne za takvu
dedukciju. S druge strane, to moze biti posljedica preuveli¢avanja odredenih obiljezja upravnog
akta, kao §to je, primjerice Hauriou prenaglasio svojstvo izvr$nosti upravnog akata i nazvao
ga izvrSnom odlukom (fra. decision executoire). Povrh svega, zakonodavac Cesto iz odredenih
politicko-oportunisti¢kih razloga odstupa od uvjetno priznate definicije koju je ponudila teorija
i razvija vlastitu, zakonsku, definiciju koju onda zbog njezine neodredenosti pravna praksa
nerijetko $iri ili suzava, ovisno o potrebama. Ivancevi¢, Velimir, Institucije upravnog prava,
knjiga 1., Zagreb, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 1983., str. 231.

49 Vidi Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, 7. izd., Zagreb, Narodne novine, 2002., str. 360.
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predstavlja samo postupovnu pretpostavku poceka upravnog postupka. Posljedi¢no
autoritativnosti upravnog akta, volja stranke nije mjerodavna pri donosenju dozvole
za posebnu uporabu.’® DonoSenjem upravnog akta, izmedu osobe javnoga prava i
ovlastenika posebne uporabe uspostavlja se upravnopravni odnos. Osoba javnoga
prava u upravnopravnom odnosu istupa s jacom voljom te se nalazi u nadredenom
polozaju spram ovlastenika posebne uporabe. Jednostrano izrazena volja osobe
javnoga prava, posljedicno njezinom autoritativnom polozaju, sankcionira se
uporabom sredstava prinude u slucaju izostanka dobrovoljnog izvrSenja obveza
ovlastenika posebne uporabe.’! Vazno obiljezje dozvole za posebnu uporabu je i
njezin neposredni pravni u¢inak. Tom dozvolom u korist ovlastenika posebne uporabe
osnivaju se odredena prava, ali i obveze koje on prije njezina donosenja nije imao.
Osnivanjem upravnopravnog odnosa mijenja se dotadasnji pravni status adresata
dozvole. Pravno djelovanje dozvole za posebnu uporabu pritom je usmjereno na
konkretno javno dobro te se javlja primarno izmedu osobe javnoga prava koja je
dozvolu izdala te individualno odredenog ovlastenika posebne uporabe. Na taj nacin
dozvola za posebnu uporabu izaziva neposredan pravni u¢inak u konkretnoj upravnoj
stvari. Valja naglasiti kako djelovanje dozvole za posebnu uporabu nije ograni¢eno
samo na subjekte tog upravnopravnog odnosa. Djelovanje navedene dozvole
proteze se i na sve druge subjekte koji pod njezin uéinak dolaze u situaciji kada
svojim ponasanjem diraju u subjektivno javno pravo ovlastenika posebne uporabe.*
Konacno, osoba javnog prava pri donoSenju dozvole za posebnu uporabu vezana je
nacelom zakonitosti. Ona djeluje u ulozi neposrednog izvrSitelja op¢ih normativnih
akata, pa je pri zasnivanju upravnopravnog odnosa vezana i voljom zakonodavca
i voljom donosioca podzakonskih op¢ih akata koji se primjenjuju u konkretnoj
upravnoj stvari.”* Osoba javnoga prava dozvolu smije izdati samo ako je to u okviru
njezine nadleznosti, provodeci pravila upravnog postupka, pod uvjetima utvrdenim
materijalnim pravom te u propisanom obliku.**

Siroka primjena upravnoga akta u raspolaganju javnim dobrom posljedica je jo$
jedne, iznimno vazne okolnosti, a to je ovlast osobe javnoga prava da naknadno utjece
na ve¢ osnovani upravnopravni odnos. Kada je upravnim aktom osnovano pravo na
posebnu uporabu, osoba javnoga prava time nije iscrpila sve svoje ovlasti. Naprotiv,
ona nad posebnom uporabom obavlja stalan nadzor, koji pod odredenim uvjetima
moze rezultirati ukidanjem prava na posebnu uporabu. Pritom nije rije¢ o ponistavanju
upravnog akata koji je pravni naslov posebne uporabe zbog odredenih nezakonitosti
vezanih uz njegovo donoSenje za koje se nije znalo u trenutku donosenja, nego o
ovlasti osobe javnoga prava da samostalnim upravnim aktom (lat. actus contrarius),
donesenim povodom nadzora nad postoje¢im upravnopravnim odnosom, taj odnos
ukine. Pretpostavke za donoSenje upravnog akta kojim se ukida posebna uporaba
neovisne su o onih temeljem kojih je donesen upravni akt kojim je taj upravnopravni

50 Vidi Ivanéevic, V., op. cit., str. 241.

51 Ibid., str. 237.

52 Ibid., str. 245. do 246.

53 Ibid., str. 247.

54 Vidi Borkovig¢, 1., op. cit., str. 360. do 362.
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odnos osnovan.>® Motivacija za ukidanje prava na posebnu uporabu obi¢no se nalazi
u naknadno nastalom sukobu interesa osobe javnoga prava i ovlastenika posebne
uporabe, koji je posljedica odredenih fakti¢nih promjena vezanih uz zastitu javnoga
dobra, odnosno interes drustvene zajednice. Radi nuznosti podizanja razine zastite
javnoga dobra ili promjene mehanizama kojima se ona provodi, legitimno stecena
prava i pravni interesi ovlastenika posebne uporabe bivaju ukinuti.’¢ Valja takoder
istaknuti kako navedeno vrijedi ne samo za pitanje ukidanja posebne uporabe, nego
i za postavljanje novih uvjeta u tom upravnopravnom odnosu. Posljedi¢no napretku
znanosti, tehnologija koja sluzi iskoriStavanju javnoga dobra mijenja se, a uvjeti
postavljeni upravnim aktom kojim je dopusStena posebna uporaba postaju zastarjeli i
treba ih zamijeniti novima. Novi uvjeti ne postavljaju se izravno u odnosu na upravni
akt koji je pravni naslov posebne uporabe, nego temeljem nadzora kojeg osoba
javnoga prava obavlja radi zastite javnoga interesa i o¢uvanja javnoga dobra.”’

Zbog svega navedenoga, upravni akt temeljni je institut kojim se raspolaze
javnim dobrom u opc¢oj uporabi u poredbenom pravu.’® U hrvatskom je pravu,
medutim, upravni akt kao forma dozvole za posebnu uporabu podzastupljen. Taj
javnopravni institut nesto $iru primjenu ima u raspolaganju javnim vodnim dobrom.
Zakonom o vodama tako je primjerice propisano da pravne i fizicke osobe mogu
na dijelu javnoga vodnog dobra ostvariti prava najma, zakupa, sluznosti i gradenja
radi ostvarenja svojih gospodarskih, odnosno osobnih potreba, a da odluku o dodjeli
tih prava donose Hrvatske vode u upravnom postupku.” Odluka o dodjeli prava
na posebnu uporabu ovog javnog dobra stoga je upravni akt, temeljem kojega se
onda sklapa jedan od taksativno navedenih ugovora gradanskoga prava. Osim toga,
posebna uporaba javnoga vodnog dobra u odredenim slucajevima moZze se osnovati
i vodopravnim uvjetima te vodopravnom dozvolom. Sukladno izri¢itim odredbama
Zakona o vodama vodopravni uvjeti i vodopravna dozvola upravni su akti.®® S
druge strane, posebna uporaba cesta i zeljeznicke infrastrukture uglavnom se temelji
na privatnopravnim institutima. Smatramo kako bi de lege ferenda polje primjene
upravnog akata u hrvatskom zakonodavstvu valjalo prosiriti. Zbog obiljezja poput
jednostranosti i autoritativnosti, taj javnopravni instrument omogucuje osobi javnoga
prava da zainteresiranom subjektu dopusti iskoriStavanje dijela javnoga dobra radi
obavljanja ugostiteljske, trgovacke, gospodarske ili kakve druge djelatnosti, a da
pritom zadrzi nadreden pravni polozaj koji ¢e joj omoguciti da okonc¢a upravnopravni
odnos posebne uporabe kada to ocijeni neophodnim s aspekta zastite javnoga interesa.
S druge strane, zahtijeva li posebna uporaba vece investicije, duze vremensko razdoblje
iskoriStavanja javnoga dobra te sigurniji pravni polozaj ovlastenika, preporucljivo je
za pravni naslov koristiti koncesiju.

55 Vidi Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave, 3. knjiga: funkcioniranje i upravni spor,
Zagreb, Birozavod, 1962., str. 43. do 44.

56 Vidi Ivancevi¢, V., op. cit., str. 287.

57 Vidi Krbek, 1., Pravo jugoslavenske ..., cit., str. 43. do 44.

58 Vidi Wolft, H., Bachof, O., Stober, R., op. cit., str. 735. do 736., Antoniolli, W., Koja, F., op. cit.,
str. 706. do 707., Gillet-Lorenzi, E., Traor¢, S., op. cit., str. 98. do 100. i Scoca, Franco Getano,
Diritto amministrativo, Torino, G. Giappichelli Editore, 2014., str. 515.

59 Clanak 16. Zakona o vodama.

60 Clanak 141. Zakona o vodama.



A. POPOVSKI, Zastita javnoga interesa u raspolaganju javnim dobrom...
290 Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 38, br. 1, 275-302 (2017)

4.2. Koncesija

Kako nesiguran pravni polozaj ovlastenika ne bi bio prepreka odredenim
oblicima posebne uporabe koji su od javnoga interesa, a zahtijevaju veca financijska
ulaganja te je potrebno duze vremensko razdoblje da ovlastenik povrati ulozena
sredstva, javnim dobrom moze se raspolagati dodjelom koncesije. Posebna uporaba
utemeljena na koncesiji podrazumijeva upravnopravni odnos nastao ustupanjem od
strane osobe javnoga prava pod uvjetima i na nacin propisan zakonom u odredenom
vremenskom razdoblju prava iskoriStavanja javnoga dobra, odnosno prava obavljanja
odredene djelatnosti na javnome dobru, ¢esto popracenog izgradnjom i koriStenjem
objekata potrebnih za obavljanje te djelatnosti, fizickoj ili pravnoj osobi na njezin trosak
i rizik.®! Rije¢ je primarno o koncesiji dobara, koja obuhvaca pravo iskoristavanja
odredenoga javnog dobra. Ako se koncesijom koja je pravni naslov posebne uporabe
osim prava na iskoriStavanje javnoga dobra dodjeljuje 1 pravo pruZzanja javnih usluga,
koncesija dobara kombinira se s koncesijom usluga.®* Za razliku od upravnog akta,
ugovor o koncesiji ima obiljeZja dvostranog pravnog akta pa se pri njegovu sklapanju,
osim volje osobe javnoga prava, u obzir uzima i volja ovlastenika posebne uporabe.
Pritom valja imati na umu kako u poredbenom pravu pravna priroda koncesije nije
jednostavno pitanje.®* Neki teoreti¢ari na koncesiju gledaju kao na jednostrani akt
javne vlasti, dok prema drugima koncesija predstavlja ugovorni odnos. Perda smatra
kako bi pravnu prirodu koncesije trebalo tumaciti s obzirom na sukob interesa koji se
javlja izmedu osobe javnoga prava koja u ulozi koncedenta nastoji u koncesijskom
odnosu nastupati s aspekta iure imperii i ovisno o potrebama javnog interesa mijenjati
odredbe ugovora te osobe privatnoga prava Ciji je interes kao koncesionara da
koncedent prema njemu nastupa Sto je visSe moguée kao ravnopravni subjekt, dakle
s aspekta iure gestionis.** Francuski teoretiCari zbog toga veliki naglasak stavljaju
na mjeSovitu pravnu prirodu ugovora o koncesiji. Jedan dio odredbi ovog ugovora
naziva se naredbenim klauzulama. Naredbene klauzule koncedent moze jednostrano
izmijeniti u bilo kojem trenutku ako to smatra opravdanim s aspekta zastite javnog
interesa. Drugi dio odredbi ugovora o koncesiji naziva se ugovornim klauzulama.
Ugovorne klauzule unesene su u ugovor kao rezultat sporazuma postignutog izmedu
koncesionara i koncedenta. Koncedent nema ovlasti jednostrano izmijeniti ugovorne
klauzule.®* Zbog navedene dihotomije ugovornih odredbi, koncesija omogucava
ovlasteniku posebne uporabe da u odredenoj mjeri utjece na sadrzaj vlastitih prava
1 obveza, a cak se i stipulacije oko uvjeta oduzimanja ili prestanka same koncesije
nerijetko dodatno ureduju u vidu ugovornih klauzula.®® S druge strane, pravni reZim
ugovora o koncesiji reguliran je javnopravnim normama, stoga izvrSavanje ovog
ugovora bitno odstupa od ugovora gradanskog prava. Odnos izmedu osobe javnoga
prava kao koncedenta te ovlastenika posebne uporabe kao koncesionara u svojoj

61 Vidi berda, D., op. cit., str. 30.
62 1Ibid., str. 64.

63 1Ibid., str. 101.

64 1Ibid., str. 102. do 109.

65 1Ibid., str. 106.

66 Vidi Omejec, J., op. cit., str. 175.
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biti je odnos subjekata upravnoga ugovora, zbog ¢ega se ugovorne stranke nalaze u
nejednakim polozajima. Osoba javnoga prava nastupa s jacom voljom, jer se nalazi
u ulozi zastitnika javnog interesa, dok je ovlastenik posebne uporabe u podredenom
polozaju. Posljedicno tomu, koncedentu na raspolaganju stoje razliCita pravna
sredstva kojima koncesionara moze prisiliti na izvrSenje njegovih obveza ako to ocjeni
potrebnim. Osim toga, koncedent jedini ima ovlast jednostrano raskinuti ugovor o
koncesiji ako je to nuzno radi zastite javnog interesa. Ucinci jednostranog raskida
ugovora o koncesiji nastupaju odmah, a dotadasnji koncesionar moze svoja prava
naknadno stititi pred sudom. S druge strane, relevantno zakonodavstvo koncedentu
najcesce ipak ne daje pretjeranu slobodu kada je u pitanju ocjena okolnosti zbog kojih
bi koncesionaru oduzeo pravo na posebnu uporabu. Zbog svega navedenog, primjena
ovog javnopravnog instituta omogucuje Siroko ostvarivanje nacela razmjernosti u
zastiti javnog i privatnog interesa, pa se koncesija ¢ini najpogodnijim sredstvom za
zasnivanje posebne uporabe na duzi rok.

U poredbenom je pravu dodjela koncesije uglavnom predvidena za slucajeve
znacajnijegitrajnijeg raspolaganjajavnim dobrom, posebice ako je u pitanju obavljanje
kakve gospodarske djelatnosti.” Navedeno pravilo u francuskom i njemac¢kom pravu
upotpunjeno je dodatnim kriterijima razlikovanja. U Francuskoj tako koncesionar ima
sigurniji pravni polozaj od drugih ovlastenika posebne uporabe. To prvenstveno dolazi
do izrazaja u odnosu spram koncedenta, ali i u odnosu spram tre¢ih osoba. Naime,
opozivost svih oblika ovlastenja za posebnu uporabu jedno je od temeljnih obiljezja
francuskog prava javnih dobara, pa se ovlastenici u ve€ini slucajeva nalaze u izrazito
nesigurnom pravnom poloZzaju. Pravni polozaj koncesionara ipak karakterizira nesto
visi stupanj pravne sigurnosti, jer je mogucnost jednostrane izmjene ili raskida ugovora
o koncesiji odredena restriktivno te se pritom dosta pozornosti posvecuje financijskoj
odrzivosti koncesionarovog poslovanja.® Razlika izmedu koncesije i upravnog akta

67 Vidi primjerice ¢lanak 1.2122-6 francuskog Opceg zakona o vlasnistvu osoba javnog prava,
¢lanak 21. talijanskog Kraljevskog dekreta br. 1775 iz 1933. godine s izmjenama i dopunama
iz 1994. i 2006. godine (tal. Regio decreto n. 1775, 1933, gia’ modificato dalla legge 5
gennaio 1994, n. 36, come ulteriormente modificato dall’ decreto legislativo n. 152 del 2006.),
Gazzetta Ufficiale, n. 5/34., ¢lanak 14. stavak 2. njemackog Zakona o vodnim resursima (njem.
Wasserhaushaltsgesetz), Bundesgesetzblatt, I S. 2585 iz 2009., zadnja izmjena I S. 1764 iz
2016. i ¢lanak 9. austrijskog Zakona o vodama (njem. Wasserrechtgesetz), Bundesgesetzblatt I,
Nr. 215/59., zadnja izmjena 54/14.

68 Vidi Gillet-Lorenzi, E., Traoré¢, S., op. cit., str. 108. do 110. U tom smislu Aviani i Derda navode
kako jednostrana izmjena ugovornih odredbi od strane koncedenta Cesto za posljedicu ima
uvecanje troskova poslovanja druge ugovorne strane. Stoga se u francuskom pravu koncesionaru
pruza moguénost da se zastiti od takvih jednostranih izmjena ugovornih odredbi pozivajucéi se
na pravo ocuvanja financijske ravnoteze ugovora. Slijedom toga, ako se naknadnom izmjenom
ugovorne odredbe narusi financijska ravnoteza ugovora, koncesionar ¢e biti ovlasten potrazivati
naknadu od osobe javnog prava, kako bi se na taj nacin financijska ravnoteza ugovora ponovno
uspostavila. Ako koncesionar i koncedent ne odrede sporazumno iznos naknade, koncesionar
moze svoje pravo pokusati ostvariti u upravnom sporu. Osim ocuvanja financijske ravnoteze
ugovora, valja istaknuti jo§ dvije teorije koje predstavljaju veliki doseg francuskog prava u
ovom podrudju, fait du prince te imprevision. Teorija fait du prince odnosi se na slucajeve u
kojima je financijska ravnoteza ugovora naruSena poduzimanjem odredene radnje od osobe
javnog prava, koja nije povezana s odredbama konkretnog ugovora, ali ima pravni ucinak
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kao pravnih naslova posebne uporabe slicno je koncipirana u njemackom pravu.
Posebna uporaba temeljem koncesije od posebne uporabe temeljem upravnog akta
i u Njemackoj se, osim po predmetu i opsegu moguéih koriStenja javnoga dobra,
razlikuje po pravnom polozaju ovlasStenika. Pravni polozaj koncesionara jace je
zastiCen u odnosu na pravni polozaj ostalih ovlastenika posebne uporabe kojima
dozvola moze biti oduzeta u bilo koje doba.® Razlozi za jednostrani raskid ugovora
o koncesiji od strane koncedenta prili¢no su restriktivno propisani. Osim u odnosu
spram koncedenta, koncesionar je, za razliku od ostalih ovlastenika, zasti¢en i od
tre¢ih osoba.™

U hrvatskom zakonodavstvu koncesija nije adekvatno vrednovana u
raspolaganju javnim dobrom. Siru primjenu taj javnopravni institut ima samo u
rezimu javnoga vodnog dobra. Za svako koriStenje javnog vodnog dobra koje
prelazi opseg opce uporabe, odnosno slobodnog koristenja voda, sukladno Zakonu
o vodama, potrebno je ishoditi koncesiju ili vodopravnu dozvola.”! Gospodarsko
koristenje javnoga vodnog dobra uglavnom se temelji na koncesiji. Koncesija se tako
zahtijeva za koriStenje vodne snage radi proizvodnje elektri¢ne energije, koriStenje
vodne snage za pogon uredaja, zahvacanje voda radi koriStenja za tehnoloske i
sli¢ne potrebe u koli¢ini ve¢oj od 10.000,00 metara kubi¢nih godis$nje, zahvacanje
mineralnih, termalnih i termomineralnih voda, zahvacanje voda za navodnjavanje,
zahvacanje voda namijenjenih za ljudsku potros$nju te eksploataciju pijeska i §ljunka
iz obnovljivih leziSta u podru¢ju znacajnom za vodni rezim. Koncesija moze biti
dodijeljena za javne usluge te javne radove, osim djelatnosti javne vodoopskrbe i
javne odvodnje. Osoba koja zeli obavljati gospodarsku djelatnost splavarenja,
raftinga, voznje kanuima i drugim slicnim plovilima ili pak koristiti javno vodno
dobro za postavljanje plutajuéih ili ploveéih objekata unutar nacionalnog parka ili
parka prirode, mora ishoditi koncesijsko odobrenje koje se izdaje sukladno propisima
o zastiti prirode.” Institutu koncesije nije, medutim, dano dovoljno prostora u rezimu

na izvrSavanje prava i obveza koncesionara. Slijedom navedenoga, koncesionar koji se zbog
donosenja kakvog opceg akta od osobe javnog prava nasao u nepovoljnijem polozaju od onoga
u kojem je bio kada je sklopio ugovor o koncesiji, ovlasten je od osobe javnog prava potrazivati
naknadu pretrpljene Stete ili odobrenje za povecanje naknade koju ubire od korisnika javnog
dobra. Teorija imprevision odnosi se na sluc¢ajeve u kojima su se, nakon sklapanja upravnog
ugovora, okolnosti koje su postojale kada je ugovor bio sklopljen toliko promijenile, da je
izvrSenje ugovora za neku od ugovornih stranaka postalo neekonomic¢no. Okolnosti zbog
kojih je ugovornoj stranci postalo neekonomicno izvrSavati ugovor o koncesiji morale su
nastupiti nakon sklapanja samog ugovora, ne smiju biti povezane s radom javne vlasti i moraju
biti izvanrednog karaktera. Ako u ugovoru nema odredbi koje ureduju postupanje u takvim
okolnostima, koncesionar moze traziti njegov raskid. Medutim, u tom slu¢aju osoba javnog
prava moze odbiti raskinuti ugovor te prisiliti koncesionara da nastavi izvrSavati svoje ugovorne
obveze. Koncesionar je tada ovlasten potrazivati naknadu svih nepredvidenih troskova, koje
mu osoba javnog prava treba isplatiti. Aviani, Damir, Perda, Dario, Aktualna pitanja pravnog
uredenja upravnih ugovora u hrvatskom pravu, Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveucilista u
Splitu, vol. 48, br. 3(2011), str. 483. do 484.

69 Vidi Papier, H., op. cit., str. 126.

70 Vidi Omejec, J., op. cit., str. 178.

71 Clanak 79. Zakona o vodama.

72 Clanci 158., 163. i 171. Zakona o vodama.
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ostalih javnih dobara. Koncesija kao pravni osnov posebne uporabe propisana je
samo jo$ u slucaju koristenja cesta. Zakonom o cestama tako je omoguéena dodjela
koncesije za koristenje cestovnog zemljista radi izgradnje pratecih usluznih objekata
i obavljanja djelatnosti ugostiteljstva, trgovine, usluga opskrbe gorivom, servisnih
usluga i sl.”

Smatramo kako bi de lege ferenda primjenu koncesije valjalo prosiriti na
slucajeve osnivanja posebne uporabe u kojima upravni akt sam po sebi ne predstavlja
primjeren pravni naslov. U okolnostima kada je raspolaganje javnim dobrom od
strateSkog, odnosno gospodarskog interesa za osobu javnoga prava, upravni akt kao
javnopravni instrument koji javnoj vlasti omogucuje iznimno Siroku dispoziciju
preinake i ukidanja upravnopravnog odnosa, prejako izrazava autoritet vlasti. S druge
strane, gradanskopravni ugovor bi osobi javnoga prava onemogucio jednostran i
autoritativni zahvat u nastali gradanskopravni odnos, pa bi ovlastenik posebne uporabe,
pozivajuci se na slobodu ugovaranja i ravnopravnost ugovornih stranaka, potencijalno
mogao ugroziti javni interes. U takvim sluc¢ajevima koncesija predstavlja svojevrstan
kompromis, koji nadilazi neadekvatnost upravnog akta i ugovora gradanskog prava te
omogucuje ostvarivanje zeljene javne svrhe.”

4.3. Ugovor

Njemacki pravni sustav dopusta raspolaganje javnim dobrom u opc¢oj uporabi
ugovorima gradanskoga prava. Pritom nisu propisana ograni¢enja u pogledu
vrste pravnog posla. No, za sve takve pravne poslove vrijedi zajednicko pravilo:
privatnopravno raspolaganje nije dopusteno ako bi utjecalo na opéu uporabu javnoga
dobra.” Svrha javnoga dobra ne smije biti ugrozena pravnim poslovima privatnoga
prava. Posljedi¢no tomu, u praksi nema puno primjera raspolaganja javnim dobrom
ugovorima gradanskoga prava, s obzirom na to da vec¢ina pojavnih oblika posebne
uporabenanekinacinogranicavailiiskljucuje opéuuporabu.’ Zarazliku od njemackoga
prava, u hrvatskom pravu raspolaganje javnim dobrom ugovorima gradanskog prava
Siroko je omoguéeno te pritom nisu uvijek implementirani adekvatni mehanizmi zastite
javnoga interesa. Stovise, posebna uporaba cesta i Zeljeznitke infrastrukture osniva se
uglavnom gradanskopravnim ugovorima. Zakonom o cestama propisano je da se na
cestimoZze osnovati pravo sluznosti i pravo gradenjaradi izgradnje komunalnih, vodnih,
energetskih gradevina i gradevina elektronickih komunikacija i povezane opreme.
Osim toga dio ceste moze se dati na koriStenje radi obavljanja pratecih djelatnosti
ugovorom o kori§tenju cestovnog zemljista na koji se primjenjuju odredbe ugovora o
zakupu.”” Dodatno je propisano kako se dio nerazvrstane ceste namijenjen pjeSacima
moze dati u zakup.” Subjekt javnoga prava koji upravlja cestom ovlasten je sklapati

73 Clanak 75. stavak 1. Zakona o cestama.

74 Vidi Ivancevic, V., op. cit., str. 242.

75 Vidi Papier, H., op. cit., str. 112., Wolff, H., Bachof, O., Stober, R., op. cit., str. 736. do 737. i
Antoniolli, W., Koja, F., op. cit., str. 706.

76 Vidi Wolff, H., Bachof, O., Stober, R., op. cit., str. 738. do 739.

77 Clanak 3. Zakona o cestama.

78 Clanak 101. stavak 3. Zakona o cestama.
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navedene ugovore bez obzira na to ogranicava li se, odnosno iskljucuje li se pritom
opc¢a uporaba javnoga dobra. Kao §to je ranije napomenuto, hrvatsko zakonodavstvo
nije prepoznalo i primjereno vrednovalo institut javne namjene javnoga dobra. Stoga
se niti opca uporaba ne prepoznaje kao apsolutni imperativ javnoga interesa kojemu
bi trebalo pruziti zastitu u slucaju ugroze. Taj temeljni nedostatak pravnih propisa
rezultirao je time da se u hrvatskome pravu, protivno svim osnovnim postulatima
prava javnih dobara, ugovorima gradanskoga prava moze dopustiti posebna uporaba
ceste koja potencijalno ogranicava ili iskljucuje op¢u uporabu. Predmetno zakonsko
rjesenje nije najbolje jer omogucava osobi javnoga prava raspolaganje javnim dobrom
na nacin koji je mozebitno protivan javnome interesu. Raspolaganje Zeljeznickom
infrastrukturom nesto je bolje uredeno. Zakonom o Zzeljeznici propisano je kako
upravitelj infrastrukture moze osnovati pravo sluznosti, odnosno pravo gradenja za
potrebe gradenja ili unaprjedenja drugog infrastrukturnog sustava na dijelu zeljeznicke
infrastrukture, ali samo pod uvjetom da se time ne gubi funkcionalnost zeljeznicke
infrastrukture.” Smatramo da iz navedene odredbe proizlazi kako se zeljeznickom
infrastrukturom ne smije raspolagati sklapanjem ugovora o osnivanju dvaju navedenih
ograni¢enih stvarnih prava, ako bi time bio ograni¢en ili iskljuen zeljeznicki promet
kao osnovni oblik opée uporabe toga javnog dobra.

Dodatni problem predstavlja okolnost kako se u podlozi raspolaganja cestama
i zeljeznickom infrastrukturom ne nalazi niti jedan javnopravni institut. Odredbe
Zakona o cestama i Zakona o zeljeznici ne ureduju postupak dodjele prava na posebnu
uporabu, §to je ve¢ samo po sebi lose pravno rjesenje. Kada su u pitanju ceste ovaj
postupak je ureden Pravilnikom o koriStenju cestovnog zemljista i obavljanju prate¢ih
djelatnosti na javnoj cesti, kojim je propisano kako se koriStenje cestovnog zemljista
povjerava korisnicima javnim nadmetanjem, a u odredenim sluc¢ajevima i izravnom
pogodbom.*® Pritom nije odredena pravna priroda odluke o dodjeli prava na posebnu
uporabu. Kada je u pitanju zeljeznicka infrastruktura, postupak raspolaganja nije
ureden ni Zakonom o Zeljeznici, niti podzakonskim op¢im aktima koji bi bili doneseni
za izvrSenje toga Zakona. S obziromna to da se Zeljeznic¢ka infrastruktura nalazi u
drzavnome vlasniStvu, na postupak raspolaganja tim dobrom primjenjuju se propisi
o raspolaganju drzavnom imovinom, ponajprije Zakon o upravljanju i raspolaganju
imovinom u vlasni$tvu Republike Hrvatske.®! Potonjim Zakonom odredeno je kako
se raspolaganje nekretninama, provodi javnim nadmetanjem, javnim prikupljanjem
ponuda ili kombinacijom tih dvaju postupaka.’* Iznimno, imovinom se moZze
raspolagati i bez provedbe javnog nadmetanja, odnosno javnog prikupljanja ponuda,
ali samo u zakonom propisanim slu¢ajevima.®* Zakonom o upravljanju i raspolaganju
imovinom u vlasni$tvu Republike Hrvatske, kao i podzakonskim opéim aktima

79 Clanak 13. stavak 4. Zakona o Zeljeznici.

80 Clanak 11. stavak 1. Pravilnika o koristenju cestovnog zemljita i obavljanju pratec¢ih djelatnosti
na javnoj cesti, Narodne novine, br. 78/14.

81 Clanak 4. stavak 1. totka 7. Zakona o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasnitvu
Republike Hrvatske.

82 Clanak 51. stavak 1. Zakona o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasnistvu Republike
Hrvatske.

83 Clanak 52. Zakona o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasni§tvu Republike Hrvatske.
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donesenima za njegovo izvrSenje, takoder nije propisana pravna priroda odluke
o dodjeli prava na posebnu uporabu. Cini se kako je, de lege lata, odluka o kojim
se osniva posebna uporaba ceste, odnosno zeljeznicke infrastrukture po pravnoj
prirodi akt poslovanja. Akt poslovanja donosi osoba javnoga prava kada odlucuje o
raspolaganju prirodnim bogatstvom te drugim dobrom kao nositelj vlasnic¢kih prava.®
Rijec¢ je neupravnom aktu koji proizlazi iz vlasnickopravne ovlasti na nekom dobru.
Bitno je obiljezje akta poslovanja da on nije rezultat provedenoga upravnog postupka,
niti se njime rjeSava o upravnoj stvari. Kako akt poslovanja nije upravni akt, tako se
i njegova zakonitost ne moze osporavati u upravnom sporu.® Derda isti¢e kako se
zaStita i unaprjedenje gospodarskih i drugih drzavnih interesa najucinkovitije postize
upravo primjenom javnopravnih instrumenata, pa nije jasno za$to je zakonodavac
oslabio javnopravnu komponentu ovlasti drzave da autoritativnim mjerama stiti dobra
u svojemu vlasni$tvu.* Postojeée pravno rjeSenje nije svrhovito s gledista zastite
javnoga interesa, stoga smatramo da bi odluku o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja
de lege ferenda trebalo odrediti kao upravni akt. Za takvo pravno uredenje ve¢ postoji
i solidna teorijska podloga.’” Prema Krbeku, upravni akt i gradanskopravni ugovor
mogu djelovati na isti predmet. Upravni akt moze imati gradanskopravne posljedice
ako ovlaS¢uje svoga adresata da zakljuCi gradanskopravni ugovor. Upravni akt
javlja se kao pretpostavka za sklapanje gradanskopravnog posla. U tim sluc¢ajevima
do gradanskopravnog djelovanja dolazi samo pod pretpostavkom i u granicama
kako je utvrdeno upravnim aktom. Pritom valja istaknuti, kako se zbog navedenog
gradanskopravnog djelovanja upravni akt ne pretvara u gradanskopravni posao, nego
predstavlja preduvjet nastanka, djelovanja i prestanka gradanskopravnog odnosa.®
Polaganje cijevi ili kablova u zemljisno tijelo javnoga dobra tako bi se moglo
regulirati ugovorom o sluznosti sklopljenim s ovlastenikom posebne uporabe koji bi
svoje pravo koristenja javnoga dobra izvodio iz upravnog akta ili koncesije. Pravo
izgradnje odredenih gradevina na javnom dobru koje ne prate vlasni¢kopravni status
toga dobra moglo bi se regulirati kao pravo gradenja ¢iji je nositelj ovlastenik posebne
uporabe koji bi svoje pravo koristenja javnoga dobra izvodio iz koncesije. Objekti
ogranicenih stvarnih prava mogli bi se koristiti isklju¢ivo radi obavljanja djelatnosti
posebne uporabe i pod uvjetima odredenima dozvolom za posebnu uporabu.

84 Vidi Stipi¢, Milan, Koncesije u hrvatskom zakonodavstvu i praksi (op¢a razmatranja i neki
primjeri), Aktualna pitanja hrvatskog gospodarstva i pravne prakse: zbornik radova, Zagreb,
1996., str. 64.

85 Vidi bBerda, Dario, Dvojbe o pravnoj prirodi odluke o davanju na koriStenje poljoprivrednog
zemljiSta, Sume ili Sumskog zemljista u drzavnom vlasnistvu, Novosti u upravnom pravu i
upravnosudskoj praksi: zbornik radova, Zagreb, Organizator, 2016., str. 149. i Ljubanovic,
Boris, Pojmovnik, Hrvatska javna uprava, vol. 9., br. 4(2009), str. 1249.

86 Derda, D., Dvojbe ..., cit., str. 143.

87 Osim toga, koncept sukladno kojemu bi javnopravni instrument bio temelj za sklapanje ugovora
gradanskoga prava kojim se regulira pravo posebne uporabe ve¢ je prepoznat i u zakonodavstvu,
jer Zakon o vodama kao preduvjet sklapanja ugovora gradanskog prava zahtijeva prethodnu
provedbu upravnog postupka i donosenje upravnog akta.

88 Vidi Krbek, 1., Pravo jugoslavenske ..., cit., str. 7.
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5. ZAKLJUCAK

Temeljni kriterij dodjele statusa javnoga dobra u opcoj uporabi nekom dijelu
materijalnoga svijeta njegova je opc¢a drustvena funkcija. Javnome interesu kojega
drustvena zajednica ima spram javnoga dobra pruza se visok stupanj zastite. Ta zaStita
implicira bitna ograni¢enja vlasni¢kih ovlasti koje osoba javnoga prava obavlja na
javnome dobru, a koja su najvidljivija u kontekstu raspolaganja tim dobrom. U
poredbenom pravu osoba javnoga prava tako nije ovlastena otuditi javno dobro, niti je
ovlastena privatnopravnim poslovima ograniciti, odnosno iskljuciti opéu uporabu toga
dobra. Posljedi¢no tomu, pravni status javnoga dobra u opéoj uporabi gotovo je jednak
onomu res extra commercium. Svrha propisivanja tako strogih ogranic¢enja vlasnic¢kih
ovlasti ista je u svim drzavama, a ocituje se u nuznosti zastite javnoga interesa. U
Republici Hrvatskoj zabrana otudenja nije izricito propisana u pogledu svih javnih
dobara, a pojedinim dobrima moze se raspolagati ugovorima privatnoga prava bez
obzira na utjecaj koje to raspolaganje ima na opéu uporabu. Pravni rezim dopustenih
oblika raspolaganja javnim dobrom neprecizan je i optere¢en mnogim nedostatcima.
Analiziramo li pravni okvir raspolaganja trima kategorijama javnih dobara kao cjelinu,
razvidna je njegova nekoherentnost, neujednacenost i nedosljednost. Pod pritiskom
privatnih interesa, javni interes stoga potencijalno moze biti ugrozen i potisnut u drugi
plan.

Radi osiguravanja primjerene razine zastite javnoga interesa, valjalo bi ujednaciti
i unaprijediti rezim raspolaganja javnim vodnim dobrom, cestama i Zeljeznickom
infrastrukturom. Zabrana otudenja javnoga dobra u opcoj uporabi propisana je
Zakonom o vodama i Zakonom o cestama. Istovjetnu zabranu valjalo bi de lege ferenda
propisati i Zakonom o zeljeznici. Zabrana stjecanja vlasniStva dosjelos¢u propisana
je samo u odnosu na javno vodno dobro, pa bi ju trebalo normirati i u pogledu cesta
te zeljeznicke infrastrukture. Povrh toga, prijeko potrebnim smatramo nedvosmisleno
izuzimanje javnoga dobra od ovrhe te propisivanje zabrane optere¢enja javnoga dobra
stvarnopravnim osiguranjem trazbine. lako je Zakonom o vodama odredena zabrana
optereéenja javnoga vodnog dobra zaloznim pravom, to pravno rjesenje samo po sebi
nije dovoljno. Javno dobro i dalje, teoretski, moze biti predmetom ovrhe i nad njime bi
se pravo vlasni$tva moglo ste¢i ovrsnom prodajom. Moguénost prisilnoga namirenja
trazbine na javnome dobru u opcoj uporabi iz tog razloga treba iskljuciti izri¢itom
zakonskom normom. Takoder bi trebalo zasebno normirati slu¢ajeve raspolaganja
javnim dobrom koji za rezultat imaju ogranicenje, odnosno iskljuc¢enje opce uporabe.
Pravni naslov posebne uporabe poglavito bi trebao biti upravni akt. Brojni su razlozi
koji govore tomuu prilog. Upravni akt omogucuje osobi javnoga prava presudan utjecaj
na osnivanje upravnopravnog odnosa posebne uporabe u kojemu ¢e se ovlastenik
nalaziti u podredenom polozaju. Jednako je vazna i ovlast osobe javnoga prava da
utjece na ve¢ osnovan odnos posebne uporabe. Zahvaljujuci toj ovlasti, ona moze
ovlasteniku posebne uporabe naknadno postavljati nove uvjete i nametati mu nove
obveze radi boljeg gospodarenja javnim dobrom ili ostvarivanja interesa drustvene
zajednice. Konac¢no, nastane li izmedu osobe javnoga prava i ovlastenika posebne
uporabe sukob interesa koji je posljedica odredenih fakti¢nih promjena vezanih uz
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zastitu javnoga dobra, odnosno interes drustvene zajednice ili pak ovlastenik posebne
uporabe prestane izvrSavati svoje obveze, osoba javnoga prava opozvati ¢e dozvolu za
posebnu uporabu. Iz navedenoga je razvidno da upravni akt omogucuje osobi javnoga
prava primjenu razli¢itih mehanizama usmjerenih zastiti javnog interesa u svim fazama
posebne uporabe. Posljedi¢no tomu, pravni polozaj ovlastenika posebne uporabe ovisi
o razini zastite koju u danom trenutku valja pruziti javnome interesu. Zahtijeva li
posebna uporaba vece investicije, duze vremensko razdoblje iskoriStavanja javnoga
dobra te sigurniji pravni polozaj ovlastenika, preporucljivo je za njezin pravni naslov
koristiti koncesiju. Za razliku od upravnog akta, koncesija omoguéuje ovlasteniku
posebne uporabe odredeni utjecaj na sadrzaj vlastitih prava i obveza te mu daje Sire
ovlasti spram osobe javnoga prava i tre¢ih osoba. S druge strane, pravila o sklapanju,
izvrSenju i raskidu ugovora o koncesiji javnopravne su naravi. Volja osobe javnoga
prava od presudnog je utjecaja na nastanak prava i obveza u koncesijskom odnosu.
Osim toga, osoba javnoga prava kao koncedent na raspolaganju ima i pravna sredstva
kojima moze utjecati na sadrzaj koncesijskog odnosa. Kona¢no, osoba javnoga
prava ovlastena je jednostrano raskinuti ugovor o koncesiji kada to ocijeni nuznim
s aspekta zastite javnoga interesa. Zbog svega navedenoga, koncesiju bi kao pravni
naslov posebne uporabe valjalo koristiti u slu¢ajevima posebne uporabe od vecega
gospodarskog znacaja, u sklopu koje ovlastenik ima ulogu strateskog partnera osobe
javnoga prava u ostvarivanju cilja od Sirega drustvenog interesa.

Ugovor gradanskoga prava ne smatramo primjerenim instrumentom za
raspolaganje javnim dobrom u slucaju kada posebna uporaba ograni¢ava, odnosno
iskljucuje opc¢u uporabu. Gradanskopravne ugovore karakterizira sloboda ugovaranja
i ravnopravnost ugovornih stranaka. Osoba javnoga prava stoga ne odlucuje
jednostrano o raspolaganju javnim dobrom, nego mora posti¢i suglasnost volja s
potencijalnim ovlaStenikom posebne uporabe. Jednom osnovani gradanskopravni
odnos posebne uporabe nacelno se temelji na koordinaciji stranaka, pa osoba
javnoga prava u tom odnosu ne sudjeluje kao nositelj autoriteta vlasti. Posljedi¢no
navedenome, osoba javnoga prava nema jednu od kljuénih ovlasti nuznih za zastitu
javnoga interesa vezanog uz javno dobro, a to je ovlast jednostrane modifikacije
nastalog odnosa posebne uporabe. Povrh toga, ako ovlastenik ne izvr§ava svoje
obveze iz posebne uporabe ili na drugi nacin ugrozava javni interes, osoba javnoga
prava nije ovlaStena jednostranim i autoritativnim aktom okoncati posebnu uporabu.
Zastitu javnoga interesa osoba javnoga prava mora zahtijevati pred redovitim sudom
u gradanskoj parnici, gdje moguénost pruzanja trenutacne zastite javnome dobru ovisi
o eventualnom izricanju privremenih mjera. S obzirom na sve navedeno, smatramo da
bi de lege ferenda primjenu gradanskopravnih ugovora trebalo ograniciti na sluc¢ajeve
raspolaganja javnim dobrom koje ne utje¢e na opéu uporabu. Sveobuhvatnom analizom
ovoga pravnog pitanja valjalo bi izna¢i model u sklopu kojega bi se sklapanje ugovora
gradanskog prava vezalo uz prethodnu dodjelu prava na posebnu uporabu upravnim
aktom ili koncesijom, jer bi radi zastite javnoga interesa javnopravni institut svakako
morao biti u podlozi svakog raspolaganja javnim dobrom. Konacno, stajaliSta smo
kako bi vaznom i kompleksnom pravnom pitanju kao §to je zastita javnoga interesa
u raspolaganju javnim dobrom u opcoj uporabi u daljnjim istrazivanjima trebalo
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posvetiti viSe pozornosti. Uvazavaju¢i poredbeno-pravna iskustva, hrvatsko pravo
moralo bi pronaéi vlastiti pristup navedenoj problematici koji bi bio sukladan
potrebama drustvene zajednice i zahtjevima odrzivog razvoja javne imovine.
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Summary

PROTECTION OF PUBLIC INTEREST IN DISPOSAL OF
PUBLIC GOOD

The interest of the community regarding the use of public good is legally
acknowledged as a public interest. In order to protect the public interest, a person
of public law is not allowed to alienate the public good, nor burden it with certain
forms of security rights. The power to dispose the public good is reduced to issuing
licenses for the temporary and revocable use of the good that goes beyond general use.
Approval may be issued in the form of an administrative act, concession or contract.
Administrative act and concession enable the application of various remedies by
which person of public law may protect the public interest. On the other hand, the
contract as a legal basis for the use of public good does not allow a person of public
law to enforce authoritative action and immediately protect the public interest.
Nevertheless, administrative act and concession are underrepresented in the Croatian
legislation, while contract has been given considerable space. Therefore, the subject
of the article is the analysis of the regime of disposal of the public good, in order to
critically address the adequacy of Croatian positive regulation from the viewpoint of
the protection of the public interest, as well as to propose regulatory intervention in
order to improve the present legal framework.

Keywords: public good, property, disposition, general use, special use,
administrative act, concession, contract.

Zusammenfassung

SCHUTZ DES OFFENTLICHEN INTERESSES BEI DER
ENTSORGUNG DES OFFENTLICHEN GUTES

Das Interesse der Gemeinde an der Nutzung des offentlichen Gutes ist
gesetzlich als offentliches Interesse anerkannt. Mit dem Ziel des Schutzes des
offentlichen Interesses darf eine Person des offentlichen Rechts das offentliche
Gut weder entfremden, noch es mit bestimmten Formen von Sicherheitsrechten
belasten. Die Befugnis das 6ffentliche Gut zu entsorgen, ist durch die Erteilung von
Lizenzen fiir die voriibergehende und widerrufliche Nutzung des Gutes, die iiber
den allgemeinen Gebrauch hinausgehen, eingeschrénkt. Die Genehmigung kann in
Form eines Verwaltungsakts, einer Konzession oder eines Vertrags erteilt werden.
Der Verwaltungsakt und die Konzession ermoglichen eine Anwendung verschiedener
Rechtsmittel, durch welche die Person des oOffentlichen Rechts das Offentliche
Interesse schiitzen kann. Auf der anderen Seite erlaubt der Vertrag als Rechtsgrundlage
fiir die Nutzung offentlicher Giiter nicht, dass eine Person des offentlichen Rechts
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eine maligebliche Handlung durchsetzt und das offentliche Interesse unmittelbar
schiitzt. Nichtsdestotrotz sind der Verwaltungsakt und die Konzession in der
kroatischen Gesetzgebung unterreprisentiert, im Gegensatz zum Vertrag. Daher ist
das Thema dieser Arbeit eine Analyse des Regimes der Beseitigung des 6ffentlichen
Gutes, um die Angemessenheit der kroatischen Positivregulierung unter dem
Gesichtspunkt des Schutzes des oOffentlichen Interesses kritisch zu behandeln und
eine Regulierungsintervention vorzuschlagen, mit dem Ziel einer Verbesserung des
bestehenden Rechtsrahmens.

Schliisselworter: offentliches Gut, Eigentum, Anordnung, allgemeine
Verwendung, besondere Verwendung, Verwaltungsakt,
Konzession, Vertrag.

Riassunto

LATUTELA DELL’INTERESSE PUBBLICO
NELL’UTILIZZO DEL DEMANIO PUBBLICO

L’interesse che la collettivita ha con riguardo all’utilizzo del demanio pubblico ¢
riconosciuto come interesse pubblico. Al fine di tutelare I’ interesse pubblico, il soggetto
di diritto pubblico non ¢ autorizzato all’alienazione del demanio; né il bene puo essere
gravato da garanzie reali del debito. La possibilita di disporre di beni demaniali si
limita al permesso di dare il bene demaniale per un periodo di tempo in concessione
revocabile per usi che esulano dall’uso pubblico. L’approvazione puo essere data in
forma di atto amministrativo, di concessione o di contratto. L’atto amministrativo e la
concessione permettono I’applicazione di diversi strumenti legali con i quali il soggetto
di diritto pubblico puo influire sul contenuto del rapporto giuridico amministrativo e
puo tutelare I’interesse pubblico nel caso in cui lo stesso sia in pericolo. Dall’altra
parte, il contratto quale fondamento giuridico per 1’utilizzo del bene demaniale non
permette al soggetto di diritto pubblico di intervenire in maniera autoritativa, come
nemmeno di garantire una tutela immediata dell’interesse pubblico. Ciononostante,
nella legislazione croata ’atto amministrativo e la concessione non godono di una
regolamentazione appropriata; mentre ai contratti viene dato ampio spazio. L’oggetto
del presente lavoro ¢ pertanto 1’analisi del regime di disposizione dei beni demaniali
al fine di interrogarsi in chiave critica sulla bonta delle leggi positive croate dal punto
di vista della tutela del demanio e di proporre interventi normativi nell’intento di
migliorare il quadro normativo esistente.

Parole chiave: demanio, proprieta, disponibilita, uso pubblico, uso
particolare, atto amministrativo, concessone, contratto.
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