Aleksandra Popovski, PRAVNA PRIRODA OPCE UPORABE JAVNOGA DOBRA

183

Aleksandra Popovski* Pregledni rad

UDK 347.218.1:340.5
351.711:340.5
Rad primljen: 21. listopada 2016.

PRAVNA PRIRODA
OPCE UPORABE JAVNOGA DOBRA

Sazetak:

Kljuéne rijeci:

1. UVOD

U radu se razmatraju razliciti koncepti koji se u poredbenom i hrvatskom pravu
koriste u cilju odredenja pravne prirode opée uporabe javnoga dobra. O pristupu
koji se zauzme o tom pitanju, neposredno ovisi priznanje aktivne legitimacije
pripadnicima drustvene zajednice da ostvare i zastite pravo na koristenje javnoga
dobra. Ciljrada je ukazati na vaznost sveobuhvatnog pristupa pravnoj kvalifikaciji
opée uporabe, ponuditi odgovore na nerazjasnjena doktrinarna pitanja te
smjernice za stvaranje sustavnog normativnog okvira sukladnoga standardima
zastite javnoga interesa. Pritom se, radi usporedbe pozitivno-pravne analize opce
uporabe u Republici Hrvatskoj s onom u drugim drzavama, ponajprije koristi
poredbena metoda.

dobro od javnog interesa, javno dobro u opcoj uporabi, opéa uporaba, subjektivno
javno pravo

Javno dobro objekt je vlasni$tva osobe javnoga prava koja na autoritativan i jednostran
nacin odluc¢uje hoce li pripadnicima drustvene zajednice dopustiti koristenje toga dobra su-
kladno njegovoj namjeni. Jedna od najvaznijih okolnosti pritom je hoce li osoba javnoga prava
subjektima opée uporabe ujedno priznati i aktivnu legitimaciju za podno8enje zahtjeva usmje-
renih ostvarenju te za$titi prava na opéu uporabu. Ne manje vazno je i pitanje aktivne legi-
timacije subjekata opce uporabe da od osobe javnoga prava zahtijevaju obavljanje njezinih
obaveza vezanih uz javno dobro, ponajprije obveze odrzavanja toga dobra u stanju pogodnome
za op¢u uporabu. Priznavanje aktivne legitimacije neposredno ovisi o pristupu koji se zauzme
u pravnoj kvalifikaciji opée uporabe. Pravna kvalifikacija opce uporabe, medutim, predstavlja
jedno od najspornijih pitanja prava javnih dobara. Razli¢iti autori o tom pitanju iznijeli su
druk¢ije, a nerijetko i u cijelosti opre¢ne stavove.
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Cilj rada je kriti¢ka analiza razli¢itih koncepata pravne kvalifikacije opée uporabe u pored-
benom i hrvatskom pravu. Identificirali smo i naglasili klju¢ne ¢imbenike koji govore u prilog
(ne)sukladnosti svakoga od njih u kontekstu suvremenog prava javnih dobara, pri ¢emu su u
obzir uzete i tendencije razvidne iz recentne hrvatske upravnosudske prakse. Pravnoj kvali-
fikaciji op¢e uporabe u hrvatskome pravu, osim u uskim pravno-teorijskim krugovima, nije
posveceno mnogo pozornosti. Svrha ovoga rada stoga je potaknuti raspravu o toj kompleksnoj
problematici te pritom, odredenim de lege ferenda prijedlozima, doprinijeti stvaranju sustav-
nog i koherentnog normativnog okvira opce uporabe javnoga dobra.

2. JAVNO DOBRO U OPCOJ UPORABI

Iz ukupnosti dobara koja su objekt prava vlasni$tva izdvaja se skupina dobara kojima je za-
jamcen poseban javnopravni status, uvjetovan ponajprije javnim interesom koji se uz ta dobra
vezuje. Interes drustvene zajednice pravnim normama priznaje se kao javni interes, zbog ¢ega
navedena dobra nazivamo dobrima od javnoga interesa. Dobra ¢ija se svrha oéituje u opcoj
uporabi sredi$nja su kategorija dobara od javnog interesa. U razli¢itim zakonodavstvima ta
dobra nazivaju se na drukéije na¢ine. Neovisno o terminoloskom odredenju, klju¢na obiljezja
njihova pravnog rezima uvelike se podudaraju. Navedena dobra tako se nalaze u vlasnistvu
osoba javnoga prava' i dana su na ravnopravnu i slobodnu uporabu svim pripadnicima drus-
tvene zajednice.

Dobra namijenjena uporabi svih u francuskome pravu objekt su javnoga vlasnistva i ¢ine
kategoriju dobara od javnoga interesa koja se naziva javnom domenom (franc. domaine pu-
blic).? Pravni rezim javne domene ureden je gotovo u cijelosti normama upravnoga prava, sa-
drzanima u Opéem zakonu o vlasni$tvu osoba javnoga prava® te posebnim zakonima poput
Zakona o javnom vodnom dobru i unutarnjoj plovidbi,* Zakona o cestama® i Zakona br. 2009-

1 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 ponajprije se javljaju 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, prije svega, one koje ostvaruju javni interes i ciljeve te se pritom financiraju iz prora¢una. Klari¢, P,, Vedris,
M., Gradansko pravo: op(i dio, stvarno pravo, obvezno i nasljedno pravo, Narodne novine, Zagreb, 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
javnoga dobra u opcoj uporabi.

2 Koncept javnoga vlasnistva razvijen je u francuskome pravu, a podrazumijeva samostalni i neovisni sustav pravnih pravila,
razli¢it od privatnog vlasnistva. U ulozi nositelja javnog vlasnitva mogu se pojaviti samo osobe javnog prava. Vlasnicke ovlasti
koje osobe javnog prava imaju spram objekta javnog vlasnistva uredene su javnopravnim normama. Smatra se kako javno
vlasnistvo osigurava adekvatne mehanizme za zastitu javnog interesa vezanog uz javno dobro, a koji nisu svojstveni privatnome
vlasnistvu. Ovi mehanizmi izrazavaju se ponajprije kao zabrana otudenja javnoga dobra, zabrana provedbe prisilnog izvrienja
nad javnim dobrom i zabrana stjecanja vlasni$tva javnoga dobra dosjelos¢u. Auby, J. M., Bonn, P, Droit administratif des biens,
Dalloz, Paris, 1995., str. 66.-68.

3 Francuski Op¢i zakon o vlasni$tvu osoba javnog prava, sluzbeni prociséeni tekst. URL=https://www.legifrance.gouv.fr/affich
Code.do?cidTexte=LEGITEXT000006070299&dateTexte=20080505, pristupljeno 3. listopada 2016.

4 Francuski Zakon o javnom vodnom dobru i unutarnjoj plovidbi, sluzbeni pro¢i§ceni tekst.
URL=https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT0000060742378&dateTexte=20080505, pristupljeno 3.
listopada 2016.

5 Francuski Zakon o cestama, sluzbeni pro¢isceni tekst. URL=https://www.legifrance.gouv.fr/affich Code. do?cidTexte=LEGI
TEXT000006074228, pristupljeno 3. listopada 2016.
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1503 od 8. prosinca 2009. o organizaciji i regulaciji Zzeljezni¢kog prometa.® Kako bi odredeno
dobro postalo dijelom javne domene, ono mora biti u vlasni$tvu osobe javnoga prava. Uz ovu
pretpostavku kumulativno mora biti ispunjena i druga, a to je javna namjena takvog dobra.
Javno vlasni$tvo se od privatnoga razlikuje upravo zbog specifi¢ne namjene objekta prava vla-
snidtva, a koja se ocituje u neposrednoj uporabi od strane gradana ili obavljanju kakve javne
sluzbe.” Pravni rezim dobara u op¢oj uporabi u Italiji takoder je utemeljen na konceptu javnoga
vlasni$tva, a njegove osnovne odrednice nalikuju onima u francuskome pravu. Radi zastite
javnoga interesa, pravni rezim tih dobara gotovo je u cijelosti ureden normama upravnoga
prava. Na poseban pravni status dobara namijenjenih opcoj uporabi upucéuje Gradanski za-
konik,? a pravni rezim dalje se razraduje posebnim propisima, poput Zakona br. 36 iz 1994.
godine o vodnim resursima,’ Zakona o cestama' i Dekreta Predsjednika Republike br. 164 iz
1999. godine.™ Dobra namijenjena uporabi svih u talijanskome pravu nazivaju se domanijal-
nim dobrima (tal. beni demaniali). Kako bi se neko dobro smatralo domanijalnim, ono mora
biti u javnom vlasni$tvu osobe javnoga prava i mora imati javnu namjenu odredenu zako-
nom.'? Dobra namijenjena uporabi svih u njemac¢kome pravu nazivaju se javnim stvarima u
opcoj uporabi (njem. dffentliche Sachen im Gemeingebrauch). Pravni rezim javnih stvari u op¢oj
uporabi nacelno je ureden kako normama gradanskog prava, tako i normama upravnog prava.
Norme upravnog prava pritom prevladavaju, pogotovo u posebnim zakonima poput Zakona o
saveznim cestama,® Zakona o saveznim plovnim putevima'* te Zakona o vodnim resursima.’
Oblik vlasnistva kojemu su podvrgnute javne stvari u opéoj uporabi naziva se modificirano
privatno vlasnistvo.'® Koncept modificiranoga privatnog vlasni$tva razvijen je u cilju zastite
javnoga interesa vezanoga uz javne stvari. Slijedom toga, privatnopravna raspolaganja javnom
stvari koja bi rezultirala ograni¢enjem ili isklju¢enjem opce uporabe zabranjena su. Analiza
pravnog rezima javnih stvari u op¢oj uporabi ukazuje na to kako norme upravnoga prava toliko
Cesto isklju¢uju primjenu normi gradanskoga prava, da je pravo vlasni$tva nad javnim dobrom
zbog snaznih javnopravnih ograni¢enja svedeno na “golo” pravo (lat. nudum ius), osobito kada
je rije¢ o ovlastima raspolaganja. Javna stvar u op¢oj uporabi formalnopravno nije isklju¢ena
iz pravnog prometa, medutim, zbog pravila o nistetnosti privatnopravnih raspolaganja koja
ogranic¢avaju ili isklju¢uju op¢u uporabu, ova dobra fakti¢no uZivaju status gotovo jednak ono-
mu res extra commercium. Takav koncept vlasni$tva stoga se opravdano naziva modificiranim
privatnim vlasni$tvom, pri ¢emu njemacki autori vole isticati kako javne stvari ne smiju biti u

6 Francuski Zakon br. 2009-1503 od 8. prosinca 2009. o organizaciji i regulaciji Zeljezni¢kog prometa, sluzbeni pro¢igceni tekst.
URL=https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000021451610, pristupljeno 3. listopada 2016.

7 Auby, Bon, op. cit. u bilj. 2, str. 29.-42.

8 Talijanski Gradanski zakonik, Gazzetta Ufficiale, n. 79/1942, posljednja izmjena n. 147/2015.

9 Talijanski Zakon br. 36 iz 1994. godine o vodnim resursima, Gazzetta Ufficiale, n. 14/1994, posljednja izmjena n. 43/2008.
10  Talijanski Zakon o cestama, Gazzetta Ufficiale, n. 114/1992, posljednja izmjena n. 203/2012.

11 Talijanski Dekret Predsjednika Republike br. 164 iz 1999. godine, Gazzetta Ufficiale, n. 119/1999, posljednja izmjena n.
235/2004.

12 Caringella, E, Il Diritto Amministrativo, Edizioni giuridiche Simone, Napoli, 2006., str. 899.-906.
13 Njemacki Zakon o saveznim cestama, Bundesgesetzblatt, I S. 1206 iz 2007., posljednja izmjena I S. 1474 iz 2015.

14  Njemacki Zakon o saveznim plovnim putovima, Bundesgesetzblatt, I S. 9621z 2007., S. 1980 iz 2008., posljednja izmjena I S. 156
iz 2016.

15  Njemacki Zakon o vodnim resursima, Bundesgesetzblatt, I S. 2585 iz 2009., posljednja izmjena I S. 745 iz 2016.
16  Papier, H. J., Recht der dffentlichen Sachen, Walter de Gruyter, Berlin, 1977, str. 15.-19.
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cijelosti objektom gradanskopravnog rezima zbog svoje javne namjene i vaznosti za drustve-
nu zajednicu.'” Austrijsko pravo javnih dobara uredeno je prema uzoru na njemacki koncept
modificiranoga privatnog vlasni$tva. Javno dobro u opcoj uporabi (njem. dffentliche Gut) tako
je objekt privatnog vlasni$tva, koje je uvelike modificirano javnopravnim normama.'® Javno
dobro obuhvaca sva dobra koja su u vlasni$tvu osoba javnog prava te su namijenjena opcoj
uporabi.’® Kao i u njemac¢kom pravu, rezim javnog dobra u opcoj uporabi u najvecoj je mjeri
reguliran javnopravnim normama, $to je posebice razvidno iz zakona kojima se ureduje pravni
rezim pojedinih dobara poput Zakona o vodama® ili Zakona o Zeljeznici.** Jedan od najvazni-
jih mehanizama zastite javnog interesa zabrana je privatnopravnih raspolaganja koja bi na bilo
koji na¢in mogla ograniciti ili iskljuciti opéu uporabu.? Dobra ¢iji pravni rezim zadovoljava sva
navedena klju¢na obiljezja u hrvatskome pravu nazivaju se javnim dobrima u opcoj uporabi.
Javno dobro u opéoj uporabi Zakonom o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima definirano
je kao stvar u vlasni$tvu Republike Hrvatske koja je namijenjena uporabi svih.?® Taj status
uzivaju javno vodno dobro, ceste i zeljezni¢ka infrastruktura. Pravni rezim navedenih dobara
ureden je ponajprije normama upravnoga prava sadrzanima u Zakonu o vodama,? Zakonu
o cestama® te Zakonu o Zeljeznici.?® On se bitno razlikuje od rezima ostalih dobara koja su
objekt prava vlasni$tva te u mnogoc¢emu nalikuje rezimu opcega dobra. Mozda najvaznije obi-
ljeZje u tom smislu zabrana je otudenja javnog dobra u op¢oj uporabi. Zbog zabrane otudenja
djelovanje trzista i privatnih interesa nastoji se svesti na minimum te se ostvarivati samo pre-
ko taksativno propisanih oblika raspolaganja. Na taj nacin $titi se osnovna svrha javnoga do-
bra, pravo svih pripadnika drustvene zajednice da to dobro koriste sukladno njegovoj namjeni.

3. PRAVNA KVALIFIKACIJA OPCE UPORABE

Op¢a uporaba predstavlja generalno i ravnopravno koristenje javnog dobra od strane gra-
dana i drugih subjekata prava, koncipirana je kao temeljni oblik uporabe javnoga dobra te
¢ini bitnu odrednicu pravnog rezima ove kategorije dobra od javnog interesa.?’ U poredbenom

17 Wolff, H. J; Bachof, O.; Stober, R., Verwaltungsrecht, Beck, Miinchen, 2000., str. 679.

18  Antoniolli, W, Koja, E, Allgemeines Verwaltungsrecht, Manz, Wien, 1996., str. 697.-699.

19  Ibid., str. 698.

20  Austrijski Zakon o vodama, Bundesgesetzblatt I, Nr. 215/1959, posljednja izmjena 54/2014.
21 Austrijski Zakon o Zeljeznici, Bundesgesetzblatt, Nr. 60/1957, posljednja izmjena 137/2015.
22 Antoniolli, Koja, op. cit. u bilj. 18, str. 698.

23 CL 35. st. 4. Zakona o vlasniétvu i drugim stvarnim pravima, Narodne novine, broj 91/1996, 68/1998, 137/1999, 22/2000,
73/2000, 129/2000, 114/2001, 79/2006, 141/2006, 146/2008, 38/2009, 153/2009, 143/2012, 152/2014.

24  Zakon o vodama, Narodne novine, broj 153/2009, 63/2011, 130/2011, 56/2013, 14/2014.
25  Zakon o cestama, Narodne novine, broj 84/2011, 22/2013, 54/2013, 148/2013, 92/2014.
26  Zakon o zeljeznici, Narodne novine, broj 94/2013, 148/2013.

27  Opca uporaba osnovni je nacin kori$tenja javnoga dobra u opcoj uporabi $to je, uostalom, razvidno iz samog naziva te kategorije
dobra od javnog interesa. Povrh toga, na javnome dobru moze se u zakonom propisanim slu¢ajevima osnovati i posebna uporaba.
Posebna uporaba oblik je individualiziranog i naplatnog kori$tenja javnoga dobra koji nadilazi opéu uporabu te ju pritom redovito
jos i ogranicava ili isklju¢uje, a ujedno predstavlja jedini dopusteni oblik raspolaganja tim dobrom. Pravna kvalifikacija posebne
uporabe kompleksno je pitanje koje zahtijeva nesto druk¢iji metodologki pristup i nadilazi okvire ovoga rada, stoga predstavlja
cjelinu kojoj bi u daljnjim istrazivanjima valjalo posvetiti posebnu pozornost.
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pravu pojam opce uporabe nije u potpunosti konsolidiran te mu jo$ uvijek nedostaje jasno,
nedvojbeno i opéeprihvatljivo pravno odredenje.?® Opca uporaba u Italiji i Francuskoj odreduje
se kao uporaba javnoga dobra namijenjena svima, neovisno o tomu je li rije¢ o pojedina¢nom
ili kolektivnom koristenju.? Smatra se kako ovlast opce uporabe javnoga dobra pripada na jed-
nak naéin svim ¢lanovima drustvene zajednice i vréi se u skladu s javnom namjenom dobra.*
Njemacki autori op¢u uporabu odreduju kao koristenje javnoga dobra na koje je bez posebne
dozvole ovlasten svatko ili kakav ne-individualiziran krug subjekata.’' Nerijetko se pritom
isti¢e kako opé¢a uporaba predstavlja izraz osobnog i gospodarskog samoodredenja svakog gra-
danina.** Opc¢a uporaba shvaca se kao poseban vid koristenja koji odredeni objekt izdize iz
ukupnosti javnih dobara, stvarajudi pritom poseban pravni polozaj.** Krbek je op¢u uporabu
odredio kao kolektivno i ravnopravno koristenje gradana u skladu s propisima koji ureduju to
koristenje.** Borkovi¢ dodatno navodi kako se taj oblik uporabe izrazava ponajprije u tomu §to
se javnim dobrom moze sluZiti svatko, ali i u tomu §to se pojedinac ne smije sluziti takvim do-
brom na na¢in da drugom onemogucdi ili ometa kori$tenje prema propisanom ili uobi¢ajenom
nacinu uporabe ili prema prirodi samog dobra.**

Teorijske definicije ne govore, medutim, dovoljno o pravnoj prirodi opée uporabe. Povrh
toga, analizirano poredbeno i hrvatsko zakonodavstvo obiljeZeno je sveprisutnim nedostat-
kom normativnih odredenja opc¢e uporabe. Normiranje opce uporabe, naime, iznimno je sloZen
zadatak. Kompleksnosti tog zadatka u velikoj mjeri doprinosi neslaganje pravnih teoreticara i
prakti¢ara oko jednog od osnovnih pitanja opée uporabe, pitanja njezine pravne kvalifikacije.
Pravna priroda opce uporabe predstavlja problematiku oko koje do dana danasnjeg nije posti-
gnut opdi konsenzus.?® Neki autori tako opéu uporabu odreduju kao izraz temeljnih ljudskih
sloboda. Medu pristupima koji su naisli na velik odjek, valja izdvojiti i onaj o opéoj uporabi kao
zakonskoj sluznosti. Uvelike je zastupljena i teorija koja opéu uporabu poistovjecuje sa subjek-
tivnim javnim pravom. Ipak, navedenu teoriju opovrgavaju mnogi teoreti¢ari, koji su skloniji
pravnu prirodu opée uporabe odrediti kao refleks pravnog uc¢inka objektivne pravne norme.

3.1. OPCA UPORABA KAO IZRAZ LJUDSKE SLOBODE

Jedna od najrasirenijih pravnih kvalifikacija opée uporabe podrazumijeva odredenje tog
vida koristenja javnoga dobra kao izraza temeljnih ljudskih sloboda. Toj pravnoj kvalifikaciji

28  Omejec, J., Povrsinske tekuce vode kao dobro u opcoj uporabi (osnove prava javnih stvari), Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu,
Zagreb, 1993., str. 118.

29  Gillet-Lorenzi, E., Traoré, S., Droit administratif des biens, Centre National de la Fonction Publique Territoriale, Paris, 2007., str.
119.

30  Caringella, op. cit. u bilj. 12, str. 591.

31 Ibid., str.118.-119.

32 Omejec, op. cit. ubilj. 28, str. 111.

33  Forsthoff, E., Lehrbuch des Verwaltungsrechts 1, Beck, Miinchen, 1973, str. 389.

34  Krbek, I, Pravo jugoslavenske javne uprave, 3. knjiga: funkcioniranje i upravni spor, Birozavod, Zagreb, 1962., str. 131.
35  Borkovi¢, L., Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 589.

36  Omejec, op. cit. u bilj. 28, str. 141.
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podjednako su skloni francuski i talijanski teoretic¢ari. Kao izraz temeljnih sloboda, opéu upo-
rabu u ne tako malom broju slu¢ajeva odreduju i njemacki autori.

Francuski autori navode kako opca uporaba ¢esto predstavlja konkretizaciju i izraz temelj-
nih sloboda. Navedenu tezu podupiru tvrdnjom kako svatko ima pravo koristiti javno dobro, a
da time, kad je posrijedi to dobro, ne stjece ni posjed niti ovlast raspolaganja.’’ Prometovanje
cestom tako se kvalificira kao izraz slobode kretanja, dok se nazo¢nost bogosluZju u sakralnim
objektima kvalificira kao izraz slobode vjeroispovijedi.® Talijanski su autori opéu uporabu ¢ak
odredili kao jedan od najvaznijih pojavnih oblika slobode kretanja jer se, naime, sloboda kre-
tanja moZe ostvariti samo na javnome dobru u opcoj uporabi, dok je na dobrima u vlasnistvu
subjekata privatnog prava ta sloboda ograni¢ena vlasni¢kim ovlastima tih subjekata da sve
druge isklju¢e od koridtenja svoga dobra.*® Pojedini njemacki autori, poput Petersa, o op¢oj
uporabi govore u kontekstu slobode svakoga da javno dobro koristi sukladno njegovoj svr-
si, a ako nije utvrdena svrha ili pak oko njezina utvrdivanja postoje dvojbe, da ga koristi na
uobilajen natin.* Mayer napominje kako opca uporaba predstavlja vid ustavom zajaméene
slobode pojedinca, koja se smije ograniciti isklju¢ivo zakonom i samo ako predstavlja prijetnju
javnome interesu.*! Njemacki autori op¢u uporabu, osim kao izraz slobode kretanja, u odrede-
nim slu¢ajevima vide i kao izraz slobode misljenja, a posebno onog aspekta te slobode koji se
odnosi na pravo izrazavanja misljenja bez izvanjskih pritisaka te slobodu traZenja, $irenja i pri-
manja informacija te ideja neovisno o nacinu njihova priopéavanja. Tako primjerice dijeljenje
promotivnih materijala u sklopu politi¢cke kampanje spada u opéu uporabu ceste pod uvjetom
da nije agresivno te da se pritom ne koristi razglas niti bilo koji oblik fiksne opreme poput
$tanda. Ista pravila vrijede i za informiranje o ideologkim i vjerskim pitanjima.*?

Stavu kako opca uporaba predstavlja izraz ljudske slobode upuceni su znacajni prigovori.
Tako se, primjerice, Omejec ne slaze s navedenom pravnom kvalifikacijom i to ponajprije zbog
njezine neodredenosti. Pristupe koji opéu uporabu deklariraju kao izraz ljudske slobode, auto-
rica promatra kao logi¢an odraz razvoja pravne misli u vremenu u kojem su nastali. Njima se
nastojalo ukazati na to kako opca uporaba ¢ini dio pravnoga statusa svakog pripadnika drus-
tvene zajednice te se kao takva vezuje uz osobnu slobodu subjekta.*® O povijesnoj vaznosti ove
pravne kvalifikacije i njezinu znacaju za suvremeno pravo mozda nabolje govori primjer iz Nje-
macke. Odredenje opce uporabe kao izraza ljudske slobode odigralo je jednu od klju¢nih uloga
u oblikovanju njemackog prava javnih dobara jer je u razdoblju nakon dvaju svjetskih ratova
ukazivalo na vaznost dostupnosti javnih dobara svima. Ta kvalifikacija ujedno je bitna za ra-
zvoj prava javnih dobara u drzavama koje su njemacko pravo koristile kao uzor, medu kojima je
i Hrvatska. Naime, u suvremenom pravu javnih dobara opéeprihva¢enim standardom smatra
se kako pravo na opcu uporabu javnoga dobra ima svatko. Povijesno gledajuéi nisu, medutim,
svi pravni sustavi od pocetka bili naklonjeni tako $irokom odredenju kruga potencijalnih su-

37  Gillet-Lorenzi, Traoré, op. cit. u bilj. 29, str. 94.

38  Auby, Bon, op. cit. u bilj. 2, str. 119.

39  Zanobini, G., Corso di diritto amministrativo, Giuffre, Milano, 1955., str. 31.-34.
40 Peters, H., Lehrbuch der Verwaltung, Springer, Berlin, 1949, str. 210.

41 Mayer, E, Allgemeines Verwaltungsrecht, Boorberg, Stuttgart, 1977., str. 76.-142.
42 Wolff; Bachof; Stober, op. cit. u bilj. 17, str. 723.-727.

43  Omejec, op. cit. u bilj. 28, str. 144.
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bjekata opce uporabe. U jednom razdoblju njemacke pravne povijesti pravo na opéu uporabu
moglo se ostvarivati samo na temelju kvalificirane pripadnosti podruéju na kojemu se javno
dobro nalazi.** Predmetni oblik regulacije potjece iz srednjovjekovnog prava, a s viemenom je
preoblikovan u institut opéinske zavi¢ajnosti, sukladno kojemu su javno dobro u jedinicama
lokalne samouprave bili ovlasteni koristiti stanovnici tih jedinica.* Subjekti koji nisu imali na-
vedeno subjektivno svojstvo, samim time nisu imali niti ovlast opée uporabe. Osim toga, opca
uporaba neko se vrijeme smatrala jednim od prava koje ¢ini drzavljanski status. Samo po sebi
nametnulo se pitanje opée uporabe subjekata koji nemaju njemacko drzavljanstvo. Neki teo-
reti¢ari isticali su kako stranci imaju pravo na opc¢u uporabu samo pod uvjetom reciprociteta.
Pravna kvalifikacija pripadnosti bilo kojoj osobi javnoga prava s viemenom je ipak prevladana,
au njemackoj doktrini kona¢no je uspostavljen moderniji koncept sukladno kojemu opca upo-
raba pripada svakome, a bitna znacajka kruga subjekata opce uporabe postala je otvorenost.*®

Pravna kvalifikacija opce uporabe kao izraza ljudske slobode predstavlja, dakle, nezaobi-
laznu prekretnicu u razvoju prava javnih dobara. Ipak, navedeni koncept danas te$ko moze
opstati sam po sebi, a da ga se ne upotpuni konkretizacijom opce uporabe kao prava utemelje-
noga na izri¢itoj pravnoj normi. U tom smislu Omejec isti¢e kako se o osobnoj slobodi moze
govoriti samo s aspekta onih oblika koristenja javnoga dobra koje dopusta javna vlast. Shodno
tomu, izvor slobode nije svojstvo ¢ovjeka samo po sebi, nego objektivna pravna norma. Ljud-
ska sloboda predstavlja jedno od temeljnih nacela sukladno kojem funkcioniraju suvremena
drustva u zapadnoj civilizaciji, medutim na temelju toga nac¢ela ne mogu se steci prava. Prava
se stje¢u samo na temelju pravne norme kao neposredne osnove. Shodno tomu, ljudska slobo-
da u odnosu na ukupnost pravnih normi potencijalno se moze shvatiti kao vi$i rodni pojam,
ali se s njima ne moze izjednaciti. Slijedom navedenoga, pravna priroda opée uporabe takoder
se ne bi mogla odrediti na taj na¢in.*’

3.2. OPCA UPORABA KAO ZAKONSKA SLUZNOST

Pravna kvalifikacija opce uporabe kao zakonske sluznosti zauzima vazno mjesto u njemac-
koj i austrijskoj pravnoj teoriji. Navedenu kvalifikaciju svojedobno je podupirala veéina ger-
manskih teoreti¢ara upravnoga prava. Unato¢ sve vecoj prihvacenosti teze o opéoj uporabi kao
subjektivnom javnom pravu, poistovjeéivanje temeljnoga oblika koristenja javnoga dobra sa
zakonskom sluznosti jo§ je prisutno u mnogim radovima njemackih autora. Valja napomenuti
kako se pritom za oznac¢avanje instituta koji se u hrvatskome pravu naziva zakonska sluznost,
koristi ne$to druk¢iji pojam — javnopravna sluznost.

Wolff, Bachof i Stober navode kako je vlasnidtvo nad javnim dobrom u opéoj uporabi uvje-
tovano postojanjem javnopravne sluznosti osnovane u korist osobe javnog prava. Javnoprav-
na sluznost predstavlja osnovu nadzora i upravljackih ovlasti koje osoba javnoga prava ima
spram javnoga dobra. Osim toga, ona je temelj prekludentnog djelovanja javnopravnih normi

44 Ibid., str.121.

45 Ibid., str. 122.

46 Mayer, op. cit. u bilj. 41, str. 75.
47  Omejec, op. cit. u bilj. 28, str. 144.
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u rezimu opce uporabe te opterecuje vlasni§tvo nad javnim dobrom.* U tom smislu, Papier na-
vodi kako upravo javnopravna sluznost ograni¢ava vlasnika javnoga dobra u vrienju njegovih
vlasni¢kih ovlasti, obvezujudi ga na trpljenje opce uporabe.*® Pristup koji, uz manje termino-
loske razlike, odgovara netom iznesenom konceptu javnopravne sluznosti svojedobno je bio
prihvacen i od strane nekih hrvatskih teoreti¢ara. Tako je primjerice Egersdorfer navodio kako
je pravo vlasni$tva nad javnim dobrom u op¢oj uporabi ograni¢eno zakonskom sluznoséu koja
je osnovana u interesu osobe javnoga prava i subjekata opce uporabe. Takvu zakonsku sluznost
¢ine ovlasti subjekata opce uporabe da koriste javno dobro, unato¢ tomu §to je to dobro objek-
tom privatnog vlasni$tva. Primjera radi, autor je isticao pravo pripadnika drustvene zajednice
da se sluze kopitnicom uzduZ obale javnog vodnog dobra, a $to predstavlja nacin koritenja
javnog dobra u op¢oj uporabi u interesu cjelokupne drustvene zajednice.*

Valja napomenuti kako je poistovjec¢ivanje opce uporabe s javnopravnom sluzno$c¢u done-
kle jos i prihvatljiv koncept u slu¢ajevima u kojima javno dobro predstavlja objekt vlasnistva
osobe privatnog prava. Javnopravna sluznost opterecuje osobu privatnog prava koja je vlasnik
javnoga dobra i obvezuje je pritom na trpljenje, odnosno propustanje u korist subjekata opée
uporabe i nadleznih tijela osobe javnog prava. Medutim, ako se javno dobro nalazi u vlasnistvu
osobe javnog prava, tada bi takvom javnopravnom sluZzno$éu osoba javnoga prava ogranica-
vala samu sebe u korist subjekata opée uporabe. Imamo li u vidu da su subjekti opée uporabe
svi pripadnici drustvene zajednice i da osoba javnog prava u svojoj biti predstavlja nista drugo
nego organiziranu istu tu drus$tvenu zajednicu, do izrazaja dolazi neadekvatnost poistovjeéi-
vanja opce uporabe s javnopravnom sluzno$c¢u. Osim toga, s obzirom na to da se u Njemackoj
danas najvedi dio javnog dobra u opéoj uporabi ipak nalazi u vlasnistvu osoba javnog prava,
institut javnopravne sluznosti polako gubi na znacaju.* Zelimo stoga naglasiti kako bi u kon-
tekstu suvremenog prava javnih dobara opc¢u uporabu valjalo razgraniciti od zakonske (jav-
nopravne) sluznosti. Zakonska sluznost predstavlja vrstu javnopravnog ograni¢enja prava vla-
sni$tva, a sastoji se u obvezi trpljenja, odnosno propustanja koja tereti svagda$njeg vlasnika
odredene nekretnine ¢ije je koristenje od javnog interesa. Zakonskim sluznostima opterecene
su nekretnine koje granice ili su u neposrednoj blizini javnog dobra u opcoj uporabi. Radi za-
Stite toga dobra, vlasnici susjednih nekretnina ograniceni su u obavljanju pojedinih vlasni¢kih
ovlastenja na vlastitim nekretninama. Zakonskim sluZnostima tako se nerijetko ograni¢ava
pozitivna strana prava vlasni$tva, dakle izvravanje prava na posjed, upotrebu, koristenje i
raspolaganje, ali i negativna strana prava vlasnistva, dakle vlasnikovo pravo da isklju¢i svakog
treceg od zadiranja u njegovo vlasnistvo.>? Sukladno iznesenome, zakonska sluznost kopitnice

48  Wolff; Bachof; Stober, op. cit. u bilj. 17, str. 699.
49  Papier, op. cit. u bilj. 16, str. 82.

50  Haladi, F,, Zakon o vodnom pravu od 31. prosinca 1891. s provedbenim i sa svim naknadno izdanim naredbama, kao i s uputama o izrabi
motorne snage vode, o obrani nasipa od vode i 0 osnivanju ribnjaka, L. Hartman, Zagreb, 1904., str. 59.

51 Vlasnistvo nad javnim dobrom u opcoj uporabi danas se uspostavlja u korist drzave i teritorijalnih jedinica. Medu brojnim
razlozima za takav vlasni¢kopravni poredak posebno se isti¢e sposobnost osoba javnog prava da zastite javni interes koji
drustvena zajednica ima u vezi s javnim dobrom. Zbog toga se nacelno smatra kako javno dobro u opcoj uporabi ne bi smjelo
biti objektom vlasni$tva osoba privatnog prava. Osoba privatnog prava mogla bi monopolizirati koristenje javnog dobra u opcoj
uporabi ¢ime bi osujetila njegovu javnu svrhu. Osim toga, osoba privatnog prava ne moze zastititi javni interes kada je rije¢ o
javnome dobru u opcoj uporabi, ¢ak i da to Zeli, ponajprije zato $to ne raspolaze monopolom legitimne fizi¢ke prisile.

52 Popovski, A., Zakonske sluznosti u pravnom sustavu Republike Hrvatske, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, god. 35, br.
2,2014., str. 851.-872. Vidjeti i u Stanici¢, F., Neka javnopravna ogranicenja vlasnistva u Kraljevini Hrvatskoj i Slavoniji u razdoblju
0d 1852. do 1918., Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, god. 63, br. 5-6, 2013., str. 1120.-1142.
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koju je naveo Egersdorfer u svojoj biti predstavlja javnopravno ogranicenje prava vlasnistva
onih subjekata koji su vlasnici zemljista koje je susjedno u odnosu na javno vodno dobro. Tim
konkretnim nekretninama u vlasnitvu osoba privatnog prava prolazi staza koja sluzi za te-
gljenje plovnih objekata na javnom vodnom dobru, a koju aktivnost su vlasnici tih nekretnina
duzZni trpjeti. Dakle u tom primjeru zakonska sluznost predstavlja javnopravno ogranicenje
prava vlasnistva koje je uspostavljano u cilju omoguc¢avanja opce uporabe javnoga dobra, a ne
op¢u uporabu samu po sebi.

3.3. OPCA UPORABA KAO SUBJEKTIVNO JAVNO PRAVO

Pravna kvalifikacija opce uporabe kao subjektivnog javnog prava spada medu $iroko pri-
hvacene pristupe u poredbenom pravu javnih dobara. Navedena kvalifikacija podjednako je
dobro zastupljena u suvremenoj francuskoj i njemackoj doktrini. Neki od najznaéajnijih slo-
venskih i hrvatskih teoreti¢ara upravnoga prava takoder su njezini pobornici.

Kvalificiramo li op¢u uporabu kao subjektivno javno pravo, mozemo je poblize odrediti
kao ovlast koristenja javnog dobra utvrdenu pravnim aktom osobe javnog prava. Gieseke u
opcoj uporabi vidi socijalno pravo, ¢iji je sadrzaj odreden javnopravnim normama. To pravo po
prirodi nije ni stvarno pravo, niti obvezno pravo, nego svojevrsno subjektivno i osobno javno
pravo koje se izrazava kao pozitivan zahtjev za koristenjem javnog dobra, a kao negativan
zahtjev u vidu obveze ostalih subjekata da se suzdrZe od radnji koje bi takvo koristenje ome-
talo.”® Virant takoder zagovara kvalifikaciju opée uporabe kao subjektivnog javnog prava, kao
i normiranje upravnosudske zastite prava na opéu uporabu.>* Fleiner navodi kako bi drzava
trebala zakonima omogucditi svakom gradaninu jednak zahtjev za op¢om uporabom, a upravo
iz te vezanosti uz zahtjev i osobu proizaslo bi subjektivno javno pravo. Dodjelom subjektivnih
javnih prava stvorile bi se pravnim aktom predvidene posljedice u pravnom statusu pripadnika
drustvene zajednice. Prizna li se pravu na opcu uporabu karakter subjektivnoga javnog prava,
tada granice izmedu pojedina¢nog i javnog interesa vise ne odreduje upravna vlast u svim
slu¢ajevima, nego se one ipak temeljno definiraju aktima zakonodavca. Iako pravna jednakost
pripadnika drustvene zajednice moZe biti postignuta i primjenom samo objektivnog prava,
povecanjem sfere subjektivnih prava zahtjev bi poprimio bitno drukéiji sadrzaj, jer “(...) nije,
naime, svejedno odobrava li gradanima namijenjeni komad kruha sam zakonodavac ili im taj
komad kruha sije¢e upravna vlast.”® S kvalifikacijom opce uporabe kao subjektivnog javnog
prava slaZe se i Krbek. Prema njegovu misljenju, u svakom pravnom odnosu postoji subjekt,
koji je nositelj odredenih prava i obveza. Pravo se pritom javlja kao pravno ovlastenje koje se
izrazava u pravnom zahtjevu za odredenim ¢&injenjem ili propustanjem.*® Opca uporaba pred-
stavlja pravno ovlastenje koje, medutim, ne proizlazi iz gradanskopravnog odnosa, nego iz
upravnopravnog odnosa u kojemu sudjeluju osoba javnog prava i subjekti opcée uporabe. Ono

53  Gieseke, P, Sozialbindung des Eigentums im Wasserrecht, u: Das deutsche Privatrecht in der Mittedes 20. Jahrhunderts, Festschrift fiir
Heinrich Lehmann zum 80. Geburtstag, W. de Gruyter, Berlin, 1956., str. 26.

54  Virant, G., Pravni polozaj uporabnika javnega dobra, Pravnik, god. 50, br. 9-10, 1995., str. 519.-529.
55  Fleiner, E, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Mohr, Heidelberg, 1913., str. 165.

56  Krbek, L, Stenografirana predavanja skolske godine 1946./1947., Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 1947, str. 152.
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se ponajprije o¢ituje u zastiti subjekta opée uporabe od bezrazloznog isklju¢ivanja od koriste-
nja javnim dobrom. U tom smislu subjekt opce uporabe raspolaZe pravnim sredstvima koja mu
osiguravaju kori$tenje javnoga dobra, $to pak ukazuje na to kako je opéa uporaba po pravnoj
prirodi vrsta subjektivnog prava.”” Ipak, valja imati u vidu kako se zastita subjektivnog javnog
prava subjekta opée uporabe iskazuje na druké¢iji na¢in nego $to je to slu¢aj sa subjektivnim
pravima iz sfere privatnopravnih odnosa.*® U prilog Krbekovim stavovima govori i Borkovi¢,
koji isti¢e kako op¢a uporaba javnoga dobra ima kvalitetu subjektivnoga javnog prava. Su-
bjektivno javno pravo izrazava se ponajprije u mogucnosti da se javnim dobrom koriste svi i
to na nacin da koristenjem jednog subjekta ne budu uskraceni u mogucnosti koristenja drugi
subjekti, ali i u pravu subjekata opée uporabe na zastitu od bezrazloznog uskra¢ivanja takve
uporabe.* Kona¢no, u prilog odredenju opée uporabe kao subjektivnog javnog prava govori i
recentna upravnosudska praksa. Upravni sudovi, naime, priklonili su se tezi o op¢oj uporabi
kao subjektivnom javnom pravuy, a u odredenim slu¢ajevima subjektima opce uporabe priznaju
i pravo na pravnu zastitu u povodu odluke o ukidanju statusa javnoga dobra u opéoj uporabi.®
Stovie, sudska praksa subjektima opce uporabe ¢ak priznaje i svojevrsno pravo na pravnu
zastitu u slu¢aju da subjekt javnoga prava ne izvrsava obveze koje ima po pitanju odrzavanja
javnoga dobra u op¢oj uporabi.®*

Navedenu pravnu kvalifikaciju opée uporabe ipak ne podrzavaju svi autori. Kvalifikacija
se opovrgava s aspekta nedostatka odredenih elemenata koji odnos subjekata opée uporabe

57  Krbek, Pravo..., op. cit. u bilj. 34, str. 21.-22.

58  Koncept subjektivnog privatnog prava odavno je priznat i razraden. Medutim, teorija o postojanju subjektivnih javnih prava
rezultat je novijeg razvoja. Razlog tomu uvrijezeno je stajaliste kako javnopravnom odnosu, kao pravnom odnosu u kojemu se
subjekt javnog prava nalazi u nadredenom polozaju u odnosu na gradanina, nije imanentno postojanje subjektivnog prava koje
bi podredeni gradanin mogao suprotstaviti javnoj vlasti. Koncept subjektivnog javnog prava tako se dugo smatrao nespojivim sa
subordiniranim polozajem u kojemu se spram javne vlasti nalazi gradanin. Ibid., str. 104.

59  Borkovi¢, op. cit. u bilj. 35, str. 599.

60  Upravni sud u Rijeci priznao je fizickim osobama aktivnu legitimaciju za podnosenje tuzbe kojom se traZi ponistenje odluke
predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave o ukidanju statusa javnog dobra u opcoj uporabi u vezi s nerazvrstanom
cestom. U konkretnom slucaju rije¢ je o fizickim osobama, vlasnicima susjednog zemljista. U presudi donesenoj u predmetnom
sporu Upravni sud u Rijeci izri¢ito je naveo kako “smatra da osoba koja koristi dobro u opcoj uporabi u skladu s njegovom
namjenom i uvjetima koristenja, pa tako i put kao javno dobro, koristenjem javnog dobra stjece odredeno subjektivno pravo na
tom javnom dobru, tako da se odlukom o ukidanju svojstva javnog dobra dira u njeno pravo ili pravni interes, stoga je Sud tuzbu
u dijelu u kojem se osporava odluka o ukidanju svojstva javnog dobra dopustio, obzirom da tuzitelji u blizini predmetnog puta
imaju u vlasnidtvu kucu, ¢ime ulaze u krug potencijalnih korisnika puta.” Upravni sud u Rijeci, 7 UsI-706/13 od 13. listopada
2015.

61 Upravnom sud u Rijeci dvije fizi¢ke osobe podnijele su tuzbu protiv Zupanije P, Upravnog odjela za prostorno uredenje,
graditeljstvo i zatitu okolisa zbog Sutnje uprave. Tuzitelji navode da su Gradu R., Jedinstvenom upravnom odjelu, Odsjeku
za komunalne poslove podnijeli zahtjev za uredenje i odrzavanje ceste. O zahtjevu nije rijeSeno u propisanom roku, stoga su
tuzeniku izjavili Zalbu zbog $utnje uprave, o kojoj takoder nije rijeseno u propisanom roku. U presudi donesenoj u upravnom sporu
Sud je naveo kako sukladno odredbi ¢lanka 30. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ¢lanovi predstavnickog
tijela jedinice lokalne samouprave nemaju obvezuju¢i mandat i nisu opozivi. Stoga nitko, pa tako ni upravna tijela ili upravni
sud, ne moze naloziti ¢lanovima predstavni¢kog tijela jedinice lokalne samouprave kako ¢e glasovati, odnosno $to ¢e uvrstiti u
program izgradnje ili program odrZzavanja komunalne infrastrukture. Medutim, upravnopravnoj zastiti podlozno je postupanje
upravnih tijela iz njihove nadleznosti u pripremi programa izgradnje ili programa odrZzavanja komunalne infrastrukture, koje
je u konkretnom slu¢aju propisano Odlukom o ustrojstvu gradske uprave Grada R., jer je to prema svim obiljeZjima postupanje
iz podrudja upravnog prava koje k tome utjece na prava ili pravni interes fizickih ili pravnih osoba. Iz isprava koje su uz tuzbu
prilozili tuzitelji, Sud je utvrdio da su tuzitelji Gradu R., Jedinstvenom upravnom odjelu, Odsjeku za komunalne poslove podnijeli
zahtjev za uredenje i odrzavanje ceste, a Odsjek je sukladno svojim ovlastima propisanim Odlukom o ustrojstvu gradske uprave
Grada R. prema zahtjevu tuZitelja bio duZan postupiti. U konkretnom slu¢aju tuzitelji su, sukladno odredbama ¢lanka 156.1122.
Zakona o op¢em upravnom postupku, ako su smatrali da su im postupanjem Jedinstvenog upravnog odjela Grada R. povrijedena
prava, obveze ili pravni interes, bili ovlasteni izjaviti prigovor ¢elniku tijela. Upravni sud u Rijeci, 7 UsI-1824/13 od 27. listopada
2014. godine.
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spram osobe javnoga prava mora zadovoljiti kako bi se smatrao subjektivnim pravom. Znacaj
subjektivnog prava opcoj uporabi odrile se s aspekta nepostojanja korelata u obvezi osobe jav-
nog prava te pravnog zahtjeva za o¢uvanjem i zastitom subjektivnog prava kojega bi subjekti
opce uporabe mogli usmjeriti prema toj osobi. Korelat u obvezi osobe javnoga prava moze se
odrediti kao obveza odrzavanja javnoga dobra u stanju koje omogucuje op¢u uporabu. Omejec
navodi kako ta konkretna obveza ne proizlazi iz odnosa kojeg osoba javnoga prava ima spram
subjekata opée uporabe, nego iz kategoricke pravne norme koja tu djelatnost svrstava u njezin
djelokrug. Takva pravna norma donesena je u javnom interesu, a ne u interesu konkretnih
pojedinaca, stoga pojedinac kao konkretni sudionik opce uporabe ¢iji se interes u danom tre-
nutku poklapa s javnim, ne bi imao pravo na zastitu u odnosu na osobu javnog prava u slu¢aju
da potonja prekrsi svoju obvezu odrzavanja.®> Osim $to ne uZivaju pravnu zatitu u navede-
nom sluéaju, subjektima opée uporabe na raspolaganju ¢esto ne stoje niti sredstva za zastitu
prava na op¢u uporabu. Upravo izostanak moguénosti iniciranja pravne zastite od strane su-
bjekata opce uporabe ponajvi§e govori u prilog nepostojanja subjektivnog javnog prava.® U
tom smislu tvrdi se kako subjekti opée uporabe nisu ovlasteni podnijeti zahtjev za uspostavu
opce uporabe, niti zahtjev za naknadu $tete ako nekom dobru prestane status javnoga dobra
u op¢oj uporabi.®* Doduse, subjekt opée uporabe ovlasten je traziti pravnu zastitu u sluc¢aju da
ga netko tre¢i ometa u opcoj uporabi. Medutim, u tom sluc¢aju obveza osobe javnoga prava da
mu pruzi zadtitu ne proizlazi iz odnosa koji postoji izmedu nje i subjekta opce uporabe, nego
predstavlja normativno utemeljeno djelovanje usmjereno na zastitu javnog interesa.®

3.4. OPCA UPORABA KAO REFLEKSNO PRAVO

Problematika nedostatka aktivne legitimacije subjekata opce uporabe koja izaziva prijepo-
re kad je posrijedi kvalifikacija opce uporabe kao subjektivnog javnog prava, nastoji se nadici
tezom o opcoj uporabi kao refleksu ucinka objektivne pravne norme. Veliki broj njemackih
autora, ali i pojedini eminentni hrvatski autori, isti¢u kako interes koji je priznat i zasti¢en
objektivnim pravom ne mora zbog toga ujedno i biti subjektivno javno pravo.

Pravna kvalifikacija opce uporabe kao refleksnog prava polazi od tvrdnje kako opéa uporaba
nije subjektivno javno pravo, nego djelovanje objektivne pravne norme koja svojim uéincima
refleksno pogoduje i individualnom pravnom statusu te interesu pojedinca.®® Analiziramo li
odnose koji se stvaraju na temelju normi javnoga prava, proizlazi kako se javna prava osnivaju
ujavnom interesu. Jellinek napominje kako je taj interes identi¢an interesu osobe javnog pra-
va, a da pritom nije identi¢an svakom individualnom interesu pripadnika drustvene zajednice.
Stovise, javni interes nadilazi interese trenuta¢ne generacije te obuhvaca §iri viemenski spek-
tar u koji su uklju¢ene buduce generacije. U tom smislu javni interes shvaca se kao skup prosjec-
nih interesa dobivenih usporedbom i uskladivanjem proturje¢nih individualnih interesa. Cilj

62 Omejec, op. cit. u bilj. 28, str. 155.-156.

63  Virant, op. cit. u bilj. 54, str. 524.

64  Omejec, op. cit. u bilj. 28, str. 155.-156.

65  Ibid., str. 158.

66  Jellinek, G., System der subjektiven 6ffentlichen Rechte, Mohr, Freiburg, 1892., str. 63.-65.
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javnog prava zastita je javnog interesa, $to ne znaci da se javnopravnim normama ujedno $tite
i svi pojedina¢ni interesi pripadnika dru$tvene zajednice. Svaki pravni poredak $titi odredene
individualne interese, ali samo u onoj mjeri u kojoj se unaprjedenje takvih individualnih inte-
resa smatra opéim interesom. Drugim rije¢ima, u pojedinim slu¢ajevima javnopravne norme
nalazu kakvo ¢injenje ili propustanje u javnom interesu, a takva ¢inidba moze ujedno bitiiu
interesu nekog pojedinca, unato¢ tomu $to to nije bila osnovna intencija zakonodavca. Upravo
u tom uéinku prema pojedincu o¢ituje se institut refleksnog djelovanja objektivne pravne nor-
me.%” [zgradnjom nove ceste tako se ne stvara pravo svih pripadnika drustvene zajednice da tu
cestu koriste, nego obveza osobe javnog prava da dopusti op¢u uporabu. Osoba javnoga prava
pritom odreduje vrstu, opseg i sadrzaj opée uporabe te je ovlastena istu ograniciti, odnosno
ukinuti. Subjekt opce uporabe nema utjecaj na donosenje takvih odluka, niti ima moguénost
ostvarivanja pravne zastite.®® Pravnu prirodu opce uporabe preko refleksa objektivne pravne
norme sagledava i Fleiner. Refleksni u¢inak objektivne pravne norme autor objasnjava kao si-
tuaciju u kojoj pravne norme koje predstavljaju ¢isto objektivno pravo i ¢iji je adresat isklju¢ivo
javna vlast, imaju takav pravni u¢inak koji moze ujedno i¢i i u korist pripadnika drustvene za-
jednice. Takvo pravo pripadnika drustvene zajednice predstavlja refleksno pravo. Za razliku od
refleksnog prava, subjektivno javno pravo konkretan je i to¢no odreden zahtjev kojega osoba
javnoga prava dodjeljuje pripadniku drustvene zajednice. Takav zahtjev usmjeren je na ostva-
renje odredene ¢inidbe predvidene pravnom normom, a koju ¢e osoba javnog prava biti duzna
izvrsiti onda kada pripadnik zajednice podnese zahtjev. U toj situaciji pripadnik dru$tvene
zajednice nastupa prema osobi javnoga prava kao vjerovnik spram duznika. No, ako se neki od-
nos javlja kao refleks u¢inka objektivne pravne norme, to ne mora nuzno isklju¢ivati i njegovu
pojavu kao subjektivnoga javnog prava. Osoba javnoga prava samostalno odlu¢uje o tomu hoce
li obvezu na kakvu ¢inidbu uputiti sama sebi posredstvom objektivnih pravnih naredbi, ili ée
u tu svrhu pripadnicima dru$tvene zajednice dodijeliti konkretna subjektivna prava.®® Ipak,
op¢u uporabu Fleiner ne percipira kao subjektivno javno pravo. Autor tvrdi kako opéa uporaba
predstavlja pravno svojstvo javnoga dobra, a svaki pripadnik drustvene zajednice ima mogué-
nost to pravno svojstvo koristiti prema svojoj volji za postizanje vlastitih ciljeva, pod uvjetom
da to ¢ini bez ometanja drugih.” Tezu o op¢oj uporabi kao pojavnom obliku refleksnog u¢inka
objektivne pravne norme u hrvatskome pravu podupire Ivancevié¢, navodeéi kako pravne nor-
me pripadnicima dru$tvene zajednice ¢esto otvaraju mogucnost kori$tenja odredenih pogod-
nosti u svrhu zadovoljavanja vlastitih potreba. U trenutku kada ih se u tomu ograni¢i ili im se
takva pogodnost oduzme, oni smatraju da je povrijedeno njihovo subjektivno pravo i shodno
tomu traze pravnu zastitu. Pravna zastita, medutim, izostaje ponajprije zato $to pripadnici
zajednice zapravo nemaju subjektivno javno pravo, nego se njihova opéa uporaba pojavljuje
kao refleks uc¢inka objektivne javne norme. Ivanéevi¢ kao primjer navodi svakodnevnu pojavu
parkiranja motornog vozila na cesti ispred stambene zgrade u kojoj subjekt opée uporabe bo-
ravi. Takav oblik opée uporabe Cesto je dostupan, medutim kada subjekt opce uporabe na “svo-
jem” uobi¢ajenom parkiralidnom mjestu zatekne drugo vozilo on mozZe smatrati kako je time
netko povrijedio njegovo pravo na zaustavljanje motornog vozila u blizini vlastite nekretnine.

67  Ibid., str. 64.-65.

68  Ibid., str. 70.

69  Fleiner, op. cit. u bilj. 55, str. 162.-167.
70  Ibid., str. 349.
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Subjekt opce uporabe zapravo nema nikakvo subjektivno javno pravo u vezi s tim konkretnim
parkirnim mjestom. Cesta je javno dobro u opéoj uporabi i on je samo jedan od potencijalnih
subjekata opée uporabe, koji kao vlasnik ili suvlasnik susjedne nekretnine fakti¢no ¢escée dolazi
u priliku da se prostorom kraj stambene zgrade koristi vise nego ostali. Njegova opca uporaba
predstavlja, dakle, pogodnost, a ne subjektivno javno pravo.”

U prilog kompleksnosti problematike odredivanja pravne prirode opée uporabe ponajbolje
govori okolnost kako su pojedini autori iznosili argumente koji govore u prilog opre¢nim te-
zama. Tako je odredene dokaze koji opovrgavaju teoriju refleksnog u¢inka pravne norme iznio
vecisam Jellinek. SluZi li neka norma pozitivnog prava samo javnom ili ujedno i pojedina¢nom
interesu, prema njegovu je misljenju, formalno-pravno pitanje. Odgovor na to pitanje ovisi o
tomu priznaje li se pojedincu sposobnost da javnopravnu normu provodi u vlastitu interesu.
U teoriju refleksnog u¢inka objektivne pravne norme ne uklapa se okolnost kako u upravnome
pravu postoji niz akata koje osobe javnoga prava mogu izdati samo na zahtjev zainteresiranih
pripadnika drusdtvene zajednice. Pojedina¢ni interes konstituira se kao pretpostavka $irokom
krugu djelatnosti osobe javnoga prava. Zato se u slu¢aju opce uporabe ne moze govoriti samo
o refleksnom djelovanju pravne norme, niti se sva subjektivna prava smije zamjenjivati re-
fleksnim pravima.” Osim toga, pravna zastita koju mnogi autori smatraju temeljnom karak-
teristikom subjektivnoga javnog prava nije najbolji kriterij za razlikovanje dvaju koncepata.
Ovo prije svega jer zakonodavac upravnosudsku zastitu moze pruZiti i u interesu oluvanja
objektivnog pravnog poretka.”® Argument koji predstavlja prilog raspravi o tome da nije sva-
ka opca uporaba refleksno pravo proizlazi iz kvalifikacije dviju podvrsta opée uporabe, koje
se u njemackome i francuskome pravu nazivaju susjedskom, odnosno pojatanom uporabom.
Pravni status osoba koje su vlasnici nekretnina u neposrednoj blizini javnoga dobra u opcoj
uporabi ¢ine, naime, odredene posebne ovlasti, poput prava prvokupa dobra kojemu je prestao
javnopravni status ili prava privremenog odlaganja materijala na odredene dijelove javnoga
dobra.” Druga situacija vezana je uz okolnost postojanja vlasnistva subjekata privatnog pra-
va nad javnim dobrom u opcoj uporabi, a koja se, kao iznimka od opceprihvacenog pravila o
vlasni$tvu osoba javnog prava nad javnim dobrom, javlja jo§ ponegdje u Njemackoj. Osoba
privatnog prava koja u vlasni$tvu ima javno dobro u opcoj uporabi u cijelosti je ograni¢ena u
ostvarivanju ovlasti raspolaganja tim dobrom. Ipak, privatni vlasnik je, u usporedbi s ostalim
subjektima opce uporabe, ovlasten na nesto $iru opéu uporabu javnoga dobra. Takvo vlasni¢ko
kori$tenje Cesto se kvalificira kao poja¢ana uporaba i smatra se nadogradenim vidom opée upo-
rabe.” Subjekti susjedske i poja¢ane uporabe koriste, dakle, javno dobro ¢esce i raznovrsnije
nego ostali pripadnici dru$tvene zajednice, zahvaljujudi fakti¢cnom polozaju vlastite nekretni-
ne. Rije¢ je o fakti¢noj prednosti koju pravo uvazava.” Susjedska i poja¢ana uporaba tako se
nadovezuju na opcu uporabu kao njezino prosirenje. Navedeni modaliteti koristenja javnoga
dobra stoga nisu zasebni instituti, razli¢iti od opée uporabe. Argumenti u korist navedenoga

71 Ivancevi¢, V., Institucije upravnog prava, knjiga 1, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 1983., str. 169. Omejec, op. cit. u
bilj. 28, str. 166.

72 Jellinek, op. cit. u bilj. 66, str. 74.-76.

73 Fleiner, op. cit. u bilj. 55, str. 165.

74  Papier, op. cit. u bilj. 16, str. 94. Auby, Bon, op. cit. u bilj. 2, str. 99.
75 Wolff; Bachof; Stober, op. cit. u bilj. 17, str. 734.

76 Omejec, op. cit. u bilj. 28, str. 185.
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mogu se pronadi i u zemaljskom zakonodavstvu njemackih federalnih jedinica koje susjedsku
i pojatanu uporabu kvalificiraju kao prosirenje opcée uporabe.” U prilog navedenome govori i
Krbek, isti¢udi kako je razlika izmedu opée i susjedske uporabe javnoga dobra isklju¢ivo kvan-
titativne naravi, a javlja se kao posljedica objektivne okolnosti da se vlasnici susjednog zemlji-
$ta nalaze u fakti¢nom polozaju da se dobrom koriste ¢e$ce od ostalih subjekata.” Posebno
je znakovita okolnost kako autori koji opovrgavaju tezu o opcoj uporabi kao subjektivnom
javnom pravu i sami, s druge strane, susjedsku uporabu i pojacanu uporabu kvalificiraju kao
subjektivno javno pravo. Na taj nadin stvara se sloZena i nelogi¢na pravna situacija u kojoj opéa
uporaba nije subjektivno javno pravo, ali susjedska i poja¢ana uporaba u smislu koristenja koja
su u kvantitativnom smislu neznatno veéeg obujma od opée uporabe te se pravno kvalificiraju
kao njezino prosirenje, po prirodi predstavljaju subjektivna javna prava.

4. ZAKLJUCAK

Osnovni izraz javne namjene javnoga dobra u op¢oj uporabi pravo je pripadnika drustvene
zajednice da to dobro koriste slobodno i pod jednakim uvjetima. Pravna priroda opce uporabe
predstavlja temu u vezi s kojom su razli¢iti autori iznijeli mnogobrojne stavove pri ¢emu do
dana danasnjeg nije postignut znacajniji stupanj suglasnosti. U radu su analizirana Cetiri pri-
stupa navedenoj problematici, od kojih dva smatramo znac¢ajnima zbog uloge koju su odigrali
u razvoju prava javnih dobara, dok su dva od nezaobilazne vaznosti s gledi$ta tendencija pri-
sutnih u suvremenom zakonodavstvu i pravnoj praksi.

Op¢a uporaba nije se uvijek i svugdje smatrala pravom dostupnim svima. U odredenom
razdoblju razvoja njemackoga prava, krug subjekata opée uporabe suzavao se razli¢itim kri-
terijima kvalificirane pripadnosti teritoriju na kojemu se nalazi javno dobro. Nadvladavanju
takve situacije pridonijelo je promoviranje teze o opcoj uporabi kao izrazu ljudske slobode.
Ipak, navedeni koncept danas tesko moze opstati sam po sebi, a da ga se ne upotpuni kon-
kretizacijom opée uporabe kao prava utemeljenoga na izri¢itoj pravnoj normi. Sloboda kori-
$tenja javnoga dobra postoji samo u onoj mjeri koju dopusta javna vlast. Izvor te slobode nije
svojstvo ¢ovjeka samo po sebi, nego objektivna pravna norma donesena u javnome interesu.
Poistovjec¢ivanje opée uporabe sa zakonskom sluzno$cu takoder predstavlja svojevrsni povi-
jesni relikt, preuzet iz razdoblja kada je javno dobro u opcoj uporabi u veéem broju slu¢ajeva
bilo objektom vlasni$tva osoba privatnog prava. U slu¢aju da je osoba privatnog prava vlasnik
javnoga dobra, koncept zakonske sluznosti kojom je u korist osobe javnog prava uspostavljena
ovlast upravljanja i nadzora nad takvim dobrom, a koja ujedno opterecuje privatnog vlasnika
obvezujudi ga na razli¢ita trpljenja i propustanja, donekle je prihvatljiv. Imamo li medutim u
vidu kako su sluéajevi vlasni$tva osoba privatnog prava nad javnim dobrom danas svedeni

77  Vidi, primjerice, ¢lanak 15. Zakona o cestama Baden-Wirttemberga, Gesetzblatt des Landes Baden Wiirttemberg, S. 329
iz 1992., posljednja izmjena S. 326, 331 iz 2015., ¢lanak 17. Bayernskog Zakona o cestama i putovima, Bayerisches Gesetz-
und Verordnungsblatt, V' S. 731 iz 1981., posljednja izmjena S. 458 iz 2015., ¢lanak 14. Brandenburskog Zakona o cestama,
Brandenburgisches Gesetz- und Verordnungsblatt, I S. 358 iz 2009., posljednja izmjena I Nr. 32 iz 2014., ¢lanke 4. i 8.
Bremenskog Zakona o cestama, Bremisches Gesetz- und Verordnungsblatt, S. 341 iz 1976., posljednja izmjena S. 189 iz 2016. te
¢lanak 17. Hambur8kog Zakona o cestama, Hamburgisches Gesetzblatt und Verordnungsblatt, S. 41 iz 1974., posljednja izmjena
S.102iz 2014.

78  Krbek, Pravo..., op. cit. u bilj. 34, str. 139.
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na iznimku, opée odredenje pravne prirode opce uporabe kao zakonske sluznosti ne smatra-
mo vise opravdanim. Cini se kako de lege lata zahtjevi subjekata opce uporabe mogu u nekim
slu¢ajevima biti okarakterizirani kao subjektivno javno pravo, a u drugima kao refleksno pra-
vo. Navedeno ne ¢udi s obzirom na to da je katkad iznimno tesko povudi jasnu i nedvojbenu
granicu izmedu refleksnoga prava i subjektivnoga javnog prava. Precizno odredenje kriterija
razlikovanja refleksnoga prava i subjektivnoga javnog prava otvoreno je pitanje, koje ostavlja
mnogo prostora za daljnja istrazivanja.

Pozitivno hrvatsko zakonodavstvo ne sadrZi pravnu kvalifikaciju opée uporabe, $to je izvor
mnogim problemima u pravnoj praksi. Na temelju sustavne analize svih navedenih pristupa,
uzimajudi u obzir pritom stavove eminentnih hrvatskih teoreti¢ara poput Krbeka i Borkovica
te recentnu upravnosudsku praksu, priklonili smo se stavu o opéoj uporabi kao subjektivhom
javnom pravu. lako ne smijemo zanemariti okolnost kako opéa uporaba zasad formalno-prav-
no nije odredena kao subjektivno javno pravo, to ipak ne znaci da je kao takvu ne bi trebalo
normirati ubudude. Smatramo kako bi de lege ferenda op¢u uporabu valjalo zakonski kvalifici-
rati kao subjektivno javno pravo te prilagoditi relevantni normativni okvir takvoj kvalifikaciji.
U tom smislu opca uporaba predstavljala bi ovlast koristenja javnoga dobra za vlastite potrebe
utvrdenu pravnim aktom osobe javnog prava. Tako odredena opéa uporaba podrazumijevala
bi zahtjeve koje je subjekt opée uporabe ovlasten isticati prema osobi javnog prava i pripad-
nicima dru$tvene zajednice. Najvazniji zahtjevi u tom smislu svakako su zahtjev za koriste-
njem javnoga dobra sukladno namjeni toga dobra i relevantnim pravnim propisima, zahtjev
da se osoba javnog prava i pripadnici drus$tvene zajednice suzdrze od ometanja zakonite opce
uporabe te zahtjev za zastitom od protupravnog isklju¢enja od opce uporabe. Postupak zasti-
te prava na opcu uporabu pritom bi valjalo urediti zakonskim putem. Bilo bi svrsishodno da
te postupke vode javnopravna tijela u ¢ijoj je nadleznosti upravljanje javnim dobrom u op¢oj
uporabi. Navedena tijela vode brigu o zakonitoj i pravilnoj provedbi pravnih pravila kojima je
ureden pravni status i reZim javnoga dobra u op¢oj uporabi te raspolazu javnim ovlastima koje
su nuzne za odlu¢ivanje o pravima sudionika pravnih odnosa ¢iji je objekt to dobro. Sudska
zastita protiv odluka javnopravnih tijela trebala bi biti osigurana u obliku upravnoga spora.
Smatramo kako bi predloZena pravna regulacija pridonijela zastiti javhoga dobra kao dijela
materijalnog svijeta koji je zbog specifi¢nih svojstava namijenjen svakodnevnom dru$tvenom,
odnosno gospodarskom Zivotu, te unaprjedenju pravnoga statusa subjekata opce uporabe.
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LEGAL NATURE OF THE GENERAL USE OF PUBLIC GOOD

Summary

The paper considers different concepts used in comparative and Croatian law in order to deter-
mine the legal nature of the general use of the public good. The active legitimacy of members
of the community to exercise and protect their right to use the public good directly depends on
the position taken in that argument. The aim of the paper is to emphasize the importance of
a comprehensive approach regarding the legal qualification of general use, to offer answers to
some unresolved doctrinal issues, as well as to provide guidelines for a systematic normative
framework in accordance with the standards of protection of the public interest. In order to
compare positive legal analysis of general use in the Republic of Croatia to that in other coun-
tries, the comparative research method was used as the main research method.

Keywords: Good of public interest, public good in general use, general use, subjective public
right

*

Aleksandra Popovski, PhD, Postdoctoral researcher, Chair of Administrative Law. Faculty of Law University of Rijeka, Hahli¢ 7,
51000 Rijeka. Email address: apopovski@pravri.hr.



