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U radu se predstavljaju i analiziraju novine u pravnom uredenju upravnog i inspekcijskog
nadzora u Hrvatskoj, posebno uzimajuéi u obzir promjene koje su nastupile donosenjem novog
Zakona o sustavu drzavne uprave 2019. godine i Zakona o Drzavnom inspektoratu 2018. godine.
Novine u pogledu upravnog nadzora odnose se prije svega na nesto jasnije uredenje predmeta i
subjekata upravnog nadzora, odreden stupanj uskladenja opsega i intenziteta nadzora s autonomijom
nadziranih subjekata, manja poboljSanja u pravnom izricaju te uvodenje naCela razmjernosti
prilikom provodenja nadzornih ovlasti. Najvece novine kod inspekcijskog nadzora odnose se na
novu organizaciju provodenja inspekcijske djelatnosti. U usporedbi s prijasnjim pravnim uredenjem
ucinjeni su odredeni pomaci u smislu uskladivanja s europskim standardima u provodenju upravnog
nadzora i smanjenje problema koji su proizlazili iz fragmentacije provodenja inspekcijskog nadzora,
ali odredena pitanja ostaju otvorena. Ona se posebno odnose na potrebu uskladivanja opsega i
intenziteta upravnog nadzora i nadzornih ovlasti s autonomijom nadziranih subjekata, na uspostavu
ravnoteZe izmedu koordinacije i osiguranja adekvatnog intenziteta inspekcijskog nadzora te na bolju
pravnu regulaciju u smislu koristenja nedvosmislene pravne terminologije, kvalitetnijih obrazloZenja
zakonskih prijedloga i nastojanja da se izbjegne pro forma ispunjavanje zakonskih obveza.

Kljuéne rijeci: upravni nadzor, inspekcijski nadzor, novi Zakon o sustavu drzavne uprave, novi
Zakon o DrZavnom inspektoratu

1. UVOD

Nadzor (kontrola) predstavlja usmjeravanje necijeg rada na nacin da se djelovanje
nadziranog subjekta ograni¢i unaprijed (npr. odredivanjem financijskih sredstava
kojima Ce taj subjekt raspolagati) ili tijekom njegova rada (npr. davanje uputa za rad
tijekom radnog procesa), kao i naknadno provjeravanje jesu li djelovanje i rezultati u
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skladu s prethodno postavljenim kriterijima (npr. provjera je li doneseni akt u skladu
sa zakonom) (usp. Pusi¢, 2002., str. 132). U tom smislu, razlikuju se prethodni (ex
ante) nadzor, nadzor u tijeku obavljanja djelatnosti i naknadni (ex post) nadzor.

Kada je rije¢ o nadzoru u kojem sudjeluju upravna tijela i organizacije te
sluZbenici koji u njima rade, oni se javljaju kao subjekti koji provode nadzor, ali i
subjekti nad kojima se nadzor provodi. U prvom slu¢aju, moze se govoriti o nadzoru
uprave, dok je u drugome rije¢ o nadzoru nad upravom koji provode razliciti
subjekti izvan sustava javne uprave.' U slucaju nadzora uprave nad upravom rije¢
je o nadzoru unutar uprave za koji se u literaturi i zakonodavstvu Cesto koristi izraz
upravni nadzor.?

Sistemski zakoni o sustavu drzavne uprave u Hrvatskoj (Zakon o sustavu drzavne
uprave NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 127/00, 59/01, 199/03, 79/07; Zakon o
sustavu drzavne uprave NN 150/11, 12/13 — Odluka USUD-a, 93/16, 104/16; Zakon
o sustavu drZzavne uprave, NN 66/19) medu kategorijama poslova drZavne uprave
navode i dvije vrste nadzora: upravni nadzor i inspekcijski nadzor. Kada je rije¢ o
upravnom nadzoru, ovdje se radi tek o jednom obliku upravnog nadzora u Sirem
smislu.? Upravni nadzor provode iskljucivo tijela drzavne uprave, dok inspekcijski
nadzor, uz organizacije drzavne (i lokalne) vlasti, mogu provoditi i druge organizacije
koje nisu dio sustava drzavne uprave pa i organizacije privatnog sektora ako
provodenje inspekcijskog nadzora predstavlja previsoke troskove za drzavnu vlast
ili zahtijeva visoku razinu specijalizacije (CoE, 2015., str. 9-10). Upravni nadzor
provodi se unutar uprave, nad javnopravnim tijelima. Inspekcijski nadzor, osim nad
javnopravnim tijelima, provodi se i nad fizickim i pravnim osobama. Inspekcijski
je nadzor po kriteriju subjekata koji mogu biti predmet inspekcijskog nadzora stoga
u znatnoj mjeri obuhvatniji nego upravni nadzor. Upravnim nadzorom nadzire
se zakonitost, ali i svrhovitost (pravilnost) upravne djelatnosti.* S druge strane,
inspekcijski se nadzor u najSirem smislu definira kao ,,sluZzbena provjera postovanja
propisa” (Monk, 2012., str. 7) pa je kriterij za provodenje inspekcijskog nadzora
postovanje pravnih propisa. U tom smislu, upravni je nadzor, kao nadzor zakonitosti
i svrhovitosti, Sireg intenziteta od inspekcijskog nadzora kao nadzora zakonitosti.

! Opéenito, nadzor upravne djelatnosti, po kriteriju tijela koja provode nadzor (nositelji kontrole),
moze se klasificirati na (i) nadzor predstavnickog tijela, (ii) nadzor puckog pravobranitelja, (iii) nadzor
koji se provodi unutar same uprave, (iv) drustveni nadzor, (v) nadzor sudova (Borkovi¢, 2002., str. 114).

2 Upravnim se nadzorom u ovom smislu oznacavaju vrste nadzora u upravi razli¢itog karaktera,
opsega i intenziteta: hijerarhijski nadzor, nadzor obavljanja poslova samoupravnog djelokruga lokalnih
jedinica, nadzor obavljanja poslova prenesenog djelokruga lokalnih jedinica odnosno poslova drzavne
uprave povjerenih pravnim osobama s javnim ovlastima (upravni nadzor kao jedan od poslova drzavne
uprave ureden sistemskim zakonom o sustavu drZavne uprave!) pa, prema nekim stajaliStima, i inspekcijski
nadzor (v. Borkovi¢, 2002., str. 238; Perda i Anti¢, 2016., str. 189).

3 U radu se prvenstveno analizira upravni nadzor ureden sistemskim zakonima o sustavu drZzavne
uprave, dok se na upravni nadzor u Sirem smislu samo skrece pozornost radi ukazivanja na koristenje
nejasne i nedosljedne terminologije.

4 Dok je nadzor zakonitosti usmjeren na provjeru uskladenosti odluka i radnji nadziranog tijela s
pravnim propisima, nadzorom pravilnosti (svrhovitosti, oportuniteta) provjerava se uskladenost s ciljem
koji je trebalo posti¢i (Borkovi¢, 2002., str. 113) odnosno nadzire se ,jesu li... tijela, rjeSavajuci po
zakonski postavljenom ovlastenju..., izabrala — s obzirom na sve konkretne okolnosti — najbolju od
alternativa ponudenih pravnom normom” (Perda i Anti¢, 2016., str. 173).
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Cilj je ovoga rada ocijeniti jesu li se i u kojoj mjeri posljednjim izmjenama
pravnog okvira za provodenje upravnog i inspekcijskog nadzora u hrvatskoj drzavnoj
upravi rijeSili problemi identificirani u nacionalnim strateSkim dokumentima,
obrazloZenjima konac¢nih prijedloga zakona te u znanstvenoj i stru¢noj literaturi.
Novine u podrucju upravnog i inspekcijskog nadzora uvedene su donoSenjem
Zakona o sustavu drZzavne uprave (NN 66/19; ZSDU iz 2019.), Zakona o DrZavnom
inspektoratu (NN 115/18; ZDI) te Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o
ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih srediSnjih tijela drzavne uprave (NN
116/18).

Probleme koji se odnose na upravni nadzor treba sagledati u Sirem kontekstu
odnosno uzeti u obzir i ono §to posredno utjece na kvalitetu pravnog uredenja
upravnog nadzora, a u konacnici i na njegovu provedbu. U tom smislu, moguce
je identificirati nekoliko skupina problema vezanih za uredenje upravnog nadzora
u Hrvatskoj prije donoSenja ZSDU-a iz 2019.: (i) nejasno odredenje predmeta i
subjekata nadzora, (ii) preSirok opseg i intenzitet upravnog nadzora te izostanak
primjene nacela razmjernosti prilikom provodenja nadzornih ovlasti (Kopri¢, 2000.;
Koprié etal., 2021., str. 331; CoE, 2016., str. 27) te (iii) nejasan i nedosljedan pravni
1zr1caj (termmologua) u pravnom sustavu (Vlada, 2018.). Donosenje novog ZSDU-a
iz 2019. bilo je usmjereno i na ,,normativno uredenje organizacije i obavljanja
poslova drzavne uprave, s ciljem uspostave normativnog okvira kojim se na logicki
i cjelovit nacin ureduje sustav drzavne uprave” (Nacionalni program reformi, 2018.,
str. 37) pa su i nove odredbe o upravnom nadzoru trebale tome pridonijeti.

Kao temeljni problemi sustava inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj prije uvodenja
zakonskih novina mogu se identificirati (i) izrazita organizacijska i normativna
fragmentacija u provodenju inspekcijskog nadzora ¢iji su rezultat bili ucestali,
neujednaceni i nekoordinirani inspekcijski nadzori (Bezuh & Ofak, 2015., str. 2;
Stipi¢, 2017., str. 2 i 5; Nacionalni program reformi, 2018., str. 28; Stanici¢, 2019.,
str. 69 i 71), (ii) ugroZena pravna zastita gradana i poslovnih subjekata o ¢ijim
je pravima i obvezama u prvom i drugom stupnju odlucivalo isto tijelo (Stipic,
2012., str. 2; Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine,
Strategija, str. 44; Milosevic¢, 2016.; Stipi¢, 2017, str. 1) te (iii) nedovoljna primjena
nacela razmjernosti u regulaciji ovlasti i postupanju inspektora prema nadziranim
subjektima (Bezuh & Ofak, 2015., str. 2; Stipié, 2017., str. 4; Nacionalni program
reformi, 2018., str. 28). Novim zakonskim rjeSenjima htjeli su se (i) povecati
ucinkovitost, ekonomicnost i koherentnost u obavljanju inspekcijskih poslova, (ii)
ojacati pravna sigurnost gradana i ograniciti ometanje subjekata nadzora u njihovu
redovnom poslu te (iii) pridonijeti suzbijanju sive ekonomije i osiguranju jednakih
uvjeta trZiSnog natjecanja za sve subjekte (Vlada RH, 2018., str. 2-3).

U radu se prikazuju i analiziraju novine u pravnoj regulaciji upravnog i
inspekcijskog nadzora u drZavnoj upravi te ukazuje na poboljSanja koja su njima
ostvarena. Potom se raspravlja o problemima koji nisu u cijelosti ili nisu adekvatno
rijeSeni novim pravnim uredenjem upravnog i inspekcijskog nadzora. U zaklju¢nom
dijelu rada sumiraju se zakonske novine, isticu unapredenja koja su unijele u hrvatski
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sustav upravnog i inspekcijskog nadzora te identificiraju otvorena pitanja, prostor
za unapredenje pravne regulacije upravnog i inspekcijskog nadzora i mogudi daljnji
pravci istraZivanja u podrucju upravnog i inspekcijskog nadzora.

2. NOVINE U PRAVNOM UREDENJU UPRAVNOG NADZORA

Novine u pravnom uredenju upravnog nadzora odnose se na (i) jasnije uredenje
predmeta i subjekata upravnog nadzora, (ii) odreden stupanj uskladenja opsega i
intenziteta nadzora s autonomijom nadziranih subjekata, (iii) uvodenje prikladnije
pravne terminologije te (iv) uvodenje nacela razmjernosti prilikom provodenja
nadzornih ovlasti.

Prema ZSDU-u iz 2019., upravni nadzor obuhvaéa nadzorne postupke, mjere i
radnje kojima se osiguravaju zakonitost i pravilnost u obavljanju poslova drZavne
uprave (¢l. 28. st. 1.). Dakle, predmet upravnog nadzora ¢ine poslovi drZzavne
uprave. S obzirom na to da poslove drZavne uprave, pored tijela drzavne uprave,
mogu obavljati i upravna tijela jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave
i pravne osobe s javnim ovlastima i da je pritom rije€ o tzv. povjerenim poslovima
drzavne uprave (¢l. 33. do 35. ZSDU-a iz 2019.), potrebno je detaljnije odrediti
predmet upravnog nadzora, a s tim u vezi i subjekte upravnog nadzora.

Pitanje koje se postavlja jest odnosi li se upravni nadzor samo na povjerene
poslove drzave uprave ili na sve poslove drZavne uprave odnosno provodi li se
upravni nadzor samo nad subjektima koji obavljaju povjerene poslove drzavne
uprave ili i nad tijelima drzavne uprave. MoZe li jedno ministarstvo u okviru
svog djelokruga provesti upravni nadzor nad drugim ministarstvom ili drzavnom
upravnom organizacijom kao tijelima drZavne uprave? Prema prija$njim sistemskim
zakonima o sustavu drZzavne uprave zakonima koji su predvidali postojanje
prvostupanjskih tijela drzavne uprave (zupamj skih i gradskih ureda odnosno ureda
drzavne uprave u Zupanijama), upravni se nadzor provodio i nad obavljanjem
poslova tih tijela, dakle u samom sustavu drZavne uprave. DonoSenjem ZSDU-a iz
2019. predvideno je ukidanje prvostupanjskih tijela drzavne uprave i ustrojavanje
samo ministarstava i drzavnih upravnih organizacija kao (sredi$njih) tijela drzavne
uprave. Stoga je i razumljivo da su odredbe o upravnom nadzoru prema ZSDU-u iz
1993.1ZSDU-u iz 2011. predvidale nadzor sredi$njih tijela drZzavne uprave, izmedu
ostalog, i nad radom tijela drzavne uprave. Medutim, ne navodeci izricito da je rije¢
o nadzoru nad poslovima prvostupanjskih tijela drzavne uprave, zakonodavac je na
ovom mjestu ostavio mogucnost Sireg tumacenja odredbi o subjektima upravnog
nadzora. Iz navedenoga mogao se izvesti zakljucak da srediSnje tijelo drZzavne uprave
(primjerice, ministarstvo ili drZavna upravna organizacija) moze, u okviru svog
djelokruga, provesti upravni nadzor nad obavljanjem poslova drugog sredlsnjeg
tijela drzavne uprave. Medutim, iako nomotehnicki nespretno, zakonodavac je u
ZSDU-u iz 1993. i ZSDU-u iz 2011. u okviru odredbi o medusobnim odnosima
tijela drzavne uprave izmedu sredis$njih tijela predvidio samo suradnju i pruZanje
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stru¢ne pomodi, dok je u odnosu izmedu srediSnjih tijela i prvostupanjskih tijela
predvidio i upravni nadzor sredisnjih nad prvostupanjskim tijelima drzavne uprave
(€l. 63. do 65. ZSDU-a iz 1993.1 ¢l. 66. do 68. ZSDU-a iz 2011.).

ZSDU iz 2019. propisuje da tijela drZzavne uprave u granicama svog djelokruga
nadziru obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave od strane upravnih tijela
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i pravnih osoba s javnim
ovlastima (¢l. 29. st. 3.). I iz odredaba kojima se ureduje davanje uputa radi zakonitog
i pravilnog obavljanja poslova drzavne uprave (¢l. 29. st. 4.-6.) te odredaba kojima
su uredene ovlasti tijela koje provodi upravni nadzor (¢l. 30.) proizlazi da je rije¢
0 nadzoru nad obavljanjem povjerenih poslova drZavne uprave. Stoga odredbe
ZSDU-a iz 2019. koje ureduju predmet upravnog nadzora mnogo jasnije odreduju
koji poslovi ¢ine predmet upravnog nadzora.’

Potrebno je istaknuti i novu odredbu (Cl. 3. st. 2.) ZSDU-a iz 2019. kojom se
utvrduje da je posao drZzavne uprave u smislu tog zakona i svaki posao koji je
zakonom kojim se ureduje pojedino upravno podrucje povjeren odredenoj pravnoj
osobi te odreden kao posao koji se obavlja kao javna ovlast. Time se namjeravalo
uvesti jasno razlikovanje izmedu obavljanja poslova drZzavne uprave, koji uvijek
predstavljaju javnu ovlast, odnosno obavljaju se u ime drZave i s autoritetom drZave,
od obavljanja javne sluzbe koje ne mora imati karakter javne ovlasti (Vlada, 2018.,
str. 24). Slijedom toga, subjekti nad kojima se u smislu ZSDU-a iz 2019. provodi
upravni nadzor jesu, pored upravnih tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koje imaju javne ovlasti, s time da se upravni nadzor
provodi samo nad obavljanjem poslova koji predstavljaju javne ovlasti i koji su,
osim toga, pridrzani srediSnjoj drZavi odnosno nisu poslovi iz samoupravnog
djelokruga jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (v. infra).

Daljnje novine u pravnom uredenju upravnog nadzora odnose se na opseg i
intenzitet nadzora. ZSDU iz 2011. predvidao je da se u provedbi upravnog nadzora
osobito nadziru zakonitost rada i postupanja, rjeSavanje u upravnim stvarima,
djelotvornost, ekonomic¢nost i svrhovitost rada u obavljanju poslova drZavne
uprave, svrhovitost unutarnjeg ustrojstva i osposobljenost sluzbenika i namjestenika
za obavljanje poslova drzavne uprave te odnos sluzbenika i namjestenika prema
gradanima i drugim strankama (¢l. 21.). Nadzor svrhovitosti unutarnjeg ustrojstva

3 ZSDU iz 2019. u pogledu povjerenih poslova drzavne uprave propisao je koje se kategorije poslova

drZavne uprave mogu povijeriti na obavljanje jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i
pravnim osobama s javnim ovlastima te, kao novinu u odnosu na ranije zakone, uvjete za povjeravanje
poslova drzavne uprave. Tako je propisano da se jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
te pravnim osobama s javnim ovlastima posebnim zakonom mogu povjeriti poslovi neposredne provedbe
zakona u prvom stupnju i drugi upravni i strucni poslovi, a ako je to nuzno za provedbu pravno
obvezujucih akata Europske unije, pravnim osobama s javnim ovlastima moZe se posebnim zakonom
povjeriti provedba inspekcijskog nadzora u jednom ili vise upravnih podrucja (¢l. 33. ZSDU-a iz 2019.).
Pritom se poslovi drZavne uprave povjeravaju jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave ako
je to opravdano s obzirom na prirodu poslova i u osobitom interesu gradana, a pravnim osobama s javnim
ovlastima ako je to nuzno za provedbu pravno obvezujucih akata Europske unije ili se povjeravanjem
odredenih poslova drzavne uprave osigurava njihovo ucinkovitije obavljanje uz dokazivo manje troskove
ili ako obavljanje odredenih poslova drzavne uprave zahtijeva osobite tehnicke ili stru¢ne uvjete koje nije
moguce osigurati u tijelima drZavne uprave bez znatnog povecanja troskova (¢l. 34. ZSDU-a iz 2019.).
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upravnih tijela jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave i pravnih osoba
s javnim ovlastima te nadzor stru¢nosti i uz to vezana ovlast pokretanja postupka
za utvrdivanje odgovornosti sluzbenika odnosno namjestenika zaposlenih u tim
tijelima obiljeZja su hijerarhijskog nadzora. U tom smislu, takav intenzitet nadzora
prelazi granice nadzora zakonitosti i svrhovitosti koje tijela drzavne uprave trebaju
imati prema tijelima drugih dijelova (podsustava) javne uprave i javnog sektora pa
i onda kada ta tijela obavljaju povjerene poslove drZzavne uprave. Stoga nadzor nad
nekadas$njim uredima drZavne uprave u Zupanijama kao prvostupanjskim tijelima
drzavne uprave i tijelima izvan sustava drzavne uprave kojima se poslovi drzavne
uprave povjeravaju na obavljanje nije smio biti jednakog intenziteta. Uredenje
upravnog nadzora prema prijaSnjem ZSDU-u stoga je bilo u suprotnosti i sa
standardima Europske povelje o lokalnoj samoupravi (dalje: EPLS) koja upravni
nadzor nad lokalnim jedinicama ogranicava na nadzor zakonitosti i ustavnosti,
odnosno ostavlja moguénost nadzora i nad svrhovito$éu kada se radi o obavljanju
ovlasti koje su prenesene na lokalne jedinice. Medutim, i kada je rije¢ o prenesenom
djelokrugu poslova, nadzor nad svrhovito$¢u njihova obavljanjane smije ograni¢avati
onaj stupanj diskrecijskih ovlasti (prilagodbe povjerenih ovlasti lokalnim uvjetima)
koji je mogué u danim okolnostima (CoE, 2013., str. 50). S druge strane, kada je
rije¢ o pravnim osobama s javnim ovlastima, ve¢ sama strukturna izdvojenost tih
tijela iz sustava srediSnje drZavne uprave i pravna osobnost ukazuju na autonomiju
koja nikako ne ide ruku pod ruku s ovlastima hijerarhijskog nadzora. Osim toga,
u kategoriju pravnih osoba s javnim ovlastima ulazi niz razlicitih subjekata koji se
medusobno razlikuju po vrstama i stupnju autonomije (Musa, 2014.).

Prema ZSDU-u iz 2019., provedbom upravnog nadzora osobito se nadzire
zakonitost op¢ih akata, zakonitost i pravilnost rada te postupanja prema gradanima
i drugim strankama te osposobljenost sluZzbenih osoba za neposredno obavljanje
poslova drZavne uprave (€l. 28. st. 2.). U odnosu na prija$nju regulaciju, primjetno
je jasnije uredenje opsega (op¢i akti, rad i postupanje prema gradanima i drugim
strankama) te intenziteta nadzora koji se ograni¢ava na nadzor zakonitosti (u strozem
smislu, v. Kopri¢ et al., 2021., str. 331), pravilnosti (svrhovitosti, oportuniteta, engl.
expediency) i strucnosti.® Na taj se nacin zakonsko uredenje upravnog nadzora u
odredenoj mjeri uskladilo s nacelom autonomije nadziranih subjekata. Tijekom
postupka savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu o Prijedlogu zakona o sustavu
drZavne uprave koje se provodilo u razdoblju od 22. veljace 2019. do 8. oZujka 2019.
istaknute su odredene primjedbe na predloZeni zakonski tekst koje su se odnosile na
autonomiju nezavisnih regulatora kao potencijalnih subjekata upravnog nadzora.’
Hrvatska regulatorna agencija za mrezne djelatnosti (HAKOM) istaknula je kako
smatra da se odredbama kojima je ureden upravni nadzor ograni¢ava neovisnost

6 Zakonitost u strozem smislu zna¢i da se smije raditi samo ono i onako §to i kako je izri¢ito naredeno

ili dopusteno, a ne samo ne krsiti zakon (zakonitost u blazem smislu) (Kopri¢, 2000., str. 418). Sto je
autonomija nadziranog tijela Sira, to su i nadzorne ovlasti uZe, odnosno ide se prema nadzoru zakonitosti u
blazem smislu (kao $to je slucaj kod nadzora zakonitosti obavljanja poslova iz samoupravnog djelokruga
lokalnih jedinica).

7 https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=10385.
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pravnih osoba s javnim ovlastima zajamcena europskim i nacionalnim propisima
te je zatraZila da se u novi ZSDU unese odredba prema kojoj se poslovi upravnog
nadzora ne provode nad nezavisnim regulatorima. Primjedbe su se odnosile opcenito
na mogucénost da tijelo drzavne uprave provodi upravni nadzor nad nezavisnim
regulatorima, a osobito na ovlast tijela koje provodi nadzor da neposredno obavi
poslove drZzavne uprave koji su predmet nadzora te na odgovornost neovisnog
regulatora Celniku tijela drZzavne uprave (s obzirom na to da prema Zakonu o
elektroni¢kim komunikacijama HAKOM odgovara Hrvatskom saboru). Prijedlozi
HAKOM-a djelomi¢no su prihvaceni na nain da je predvidena mogucnost
posebnim zakonom iskljuciti moguénost neposrednog obavljanja poslova drZzavne
uprave koji su predmet nadzora kada je rije¢ o regulaciji i nadzoru trzista javnih
usluga (¢l. 30. st. 3. ZSDU-a iz 2019.) te su postavljena odredena ograni¢enja u
davanju uputa u okviru upravnog nadzora nezavisnim regulatorima (¢l. 29. st. 5. 1
6.ZSDU-a iz 2019.). Pored toga, odredba o odgovornosti za obavljanje povjerenih
poslova drzavne uprave izmijenjena je na nacin da u njoj vise nije izri¢ito navedeno
kome (naglasile autorice) izvr$no tijelo jedinice lokalne ili podrucne (regionalne)
samouprave odnosno odgovorna osoba u pravnoj osobi s javnim ovlastima
odgovara za obavljanje pOV]eremh poslova drzavne uprave. Medutim, prijedlog da
se nezavisni regulatori izuzmu od provedbe upravnog nadzora nije prihvaéen pod
obrazloZenjem da neovisnost ne znaci i izuzimanje od obveze zakonitog i pravilnog
obavljanja povjerenih poslova drZavne uprave niti da zaposlenici regulatornih tijela
ne moraju ispunjavati zakonom propisane uvjete. Istaknuto je kako je upravni nadzor
dio instancijskog nadzora koji predstavlja ustavnu ovlast Vlade RH prema kojoj je
Vlada ovlaStena usmjeravati i nadzirati rad drZavne uprave, sto se odnosi kako na
izvorne, tako i na povjerene poslove drZzavne uprave. Dakle, nezavisni regulatori
jesu subjekti upravnog nadzora, ali je u odnosu na njih predvidena moguénost da
se posebnim zakonima propiSu odredeni izuzeci u pogledu intervencije tijela koje
provodi nadzor nad djelatno$¢u regulatornih tijela.

U svrhu osiguranja zakonitog i pravilnog obavljanja povjerenih poslova, tijelo
drzavne uprave koje provodi upravni nadzor moZe nadziranim upravnim tijelima
i pravnim osobama s javnim ovlastima davati opée 1 pojedinacne upute. Izraz
,haredba” koji su raniji ZSDU-ovi koristili u ovom kontekstu novim je ZSDU-
om iz 2019. zamijenjen izrazom ,,uputa” jer se ranije naredbe u okviru upravnog
nadzora nisu dovoljno razlikovale od naredbi kao provedbenih propisa (sada akata
kojim se utvrduju privremene interventne mjere) (Vlada, 2018., str. 26).* Upute
se izdaju u pisanom obliku, a posebnim zakonom moZe se propisati i obveza
njihove prethodne objave u Narodnim novinama, ako je to nuzno za preuzimanje

8 Za razliku od naputaka i naredbi koje donose Celnici tijela drzavne uprave i koji imaju karakter
opcenormativnih akata, upute su internog karaktera (Borkovié, 2002., str. 110). Njima tijelo koje provodi
nadzor daje upute odnosno instrukcije za obavljanje povjerenih poslova (samo) radi otklanjanja utvrdenih
nezakonitosti ili nepravilnosti odnosno radi osiguranja zakonitog i pravilnog obavljanja poslova drzavne
uprave koji su predmet upravnog nadzora. Zbog internog karaktera uputa, trece osobe ne mogu se na njih
pozivati, a tijelo kojemu je uputa dana, mora se prije svega voditi nacelom zakonitosti (Borkovi¢, 2002.,
str. 110). S druge strane, upute treba razlikovati i od naloga koji se upucuju hijerarhijski podredenim
jedinicama i osobama gdje su nadzorne ovlasti tijela i osoba koje provode nadzor najsire.
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ili osiguravanje provedbe pravno obvezujucih akata Europske unije u podrucju
regulacije i nadzora zakonom odredenih trziSta javnih usluga (¢l. 29. st. 5. ZSDU-a
iz 2019.). Ovisno o tome je li uputa dana za postupanje u nizu razlicitih predmeta
ili u jednom predmetu, razlikuju se opce i pojedinacne upute (Borkovi¢, 2002., str.
111). Medutim, uputom se ne moze odredivati nacin rjeSavanja pojedinacne upravne
stvari niti zadirati u samoupravni djelokrug jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave i pravnih osoba s javnim ovlastima (¢l. 29. st. 6. ZSDU-a). Budu¢i da se
uputama nadzirano tijelo usmjerava u obavljanju poslova drZzavne uprave, upravni
nadzor nije iskljuc¢ivo naknadni (ex-post) nadzor nego i nadzor u tijeku obavljanja
upravne djelatnosti (engl. on-going) kojemu je svrha unaprijed osigurati zakonito i
pravilno obavljanje posla.

Ovlasti tijela drzavne uprave koja provode upravni nadzor prvi su put u
hrvatskom zakonodavstvu ograni¢ene nacelom razmjernosti, ¢ime se uredenje
provedbe upravnog nadzora nad lokalnim jedinicama uskladilo s EPLS-om.” Ako
utvrdi nezakonitosti ili nepravilnosti u sadrZaju ili postupku donosenja op¢ih akata,
nezakonitosti ili nepravilnosti u radu ili postupanju prema gradanima i drugim
strankama ili nedostatnu osposobljenost sluZzbenih osoba, tijelo koje provodi upravni
nadzor ovlasteno je prije svega:

- zatraziti odgovarajuca izvjesca i podatke te neposredno utvrditi ¢injenice i

okolnosti vazne za obavljanje poslova drzavne uprave koji su predmet nadzora
te

- raspraviti utvrdeno stanje i uputom odrediti mjere koje se moraju poduzeti
radi otklanjanja utvrdenih nepravilnosti i osiguranja zakonitog i pravilnog
obavljanja poslova drzavne uprave koji su predmet nadzora (¢Cl. 30. st. 1.).

Tek ako nadzirano upravno tijelo ili pravna osoba s javnim ovlastima u
ostavljenom roku ne postupi po uputi tijela koje provodi nadzor, tijelo koje provodi
upravni nadzor ovlasteno je:

- obustaviti od izvrSenja op¢i akt koji je predmet nadzora te uputiti zahtjev za

ocjenu zakonitosti opéeg akta Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske

- predloZiti pokretanje postupka za utvrdivanje odgovornosti sluzbenih osoba

- neposredno obaviti poslove drzavne uprave koji su predmet nadzora (¢l. 30.

st. 2.).

Medutim, posebnim zakonom moZze se iskljuciti primjena mjere koja ukljucuje

neposredno obavljanje poslova drZavne uprave koji su predmet nadzora, ako je to

nuzno za preuzimanje ili osiguravanje provedbe pravno obvezujucih akata Europske
unije u podrucju regulacije i nadzora zakonom odredenih trZista javnih usluga.

Dakle, nadzorno tijelo ima prije svega ovlast konstatacije odnosno mogucnost
da utvrdi postojanje odredenih nezakonitosti ili nepravilnosti u radu nadziranog
tijela te da tom tijelu na njih ukaZe i zatraZi poduzimanje mjera potrebnih za

° Prema EPLS-u, upravni nadzor nad lokalnim jedinicama mora se obavljati tako da se postuje
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osiguranje zakonitosti i pravilnosti. I u drugom koraku, nadzorno je tijelo ovlasteno
prije svega konstatirati da nadzirano tijelo nije postupilo po ranije izdanoj uputi
te obavijestiti druga tijela odnosno osobe o potrebi ocjene zakonitosti opéeg akta
odnosno pokretanja postupka za utvrdivanje odgovornosti sluZbenih osoba (usp.
Perda & Anti¢, 2016., str. 173-174). Preuzimanje posla drZavne uprave koji je bio
predmet nadzora najsira je ovlast tijela koje provodi nadzor, a u odnosu na nezavisna
regulacijska tijela primjenjuje se samo u slu¢aju ako takva ovlast nije posebnim
zakonom iskljucena.!”

3. NOVINE U PRAVNOM UREDENJU
INSPEKCIJSKOG NADZORA

Novine u pravnom uredenju inspekcijskog nadzora u prvom se redu ticu
organizacijskih promjena kroz (i) koncentraciju inspekcijskih sluzbi koje su
bile organizirane pri uredima drZavne uprave pri resornim ministarstvima te (ii)
integraciju inspekcijskih sluzbi koje nadziru poslovne subjekte pri DrZavnom
inspektoratu.

Prema ZSDU-u iz 1993. i ZSDU-u iz 2011., inspekcijski su nadzor provodili
Zupanijski uredi odnosno uredi drZavne uprave u Zupanijama u prvom stupnju te
sredi$nja tijela drzavne uprave u drugom stupnju.!! Sukladno odredbama ZSDU-a
iz 2019. prema kojima se jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
mogu povjeriti jedino poslovi neposredne provedbe zakona u prvom stupnju i

19 Ovdje je korisno uputiti na rjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-1-4146/2017 i U-I-
4684/2017 od 4. veljace 2020., doneseno povodom prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti
s Ustavom odredbi Zakona o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju (NN broj 123/03., 105/04.,
174/04., 2/07. — odluka USRH broj: U-11707/2006, 46/07., 45/09., 63/11., 94/13., 139/13., 101/14. —
odluka i rjeSenje USRH broj: U-1-5578/2013 i dr. i 60/15. — odluka USRH broj: U-1-7431/2014 i dr.;
u daljnjem tekstu: ZoZDiVO: 123/03-60/15) te Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih
srediSnjih tijela drzavne uprave (NN broj 93/16. i 104/16.) kojima je utvrdena provedba upravnog nadzora
ministarstva nadleznog za znanost i obrazovanje nad visokim uciliStima. USUD je u svom rjeSenju kojim
odbija prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti naveo: ,,Svrha upravnog nadzora upravo
Jje postizanje zakonitog rada ustanove, a ne donoSenje odluka koje spadaju u nadleznost sveucilista i
koje predstavljaju njegovu Ustavom zajamcenu autonomiju. Njime se ukazuje na postupanje protivno
zakonu, pri cemu se ne odreduje nacin daljnjeg postupanja, vec se iskljucivo upucuje na odredbe Zakona,
odnosno intencija istog nije donosenje odluka umjesto sveucilista u dijelu koji se odnosi na temeljni
sadrzaj sveuciliSne autonomije, ve¢ ukazivanje na potrebu da sveuciliste, prilikom odlucivanja o svojim
temeljnim pravima, postupa sukladno Zakonu”. 1z ove konstatacije razvidno je kako se pri provedbi
upravnog nadzora treba posStovati autonomija tijela u onom stupnju u kojem je ona zajamcena tom tijelu
ustavom ili zakonom, ali i to da ne postoji apsolutna autonomija koja bi nadilazila poStovanje nacela
zakonitosti (a onda i mehanizam nadzora nad postovanjem tog nacela). U tom smislu trebalo bi tumaciti i
poloZzaj, autonomiju i nadzor nad regulatornim tijelima, uzimajuéi u obzir postoje¢e mehanizme nadzora i
odgovornosti.

1" Tako su sistemskim zakonima o sustavu drZzavne uprave Zupanijski uredi odnosno uredi drzavne
uprave bili zaduZeni za provodenje inspekcijskog nadzora u prvom stupnju, iz ovih tijela tijekom vremena
izdvojio se niz inspekcijskih sluzbi i to: ribarska inspekcija (1994.), zatim trzi$na, turisticka, Sumarska,
stoCarska, lovna, vinarska, rudarska inspekcija (1999.), fitosanitarna inspekcija (2003.), poljoprivredna
inspekcija (2005.), sanitarna inspekcija (2009.) i vodopravna inspekcija (2012.) (Lopizi¢, 2020., str. 565-
560).
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drugi upravni i stru¢ni poslovi (¢l. 33. st. 1. ZSDU-a iz 2019.), ukidanjem ureda
drzavne uprave 2019. poslovi neposredne provedbe zakona te drugi upravni i
stru¢ni poslovi ureda drZavne uprave povjereni su na obavljanje Zupanijama dok
su inspekcijske sluZbe koje su bile organizirane pri uredima koncentrirane pri
resornim ministarstvima. Pri uredima drZavne uprave neposredno prije njihovog
ukidanja djelovale su sportska inspekcija, inspekcija nad radom udruga i inspekcija
nad pravnim i fizickim osobama koje prikupljaju humanitarnu pomo¢ (Strategija,
str. 44). Sportska inspekcija koncentrirana je pri Ministarstvu turizma i sporta, a
za provodenje inspekcijskog nadzora u teritorijalnim jedinicama predvideno je
12 samostalnih izvrSitelja koji provode nadzor na podrucju jedne (Sest izvrSitelja)
odnosno dvije Zupanije (Sest izvrSitelja) (Cl. 79. i ¢l. 80. Uredbe o unutarnjem
ustrojstvu Ministarstva turizma i sporta, NN 97/20). Prema Zakonu o izmjenama
i dopuni Zakona o udrugama (NN 98/19), inspekcijski nadzor nad obavljanjem
djelatnosti kojima se ostvaruju ciljevi osnivanja udruge i nad obavljanjem
gospodarskih djelatnosti udruge obavljaju nadleZni inspektori ovisno o djelokrugu
udruge sukladno posebnim propisima (¢l. 12.). Dok je inspekcijski nadzor, prema
Zakonu o udrugama (NN 71/14), osim nadzora nad djelatnosti udruge obuhvacao i
nadzor nad radom udruge,'? ZID Zakona o udrugama tu vrstu nadzora vise ne smatra
inspekcijskim nadzorom te ga provode Zupanijska upravna tijela odnosno upravna
tijela Grada Zagreba (¢l. 10. ZID Zakona o udrugama). Provodenje inspekcijskog
nadzora nad prikupljanjem humanitarne pomoci koncentrirano je pri Ministarstvu
rada, mirovinskog sustava, obitelji i socijalne politike, a za obavljanje inspekcijskog
nadzora u ovom podrucju nisu predvideni samostalni izvrSitelji u teritorijalnim
jedinicama (v. Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva rada, mirovinskog
sustava, obitelji i socijalne politike, NN 97/20). Pri uredima drZavne uprave, prema
Zakonu o upravnoj inspekciji (NN 15/18), djelovao je i upravni inspektor ureda
drzavne uprave. Upravna inspekcija koncentrirana je pri Ministarstvu pravosuda
1 uprave, a za obavljanje poslova upravne inspekcije u teritorijalnim jedinicama
odredeno je 20 samostalnih izvrSitelja za podrucje svake Zupanije (¢l. 140. Uredbe
o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva pravosuda i uprave, NN 97/20).

Druga novina u pogledu organizacije inspekcijskih sluzbi odnosi se na
ponovno ustrojavanje Drzavnog inspektorata kao tijela drzavne uprave u kojem
su koncentrirane inspekcijske sluZbe za nadzor poslovnih subjekata. Ovakav
model organizacije inspekcijskih sluzbi u Hrvatskoj bio je primijenjen od 1999.
kad je ustrojen DrZavni inspektorat kao tijelo drZzavne uprave za specijalizirano
provodenje inspekcijskog nadzora do 2014. kad je Drzavni inspektorat ukinut.
Drzavni inspektorat ustrojen je donosenjem Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih sredis$njih tijela drzavne

12 Inspekcijskim nadzorom nad radom udruge smatrao se nadzor koji se odnosi na to prijavljuju li
udruge promjene statuta, naziva, adrese sjediSta, izbor osoba ovlastenih za zastupanje i prestanak rada ili
rabe li u pravnom prometu podatke o promjenama, odnosno postupaju li po promjenama prije nego Sto
su upisane u registar udruga, rabe li naziv pod kojim su upisane u registar udruga, odrzavaju li sjednice
skupstine i dostavljaju li zapisnike s redovnih sjednica skupstine udruge, vode li popis ¢lanova udruge na
nacin propisan ovim Zakonom te jesu li prestale djelovati (¢l. 43. Zakona o udrugama, NN 74/14).
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uprave iz 2018. u obliku srediSnjeg drzavnog ureda (Cl. 1. ZID Zakona o ustrojstvu
i djelokrugu ministarstava i drugih srediS$njih tijela drzavne uprave, NN 116/18).
Ukidanjem sredi$njih drzavnih ureda kao vrste tijela drZzavne uprave ZSDU-om
iz 2019., Drzavni inspektorat ustrojen je u obliku drZavne upravne organizacije
(CL. 58. st. 3. ZSDU-a). Na ¢elu je Drzavnog inspektorata glavni drzavni inspektor
koji ima status drZavnog duznosnika kojeg imenuje i razrjeSuje Vlada na prijedlog
predsjednika Vlade (€l. 45. st. 2.1 ¢l. 46. st. 1. ZSDU-a). Rad DrZavnog inspektorata
(ustrojstvo, ovlasti, uvjeti za obavljanje inspekcijskih poslova, duZnosti i ovlasti
inspektora, prekrSajna odgovornost) ureden je Zakonom o Drzavnom inspektoratu
(NN 115/18, ZDI). Donosenjem ZDI-ja u cijelosti je je prestalo vaziti Sest zakona
koji su regulirali provodenje inspekcijskog nadzora te ¢ak 50 zakona u dijelovima
koji su se odnosili na provodenje inspekcijskog nadzora (¢l. 131. i 137. ZDI-ja).

U Drzavnom inspektoratu integrirano je 17 inspekcijskih sluzbi (trZisna,
sanitarna, veterinarska, poljoprivredna, lovna, Sumarska, fitosanitarna, turisticka,
rudarska, opreme pod tlakom, energetska, gospodarenja otrovnim kemikalijama,
rada, gradevinska, zastite okoliSa, zastite prirode i vodopravna inspekcija) (¢l. 4.
7ZDI-ja) koje su ranije bile organizirane pri osam resornih ministarstava. Kako su
prije ustrojavanja DrZavnog inspektorata pri raznim tijelima djelovale najmanje
44 razlicite inspekcijske sluzbe (Stipi¢, 2017., str. 8), osnivanjem DrZavnog
inspektorata znacajno je smanjena fragmentiranost u obavljanju inspekcijskih
poslova. Ustrojavanjem Drzavnog inspektorata pojednostavljena je i organizacija
inspekcijskih sluzbi u teritorijalnim jedinicama. Teritorijalne inspekcijske sluzbe
koncentrirane su pri pet podruc¢nih ureda sa sjediStem u Osijeku, Splitu, Rijeci,
Varazdinu i Zagrebu (¢l. 3. Uredbe o unutarnjem ustrojstvu DrZavnog inspektorata,
NN 45/19), uz izuzetak specificne teritorijalne organizacije inspekcijskih sluzbi
¢ije je djelovanje specifi¢no vezano uz podrucje mjesta rada (grani¢ne sanitarna,
veterinarska i fitosanitarna inspekcija, inspekcija kopnenih i morskih ekosustava
te nadzor koristenja voda i vodnog dobra) ili inspekcijskih sluzbi ¢iji se poslovi
obavljaju u manjem intenzitetu (nadzor gospodarenja otrovnim kemikalijama).
Ipak, dok su inspekcijske sluZbe na Sirim teritorijalnim razinama koncentrirane u
podruc¢ne urede, na niZim teritorijalnim razinama organizirane su samostalno, prema
specificnim zahtjevima pojedine inspekcijske sluzbe.

Prema analizi uredbi o unutarnjem ustrojstvu tijela drzavne uprave, od ukupno
28 tijela drzavne uprave, inspekcijske su sluzbe, osim pri DrZavnom inspektoratu,
organizirane pri 16 tijela drZzavne uprave u raznim organizacijskim oblicima.
ZSDU-om iz 2019. prvi put je predvidena mogucnost ustrojavanja inspektorata kao
upravnih organizacija u sastavu ministarstava za obavljanje poslova inspekcijskog
nadzora u jednom ili viSe upravnih podrucja s viSim stupnjem samostalnosti u radu
(CL. 55. st. 3 ZSDU-a). Celnici inspektorata glavni su inspektori koji imaju status
rukovodecih drzavnih sluzbenika koje imenuje i razrjeSava Vlada (¢l. 46. ZSDU-a),
a za svoj rad odgovaraju Vladi, ministru i drzavnom tajniku (¢l. 57. ZSDU-a).
Poslovi inspekcijskog nadzora u organizacijskom su obliku inspektorata ustrojeni
pri Ministarstvu vanjskih poslova, Ministarstvu obrane i Ministarstvu financija (v.
Uredbu o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva vanjskih poslova NN 97/20, Uredbu
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o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva obrane NN 97/20, Uredbu o unutarnjem
ustrojstvu Ministarstva financija NN 97/20).

ZSDU-om iz 2019. odreden je i uvjet pod kojim se pravnim osobama s javnim
ovlastima moZe povijeriti posao provodenja inspekcijskog nadzora, a to je nuzZnost
za provedbu pravno obvezujucih akata Europske unije (¢l. 33. ZSDU-a). Cilj ove
zakonske izmjene bio je ograniciti povjeravanje inspekcijskih poslova pravnim
osobama s javnim ovlastima. Kako bi se to postiglo, odredbe posebnih zakona kojim
se povjeravaju inspekcijski poslovi trebaju biti osobito obrazloZene na nacin da
jasno upucuju na odredbe odredenog pravno obvezujuceg akta Europske unije iz
kojih jasno proizlazi potreba za povjeravanjem inspekcijskih poslova pravnoj osobi
s javnim ovlastima (Vlada, 2019., str. 26).

Osim reorganizacije inspekcijskih sluzbi, mogu se izdvojiti joS dvije
novine u novom pravnom uredenju inspekcijskog nadzora u hrvatskoj drzavnoj
upravi: uvodenje nacela oportuniteta u odredbe ZDI-ja i ustrojavanje sluZzbe za
drugostupanjsko odlucivanje koje odlucuje o Zalbama protiv odluka inspektora
Drzavnog inspektorata. Nacelo oportuniteta znaci da inspektor nece poduzeti
propisane prekr§ajne mjere zbog pocinjenja lakSih prekr§aja ako nadzirana
pravna ili fizi¢ka osoba otkloni nepravilnosti i nedostatke tijekom inspekcijskog
nadzora odnosno do donoSenja rjesSenja, ako je za utvrdenu nepravilnost doneseno
rjeSenje i nadzirana je osoba postupila po rjeSenju inspektora ili u slucajevima
kad nadzirana osoba ocitovanjem na zapisnik preuzme obvezu da u odredenom
roku otkloni nepravilnosti i nedostatke utvrdene u inspekcijskom nadzoru. Od
primjene nacela oportuniteta izuzeti su teZi prekrSaji dani propisima te slucajevi
ponovljenog pocinjenja istog prekrsaja od strane nadziranog tijela u roku od godinu
dana (¢l. 73. ZDI-ja). Uvodenjem nacela oportuniteta u odredbe ZDI-ja, nadograden
je pravni okvir kojim se potice i osigurava razmjernost u postupanju inspektora
postavljen Zakonom o izmjenama i dopunama PrekrSajnog zakona iz 2013. (NN
39/13) i odredenim sektorskim zakonima ¢iju primjenu nadziru inspektori Drzavnog
inspektorata (v. detaljnije Mareci¢, 2021., str. 5-6). Pri DrZzavnom inspektoratu
ustrojen je i Sektor za drugostupanjski postupak ¢ime je osigurana pravna zastita
nadziranih subjekata kroz moguénost izjavljivanja Zalbe na odluke inspektora u
prvom stupnju (¢l. 69. ZDI-ja).

4. DISKUSIJA

Pravna analiza novina u pravnom uredenju upravnog i inspekcijskog nadzora
ukazuje na odredena poboljSanja u uredenju tih instituta posljednjim zakonskim
promjenama. Medutim, isto tako vidljivo je da odredeni problemi koji su se
trebali rijesiti joS uvijek postoje odnosno ostaju neka otvorena pitanja na koja bi u
buduénosti zakonodavac trebao ponuditi odgovore.

U odnosu na upravni nadzor, to se prije svega odnosi na (i) nejasnu i nedosljednu
terminologiju u sistemskom zakonu, ali i §irem pravnom sustavu koja dovodi
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do problema u pogledu utvrdivanja predmeta i subjekata nadzora te (ii) opseg i
intenzitet nadzora u odnosu na razli¢ite subjekte nad kojima se nadzor provodi.

Novo uredenje upravnog nadzora jasno vodi ka zakljucku da se upravni nadzor
provodi samo nad obavljanjem povjerenih poslova drZzavne uprave, dakle samo prema
upravnim tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravnim
osobama s javnim ovlastima kojima je obavljanje tih poslova povjereno. Medutim,
drugim propisima predvideno je da se upravni nadzor provodi i nad tijelima drZavne
uprave. S jedne strane, rijec je o zakonima na temelju kojih se provodi koordinacija
sustava.'® Njima ureden upravni nadzor obuhvaca i tijela drzavne uprave pa i druga
tijela u kojima rade drZavni sluZbenici (npr. pravosudna tijela, strucne sluzbe
Vlade), ali i upravna tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u
kojima sluzbenici obavljaju kako poslove iz samoupravnog djelokruga tih jedinica
tako i poslove drzavne uprave povjerene tim jedinicama. S obzirom na to da vec¢ina
tijela drZzavne uprave nema koordinacijsku ulogu, nego su linijski ustrojena te zakon
definira djelokrug njihovih poslova, ona ne mogu medusobno provoditi upravni
nadzor, a da pritom ne prekorace granice vlastitog djelokruga poslova.

S druge strane, neki sektorski zakoni i uredbe o unutarnjem ustrojstvu pojedinih
tijela drzavne uprave predvidaju provodenje upravnog nadzora nad radom niZih
ustrojstvenih jedinica ¢ime se pod upravnim nadzorom podrazumijeva hijerarhijski
nadzor unutar pojedinog tijela drzavne uprave.'* Negdje se za takav nadzor koristi
termin ,,unutarnji nadzor”, §to je u kontekstu potrebe razlikovanja upravnog nadzora
nad povjerenim poslovima drZavne uprave i hijerarhijskog nadzora, prihvatljivija
terminologija od upravnog nadzora.'’” Dakle, upravni nadzor ureden ZSDU-om
iz 2019. (kao i ranijim sistemskim zakonima) odnosi se na nadzor obavljanja
povjerenih poslova drzavne uprave i treba ga razlikovati od istog termina koji se
koristi u drugim propisima. Odgovornost za zakonito i pravilno obavljanje poslova
drzavne uprave snosi izvr$no tijelo jedinice lokalne ili podrucne (regionalne)
samouprave odnosno odgovorna osoba u pravnoj osobi s javnim ovlastima (Cl. 35.

3 Primjerice, Zakon o drZavnim sluZbenicima (NN 92/05, 140/05, 142/06,77/07,107/07,27/08,34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13, 01/15, 138/15, 61/17, 70/19, 98/19) i Zakon o sluzbenicima i
namjeStenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 86/08, 61/11, 04/18, 112/19) sadrze
identi¢nu odredbu prema kojoj upravni nadzor nad primjenom tih zakona i propisa donesenih na temelju
njih provodi sredi$nje tijelo drzavne uprave nadlezno za sluzbenic¢ke odnose.

4" Primjerice, Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva unutarnjih poslova (NN 97/20) propisuje
da Inspekcija proizvodnje i prometa eksplozivnih tvari i oruzja Sektora za inspekcijske poslove
Ministarstva unutarnjih poslova obavlja upravni nadzor nad radom niZzih linijskih ustrojstvenih jedinica iz
djelokruga rada inspekcije proizvodnje i prometa eksplozivnih tvari i oruzja (¢l. 157.).

5 Tako Zakon o luckim kapetanijama (NN 118/18) predvida provodenje unutarnjeg nadzora
Ministarstva mora, prometa i infrastrukture nad zakonitoS$¢u rada ustrojstvenih jedinica u sastavu Uprave
(upravne organizacije u sastavu tog Ministarstva), pravilne primjene propisa i internih procedura radi
otklanjanja utvrdenih nepravilnosti te ujednacavanja prakse i nadleznog postupanja (¢l. 26. st. 1.). U stavku
3. istoga Clanka propisano je da rezultate unutarnjeg nadzora sluzbenici... duzni su u roku od 30 dana od
dana zavrsSetka nadzora dostaviti ¢elniku Uprave i ¢elnicima ustrojstvenih jedinica koji rukovode radom
ustrojstvene jedinice koja je predmet upravnog nadzora (istaknule autorice) na ocitovanje i provedbu
popravnih mjera.
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ZSDU-a iz 2019.)."® Medutim, s obzirom na to da je rije¢ o poslovima drZavne
uprave, krajnja odgovornost za obavljanje tih poslova ipak lezi na tijelima srediSnje
drzave (Kopric et al., 2021., str. 300). Stoga je zakonodavac predvidio ovlast tijela
drZavne uprave da provode upravni nadzor i poduzmu odredene aktivnosti u svrhu
osiguranja zakonitog i pravilnog obavljanja povjerenih poslova drZzavne uprave.
Takav upravni nadzor jest (odnosno treba biti) neSto $iri i intenzivniji u odnosu na
nadzor nad obavljanjem poslova iz samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica, ali
ipak blaZi nego hijerarhijski (unutarnji) nadzor i odgovornost za obavljanje poslova
unutar pojedinih tijela drzavne uprave.

Nejasna terminologija koja posredno moZe dovesti do nejasnoca u shvacanju
predmeta i subjekata upravnog nadzora koriStena je i u odredbi ¢l. 3. st. 2. ZSDU-a
iz 2019. (v. supra). lako predlagatelj navodi da je ,,iz stipulacije odredbe stavka
2. razvidno... i to da se isti ne odnosi na poslove iz samoupravnog djelokruga
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave...”, odredba o kojoj je rije¢ nije
posve jasna u tom pogledu i, ovako formulirana, ,,suspektna je s glediSta Ustavom
zajamcéenog samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave” jer iz nje proizlazi da je svaki posao koji se obavlja kao javna ovlast
posao drzavne uprave (Kopri¢, 2019., str. 10).

Odredbe ZSDU-a iz 2019. o povjerenim poslovima drZavne uprave ne
predvidaju mogucnost opce regulacije u podrucju obavljanja poslova drzavne
uprave (¢l. 33.-35.). U odnosu na lokalne jedinice, takvo uredenje prati prirodu
razlikovanja samoupravnog i prenesenog djelokruga lokalnih jedinica prema kojoj
pravnu regulaciju poslova drzavne uprave vrse sredis$nja tijela, dok lokalne jedinice
imaju tek provedbenu ulogu (Kopri¢ et al., 2021., str. 300). Medutim, iz navedenih
odredaba ne moZe se zakljuditi niti da se pravnim osobama s javnim ovlastima
moZe dodijeliti ovlast opce regulacije, iako je razvidno da one donose akte kojima
ureduju odredene pravne odnose. I opseg upravnog nadzora (zakonitost op¢ih akata)
upucuje na to da nadzirani subjekti mogu donositi opée akte u podrucju poslova
drzavne uprave. Ovdje stoga treba ponovno ukazati na odredbu ¢l. 3. st. 2. prema
kojoj je posao drzavne uprave i svaki posao koji je zakonom kojim se ureduje
pojedino upravno podrucje povjeren odredenoj pravnoj osobi te odreden kao posao
koji se obavlja kao javna ovlast. Dakle, posebnim se zakonima pravnim osobama
moZe dodijeliti javna ovlast opce regulacije opéim aktima.!”

Problemi i otvorena pitanja koja se odnose na opseg i intenzitet nadzora u odnosu
na razlicite subjekte nad kojima se nadzor provodi mogu se promatrati s dva aspekta.
Prvi problem proizlazi iz toga §to se pored zakonitosti i pravilnosti rada u okviru
upravnog nadzora prema ZSDU-u iz 2019. nadzire i osposobljenost sluzbenika za
obavljanje poslova drzavne uprave. S jedne strane, takav intenzitet nadzora nije u
skladu sa standardima EPLS-a koji nadzor nad poslovima prenesenog djelokruga

' Ovdje se postavlja pitanje efektivne odgovornosti Zupana odnosno gradonacelnika Grada Zagreba
u uvjetima gdje oni prakticki ne mogu biti pozvani na politicku odgovornost (Skarica, 2021.).

7 Nezavisna regulacijska tijela mogu se ovlastiti i na donoSenje provedbenih propisa, sukladno ¢l.
38.ZSDU-a iz 2019. Vise o razlikovanju propisa i opéih akata v. u Omejec & Banié, 2012.
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lokalnih jedinica ograni¢ava na nadzor zakonitosti i svrhovitosti. S tim u vezi, i
nadzornu bi ovlast predlaganja pokretanja postupka za utvrdivanje odgovornosti
sluZbenih osoba u okviru upravnog nadzora trebalo ukinuti (Kopric¢ et al., 2021., str.
331). S druge strane, otvoreno je pitanje granica nadzora koji tijela drZavne uprave
mogu provoditi nad brojnim po stupnju autonomije razlicitim pravnim osobama
s javnim ovlastima. Posebno se postavlja pitanje opsega i intenziteta nadzora nad
tzv. nezavisnim regulatorima. U tom je smislu dvojbeno treba li opseg i intenzitet
upravnog nadzora nad svim pravnim osobama s javnim ovlastima biti jednak pa
¢ak i to smije li izvr$na vlast putem resornih ministarstava provoditi upravni nadzor
nad nezavisnim regulatorima i tako dovesti u pitanje njihovu autonomiju (Turudic,
2019.)."8 ZSDU iz 2019. s nekoliko je odredaba bezuspjesno nastojao pokrpati
pravne rupe koje proizlaze iz nepostojanja sistemske regulacije agencijskog modela
uprave te je propustena prilika da se u okviru tog zakona taj problem rijesi na
prikladniji nacin.

U odnosu na inspekcijski nadzor, postavlja se pitanje primjerenosti organizacije
inspekcijskih sluzbi koje su po ukidanju ureda drZzavne uprave koncentrirane pri
sredi$njim tijelima drZavne uprave. Analiza uredbi o unutarnjem ustrojstvu pokazuje
kako su inspekcijske sluzbe koje su nekad djelovale na podrucju svake Zupanije
sad organizirane ili za podrucje veceg broja Zupanija (sportska inspekcija), ili vise
uopce nisu organizirane u teritorijalnim jedinicama (inspekcija nad prikupljanjem
humanitarne pomoci) ¢ime je smanjen intenzitet inspekcijskog nadzora u ovim
upravnim podruc¢jima. Svakako bi trebalo ispitati primjerenost organizacije ovih
inspekcijskih sluzbi u teritorijalnim jedinicama da se ostvari ravnoteZa izmedu
koordinacije i osiguranja adekvatnog intenziteta nadzora. Problemati¢nim se moze
ocijeniti i zakonska izmjena prema kojoj se nadzor nad radom udruga vise ne smatra
inspekcijskim nadzorom. Iz obrazloZenja Prijedloga ZID Zakona o udrugama
nije sasvim jasan razlog zbog kojeg se nadzor nad radom udruga viSe ne smatra
inspekcijskim nadzorom pa je otvoreno pitanje je li ova zakonska promjena zapravo
uvedena kako bi se poslovi nadzora nad radom udruga mogli povjeriti Zupanijskim
upravnim tijelima koja, da je rije¢ o inspekcijskom nadzoru, te poslove ne bi mogla
obavljati. Situacija u kojoj se, radi ispunjavanja formalnopravnih uvjeta, poslovima
koji su se ranije smatrali inspekcijskima oduzima to svojstvo, bez prethodne
analize njihova karaktera i obrazloZenja takve odluke, ukazuje na dublje probleme
u pristupanju pravnoj regulaciji kao instrumentu uredenja drustvenih odnosa.

Ustrojavanje Drzavnog inspektorata kao tijela drzavne uprave specijaliziranog
za provodenje inspekcijskog nadzora nad radom poslovnih subjekata pozitivan je
pomak u organizaciji inspekcijskih sluzbi u Hrvatskoj. Koncentracija inspekcijskih

'8 Krajem 2019. donesen je i Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o ustanovama (NN 127/19)
kojim je izmijenjen ¢l. 64. Zakona o ustanovama (NN broj 76/93, 29/97, 47/99, 35/08) na nacin da je
propisano da obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave podlijeZe upravnom nadzoru sukladno zakonu
kojim se ureduje sustav drzavne uprave (Cl. 46.). Dio organizacija koje pripadaju agencijskom modelu
uprave, pa i neki regulatori, osnovani su i upisani u sudski registar kao javne ustanove, ali ne svi. Naime,
nepostojanje sistemske regulacije agencijskog modela uprave u Hrvatskoj rezultiralo je pojedina¢nim
rjeSenjima i posljedi¢no velikim razlikama medu upravnim organizacijama tog tipa.
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sluzbi pri jedinstvenom tijelu drZavne uprave omogucuje bolju koordinaciju i vecu
koherentnost u djelovanju inspekcijskih sluzbi. Ipak, trebalo bi napraviti analizu
mogu li se jo§ neke inspekcijske sluZbe koje djeluju pri resornim ministarstvima
integrirati u DrZavni inspektorat i osigurati da ne dode do izdvajanja inspekcijskih
sluzbi iz DrZavnog inspektorata $to je bio slucaj s nekada$njim DrZavnim
inspektoratom.'® Posebno bi trebalo ispitati primjerenost nacela primijenjenih za
organizaciju inspekcijskih sluzbi u teritorijalnim jedinicama te ocijeniti u kojoj je
mjeri moguce postici ravnoteZu izmedu potrebe za koordiniranim i koherentnim
djelovanjem inspekcijskih sluzbi koja se ostvaruje primjenom teritorijalnog nacela
kroz integraciju razlicitih inspekcija pri istom podru¢nom uredu i potrebom njihove
samostalne organizacije kroz primjenu funkcionalnog nacela kako bi se izrazile
specificnosti pojedinih inspekcijskih sluzbi.

Donosenjem ZDI-ja napravljen je pozitivan pomak u smislu smanjenja
normativne fragmentiranosti u pravnom uredenju provodenja inspekcijskog nadzora
kroz smanjenje broja propisa kojima je regulirano postupanje inspektora. Svakako,
treba uputiti na potrebna normativna pobolj$anja samog ZDI-ja koja su bila predmet
kritika gradana jos tijekom provedbe e-savjetovanja u postupku njegova donosenja.
Kritike su se odnosile na propust da se poboljSaju odredbe o radu inspekcijskih
sluZbi u odnosu na staru zakonsku regulaciju, neujednacenost u opsegu i nacinu
regulacije rada pojedinih inspekcijskih sluzbi, ponavljanje pojedinih ovlasti i
duznosti inspektora u opéim i posebnim odredbama ZDI-ja, nedosljednost u
odredivanju poslova inspektora itd.*

Problem koji nije u cijelosti rijeSen novom pravnom regulacuom inspekcijskog
nadzora jest zaStita prava nadziranih subJekata Pozitivna je strana ustrojavanja
Sektora za drugostupanjski postupak omoguéavanje izjavljivanja Zalbe na odluke
inspektora, Sto prema prijaSnjem propisima o radu odredenih inspekcija nije bilo
moguce (Milosevi¢, 2016.). Ipak, o pravima nadziranih subjekata odlucuje se pri
istom tijelu, $to nije u cijelosti adekvatno kako bi se zastitili nadzirani subjekti.
Takoder, pri prijenosu obavljanja poslova inspekcijskog nadzora regulatornim
agencijama kao problem javlja se pitanje nadzora nad tim tijelima u obavljanju
inspekcijskog nadzora i kvalitetne zastite poslovnih subjekata koji su predmet
nadzora, a na rjeSenja inspektora ne mogu izjaviti Zalbu (Stanic¢ié, 2019., str. 71-72).

5. ZAKLJUCAK

Analiza novina u pravnoj regulaciji upravnog i inspekcijskog nadzora pokazuje
da su novim pravnim uredenjem tih poslova drzavne uprave ostvarena odredena
poboljsanja, ali i da neki problemi nisu u cijelosti rijeseni, kao i da postoje odredena
otvorena pitanja kojima bi u buduénosti trebalo posvetiti pozornost.

19 Ministarstvo za poslove poljoprivrede izdvojilo je svoje inspekcije iz Drzavnog inspektorata
(godine 2005. Sumarsku, a 2006. lovnu, stocarsku i vinarsku inspekciju) (Lopizi¢, 2020., str. 567).
20V, viSe: https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=8477

188



Jamina Dzini¢, Iva Lopizi¢: Novo uredenje upravnog i inspekcijskog nadzora u hrvatskoj drzavnoj upravi...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 59, 1/2022, str. 173-193

Novine uuredenju upravnog nadzora bile su prije svega usmjerene na uskladivanje
opsega i intenziteta upravnog nadzora sa standardima zastite autonomije nadziranih
subjekata, posebno jedinica lokalne samouprave, te na poboljSanje pravne
terminologije.

Donosenjem ZSDU-a iz 2019. opseg i intenzitet nadzora nad jedinicama lokalne
i regionalne (podruc¢ne) samouprave vec¢im je dijelom uskladen sa standardima
EPLS-ate viSe ne obuhvacéa nadzor djelotvornosti i ekonomicnosti rada te svrhovitost
unutarnjeg ustrojstva nadziranih tijela. Sukladno EPLS-u, uvedeno je i nacelo
razmjernosti u poduzimanju nadzornih ovlasti tijela koja provode upravni nadzor.
S obzirom na ukidanje ureda drZavne uprave u Zupanijama, predmet i subjekti
upravnog nadzora jasnije su navedeni u sistemskom zakonu kojim se ureduje sustav
drZavne uprave. Terminologija je poboljSana na nacin da su nekadasnje naredbe koje
su se davale nadziranim tijelima u okviru upravnog nadzora preimenovane u upute
te se tako napravila jasna razlika izmedu naredbi kao akata kojima se izvrSavaju
normativna ovlastenja tijela drZzavne uprave i uputa kao akata kojima je cilj usmjeriti
nadzirano tijelo u obavljanju poslova drzavne uprave.

Medutim, opseg i intenzitet nadzora nije u cijelosti uskladen sa standardima
autonomije lokalnih jedinica zajamcene EPLS-om, jer nadzor joS uvijek obuhvada i
nadzor osposobljenosti sluzbenika koji obavljaju prenesene poslove drzavne uprave.
Osim toga, otvoreno je pitanje stupnja autonomije razlicitih pravnih osoba s javnim
ovlastima kada je rije¢ o provodenju upravnog nadzora nad njima. Nepostojanje
sistemskog zakona koji bi uredio osnovna pitanja organizacije i djelovanja
agencijskog modela uprave rezultiralo je problemom neujednacenosti organizacija
koje pripadaju tom modelu. U slu¢aju upravnog nadzora pojavljuje se druga krajnost,
ona u obliku izjednacavanja svih pravnih osoba s javnim ovlastima, bez obzira
na stupanj autonomije koji im pripada po posebnim propisima. U ovom slucaju
ne postoje usuglasena stajaliSta: dok predlagatelj sistemskog zakona o drzavnoj
upravi isti¢e da je svrha upravnog nadzora osiguranje zakonitosti i pravilnosti rada,
neovisni regulatori pozivaju se na autonomiju i odgovornost zakonodavcu, a ne
izvr§noj vlasti. Unato¢ provedenoj promjeni, kljuéni problem u pravnom izri¢aju
koji se odnosi na upravni nadzor, a dovodi do nejasnoca i nedosljednosti u pogledu
shvacanja tog oblika nadzora u Sirem pravnom sustavu, sastoji se u koriStenju
termina ,,upravni nadzor” i za druge oblike nadzora unutar uprave, od hijerarhijskog
nadzora do nadzora nad obavljanjem poslova iz samoupravnog djelokruga lokalnih
jedinica. I u samom ZSDU-u iz 2019. nejasno¢a odredbi o poslovima drzavne
uprave koje obavljaju pravne osobe s javnim ovlastima (¢l. 3. st. 2.), kao i odredbe
o regulaciji opéim aktima kao poslu drzavne uprave, mogu dovesti do problema u
shvacanju tih instituta u praksi.

Novine u uredenju inspekcijskog nadzora bile su usmjerene na reorganizaciju
inspekcijskih sluzbi kroz koncentraciju inspekcijskih sluzbi koje su djelovale pri
uredima drZavne uprave u resorna ministarstva i ustrojavanje DrZzavnog inspektorata
kao tijela drzavne uprave pri kojem su integrirane inspekcijske sluzbe koje nadziru
poslovne subjekte.
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Ustrojavanjem DrZavnog inspektorata stvorene su organizacijske pretpostavke
za bolju koordinaciju i vecu koherentnost u radu inspekcijskih sluzbi s pozitivnim
ucincima na ucinkovitost i ekonomi¢nost obavljanja inspekcijskih poslova te manja
opterecenja za gradane i poduzetnike koji su predmet nadzora. DonoSenjem ZDI-ja,
dijelom je smanjena fragmentacija u regulaciji rada pojedinih inspekcijskih sluzbi i
postupanju inspektora. Uvodenjem nacela oportuniteta u odredbe ZDI-ja napravljeni
su pozitivni pomaci prema ostvarenju razmjernosti u ovlastima inspektora u odnosu
na nadzirane subjekte s obzirom na teZinu povrede propisa. Ustrojavanjem Sektora
za drugostupanjski postupak dijelom je rijeSen problem neadekvatne pravne zastite
nadziranih subjekata kroz mogucénost izjavljivanja Zalbe na odluke inspektora
DrZavnog inspektorata u prvom stupnju.

Ipak, novim pravnim uredenjem neki problemi u hrvatskom sustavu inspekcijskog
nadzora nisu u cijelosti rijeSeni, a neka pitanja ostaju otvorena i trebaju biti predmet
daljnje znanstvene analize. Novom organizacijom inspekcijskih sluzbi koje su
bile organizirane pri uredima drZavne uprave (sportska inspekcija, inspekcija nad
prikupljanjem humanitarne pomodi) znacajno je smanjena prisutnost inspekcija na
terenu gdje se odvija drustvena djelatnost, $to dovodi u pitanje efektivnost nadzora
u ovim upravnim podrucjima. Valjalo bi napraviti detaljniju analizu inspekcijskih
sluzbi koje nisu integrirane u DrZavni inspektorat i utvrditi mogu li se i neke druge
inspekcijske sluzbe organizirati pri Drzavnom inspektoratu. Trebalo bi istraziti
da li organizacija inspekcijskih sluzbi u teritorijalnim jedinicama u dovoljnoj
mjeri osigurava koordinirano i ujednaceno djelovanje inspekcija uz postovanje
specificnosti pojedinih inspekcijskih sluzbi. Dalje, postoji prostor za nomotehnicko
unapredenje ZDI-ja kroz ujednacavanje odredbi o inspekcijskim poslovima te
ovlastima i postupanjima inspektora. Ustrojavanjem Sektora za drugostupanjski
postupak osigurana je pravna zastita protiv odluka inspektora, ali u okviru istog
drzavnog tijela, zbog Cega bi trebalo ispitati je li ovaj mehanizam pravne zastite
dovoljno adekvatan odnosno koji bi mehanizam pravne zastite bio djelotvorniji.
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NEW REGULATION OF ADMINISTRATIVE AND INSPECTION
SUPERVISION IN CROATIAN STATE ADMINISTRATION -
PROBLEMS AND OPEN ISSUES

In the paper, new legal regulation of administrative and inspection supervision in Croatia,
especially changes that took effect by passing the new Act on State Administration System in 2019
and the Act on State Inspectorate in 2018, are presented and analyzed. Novine u pogledu upravnog
nadzora odnose se prije svega na nesto jasnije uredenje predmeta i subjekata upravnog nadzora,
odreden stupanj uskladenja opsega i intenziteta nadzora s autonomijom nadziranih subjekata,
manja poboljSanja u pravnom izricaju te uvodenje nacela razmjernosti prilikom provodenja
nadzornih ovlasti. In relation to the analysis of administrative supervision the novelties concern
first of all clearer regulation of object and subjects of supervision, certain degree of adjustment of
scope and intensity of supervision to the autonomy of supervised subjects, minor improvements
in legal terminology, and introduction of the principle of proportionality during the conduction of
supervisory authorities. The greatest novelties concerning inspection supervision are related to new
organization in conducting inspection activities. When comparing the new with previous regulation,
certain improvements have been made in relation to adjustment of national with European standards
in conducting administrative supervision and decrease of problems arising from fragmentation of
conducting inspection supervision. However, certain issues are still open. The latter relate especially
to the need of adjustment of scope and intensity of administrative supervision and supervisory
authorities with the autonomy of supervised subjects, harmonization between coordination and
appropriate intensity of inspection supervision, and better legal regulation in the sense of application
of unambiguous legal terminology, quality explanation of legal proposals and efforts to avoid pro
forma fulfillment of legal obligations.

Key words: administrative supervision, inspection supervision, new Act on State Administration
System, new Act on State Inspectorate
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