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SAZETAK:

U ovom radu analizira se pravna regulacija upravnog nadzora u skladu sa Zakonom o
sustavu drzavne uprave te se detaljnije analizira pravna regulacija upravnog nadzora
iz podrucja socijalne skrbi. Predmet istraZivanja je predmet upravnog nadzora, opseg
i intenzitet u kojem se provodi upravni nadzor kao i sam postupak provedbe nadzora
odnosno postupci koje nosioci kontrole mogu poduzeti u slu€aju kada se tijekom
nadzora utvrdi nezakonitosti u radu nadziranog tijela. Takoder se poblize opisuje
upravni nadzor iz podru€ja socijalne skrbi odnosno zakonsko uredenje, nacin
provodenja,subjekti nadzora, sam sadrzaj nadzora te uvjeti koji moraju biti ispunjeni
da bi sluzbenici mogli provesti upravni nadzor. Na kraju se prikazuje da li je regulacija

zadovoljavajuca ili su potrebne neke izmjene odnosno uskladivanje.

Kljuéne rijeci: nadzor, upravni nadzor, tijela drzavne uprave,preneseni djelokrug,

socijalna skrb
ABSTRACT:

In this paper, the legal regulation of administrative supervision is analyzed in
accordance with the Law on the State Administration System, and the legal regulation
of administrative supervision in the field of social welfare is analyzed in more detail.
The subject of the research is the subject of administrative supervision, the extend and
intensity in which administrative supervision is carried out, as well as the procedure of
the supervision itself, the procedures that the holders of control can take in the event
that during the supervision, illegalities are determined in the work of the supervised
body. Administrative supervision in the field of social welfare is also described in more
detail, the legal regulation, the method of implementation, the subjects of supervision,
the content of the supervision itself, and the conditions that must be met in order for
officials to be able to carry out administrative supervision. At the end, it is shown
whether the regulation is satisfactory or whether some changes or harmonization are

necessary.

Key words: supervision, administrative supervision, state administration

bodies,transffered competence, social care



1. UvVOD

Predmet ovoga rada je pravno uredenje upravnog nadzora odnosno nadzora nad
obavljanjem poslova drzavne uprave koji su preneseni na obavljanje jedinicama

lokalne i podruéne (regionalne) samouprave i pravnim osobama s javnim ovlastima.

U Republici Hrvatskoj se Ustavom odreduje da je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti
i ograni¢ena pravom na lokalnu i regionalnu samoupravu.! Sistemskim zakonima

odreduje se da su tijela drzavne uprave ministarstva i drzavne upravne organizacije.?

Javnom upravom se obavljaju javni poslovi u interesu drzavne, regionalne i lokalne
zajednice. Temeljni propisi kojima se odreduju javni poslovi su ustav i zakoni. Javni
poslovi se mijenjaju sukladno promjenama vladajucih politiCkih skupina. Medu prvim
javnim poslovima pojavilo se osiguranje stabilnosti drzave i regulacija glavnih
drustvenih procesa kasnije se pojavila potreba za osiguranjem sluzbi od opceg
interesa, prevencija i pomoc u slucaju rizika i kao posljednje se javlja zastita okoliSa i
osiguranje infrastrukture za ekonomski i drustveni razvoj. Temelj djelovanja javne

uprave je djelovanje u javnom interesu bez stjecanja dobiti.

Dijelovi javne uprave su drZzavna uprava, lokalna i regionalna samouprava i javne
sluzbe. Drzavna uprava djeluje na drzavnom podrucju,a terititorijalna samouprava na
pojedinom podrucju odnosno podrucju zupanije,opcine ili grada. Dakle poslovi javne
uprave se dijele na poslove koji se obavljaju od strane drzavne uprave i poslove koje
obavljaju jedinice lokalne i regionalne samouprave.* Kao temeljne poslove jedinice
lokalne i regionalne samouprave obavljaju poslove samoupravnog djelokruga, ali se
pojedini poslovi drzavne uprave mogu posebnim zakonom povijeriti na obavljanje

jedinicama lokalne i regionalne samouprave kao i pravnim osobama s javnim

! Ustav Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 05/14;dalje:Ustav ¢l.4

2 Ustavom Republike Hrvatske odreduje se da su tijela jedinice regionalne samouprave
Zupanije,a podru¢ne samouprave opcine i gradovi

3 Kopri¢ I. et al. Upravna znanost-javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Pravni
fakultet Sveudilista u Zagrebu, Studijski centar za javnu upravu i javne financije, Suvremena
javna uprava, Zagreb, 2021.

4 Ibid.



ovlastima. ® Jedinicama lokalne i regionalne samouprave kao i pravnim osobama s
javnim ovlastima mogu se povijeriti poslovi neposredne provedbe zakona u prvom
stupnju kao i drugi upravni i strucni poslovi dok se pravnim osobama s javnim ovlastima
moze povijeriti i provedba inspekcijskog nadzora u jednom ili viSe upravnih podrucja
ako je to potrebno za provedbu pravno obvezujuceg akta Europske unije.® Zakonom o
sustavu drzavne uprave takoder se propisuje i pod kojim uvjetima se poslovi drzavne
uprave povjeravaju jedinicama lokalne i regionalne samouprave i pravnim osobama s

javnim ovlastima.’

U radu Ce se analizirati pravno uredenje predmeta upravnog nadzora, opseg i intenzitet
upravnog nadzora, kao i sam postupak provedbe te subjekti nad kojima se provodi.
Takoder ¢e se prikazivati i promjene upravnog nadzora promjenom zakonske

regulative kao i opéenita vaznost nadzora.

Takoder Ce se uz prikaz i analizu opéenitog uredenja upravnog nadzora, analizirati i
upravni nadzor iz podrucja socijalne skrbi. Analizirat ¢e se nacin na koji se provodi
nadzor,subjekti nadzora kao i razliCite vrste nadzora koje se propisuju zakonom
odnosno redoviti,izvanredni i kontrolni upravni nadzor. Prikazivat ¢e se i ustrojstvo
ministarstva koje je nadlezno za provedbu upravnog nadzora u podrucju socijalne skrbi
kao i njegove ovlasti u tijeku provedbe nadzora. Detaljnije ¢e se prikazivati provedba i

uvjeti upravnog nadzora iz podrucja socijalne skrbi propisani relevantnim pravilnikom.

> Ustav ¢l.114
¢ Zakonu o sustavu drzavne uprave NN 66/19; dalje ZSDU ¢1.33
7 Ibid. ¢l.34



2. OBAVLJANJE POSLOVA DRZAVE UPRAVE U HRVATSKOJ

2.1. DRZAVNA UPRAVA

Prema Zakonu o sustavu drzavne uprave  odreduje se da su tijela drzavne uprave
ministarstva i drzavne upravne organizacije. Tijela drZzavne uprave se uspostavljaju
za obavljanje poslova drzavne uprave, a to su poslovi provedbe drzavne politike,
neposredne provedbe zakona, upravni i inspekcijski nadzor kao i drugi upravni i struc¢ni
poslovi. Takoder se istim zakonom odreduje i da se poslom drzavne uprave smatra
svaki posao koji se pojedinim zakonom kojim se ureduje pojedino upravno podrucje
povjerava pravnoj osobi se te odreduje kao posao koji se obavlja u okviru javne
ovlasti.Ona mogu ustrojavati svoje podrucne jedinice odnosno podru¢ne urede za
poslove jedne ili viSe podru¢nih jedinica ili ispostave za podrucje jedne ili viSe jedinica

lokalne samouprave.®

Poslovi provedbe drzavne politike obuhvaéaju izradu nacrta planskih i strateskih
dokumenata,izrada nacrta prijedloga zakona,uredbi i drugih akata Vlade te pracenje
njihove ucinkovitosti primjene, zastupanje Republike Hrvatske u tijelima medunarodnih
organizacija i tijelima Europske unije te ostvarivanje europskih poslova i medunarodne
suradnje u skladu s posebnim zakonima. Neposreda provedba zakona i drugih propisa
kao i propisa Europske unije obuhvaca rjeSavanje u upravnim stvarima, vodenje
propisanih oCevidnika kao i drugih sluzbenih evidencija te izdavanje potvrda i drugih
javnih isprava o Cinjenicama iz propisanih ocCevidnika i sluzbenim evidencijama.
Inspekcijski nadzor je nadzor kojim se provodi izravan uvid u opce i pojedinaCne akte,
nacin i uvjete rada nadziranih fizi¢kih i pravnih osoba da bi se utvrdile €injenice i mogle
se poduzeti mjere i radnje u svrhu uskladivanja sa zakonom. Upravni nadzor je nadzor
nad tijelima jedinica lokalne i regionalne samouprave i pravnim osobama s javnim

ovlastima. 10

Ministarstva su tijela drzavne uprave koja se ustrojavaju za obavljanje poslova u viSe

upravnih podrucja. Unutar ministarstva ustrojavaju se najmanje dvije upravne

8 ZSDU NN 66/19.
? Ibid. ¢1.3.,4.
19 1bid. ¢l.15-21.



organizacije i to kao uprave, zavodi i inspektorati. Uprave se uspostavljaju za
obavljanje poslova drzavne uprave, pretezito provedbe drZzavne politike, neposredne
provedbe zakona i upravni nadzor u jednom ili viSe upravnih podrucja i s odredenim
stupnjem samostalnosti u radu. Zavodi se vecinski osnivaju za obavljanje poslova
drzavne uprave stru¢no-analitickog karaktera, za jedno ili viSe upravnih podrucja s
potrebnim visim stupnjem samostalnosti te posebnim uvjetima i nacinima rada.
Inspektorati se osnivaju za provedbu inspekcijskog nadzora u jednom ili viSe upravnih
podru¢ja te s viSim stupnjem samostalnosti. Takoder se mogu ustrojavati i
ravnateljstva, uredii drugi oblici organizacija u sastavu ministarstva ako je to propisano
posebnim zakonom. Na c¢elu ministarstva je ministar. Upravama, zavodima,
ravnateljstvima i uredima u sastavu ministarstva rukovodi ravnatelj, a inspektoratima

glavni inspektor. 11

Drzavne upravne organizacije se kao tijela drzavne uprave uspostavljaju za obavljanje
poslova drZzavne uprave i obavljanje drugih poslova koji zahtijevaju osobitu
samostalnost u radu ili primjenu posebnog nacina i uvjeta radaili je nuzno za provedbu
pravno obvezujuc¢ih akata Europske unije. One se ustrojavaju kao sredinji drzavni
uredi, drzavne uprave i drzavni zavodi. Sredi$nji drzavni uredi se ustrojavaju za
obavljanje poslova drzavne uprave koji su neophodni za ucinkovitiji rad vlade, a
ustrojavaju se za obavljanje poslova u jednom ili viSe upravih podrucja. Drzavne
uprave se ustrojavaju preteZito za obavljanje poslova neposredne provedbe zakona,
za jedno ili viSe upravnih podruc€ja i drzavni zavodi se takoder mogu osnivati za
obavljanje poslova iz jednog ili viSe upravnih podrucja , ali pretezito za obavljanje
poslova stru¢no- analitiCkog karaktera koji su nuzni u okviru drzavne uprave. Posebnim
zakonom mogu se ustrojavati i druge drzavne upravne organizacije, a to su drzavni
inspektorati, drzavna ravnateljstva i druge. Na Celu srediSnji drzavnih ureda je drZzavni
tajnih srediSnjeg drZzavnog ureda, na cCelu drzavnih uprava, drzavnih zavoda i

ravnateljstva je glavni ravnatelj i na ¢elu inspektorata glavni inspektor.*?

Ustrojstvo i djelokrug tijela drzavne uprave se ureduje Zakon o ustrojstvu i djelokrugu

tijela drzavne uprave (Narodne novine 85/20).

" bid. ¢
12 1bid. ¢l.



Prijasnjim sistemskim zakonima kojim se uredivao sustav drzavne uprave!®* odredeno
je da su tijela drzavne uprave ministarstva, drzavne upravne organizacije te Zupanijski
uredi i uredi grada Zagreba koji su bili tijela za poslove drzavne uprave u prvom
stupnju. Odredeno je da ministarstva i drzavne upravne organizacije u zupanijama,
gradovima i oplinama mogu uspostavljati podru¢ne jedinice dok Zupanijski uredi i
uredi grada Zagreba mogu u opc¢inama i gradovima osnivati ispostave. U ovom
razdoblju bilo je moguce prenoSenje odredenih poslova na jedinice lokalne
samouprave te su odgovornost za obavljanje tih poslova snosili opcinski nacelnik i

gradonacelnih prema sredisSnjim tijelima drZzavne uprave.

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave!* koji je
donesen 2001. godine ukidaju se Zupanijski uredi i kao prvostupanijska tijela odreduju
se uredi drzavne uprave u Zupaniji. Izmjenama zakona iz 2003. godine uz ministarstva
i drzavne upravne organizacije uvode se i drzavni uredi kao srediSnja tijela drzavne

uprave. Sredisnja tijela su i dalje mogla osnivati svoje podru¢ne jedinice.

Ono &to je novo u odnosu na sustav drzavne uprave jest da se 2019. ukidaju uredi
drzavne uprave kao prvostupanjska tijela drzavne uprave te se vecina njihovih
poslova prenose na obavljanje Zupanijama. Oni su zajedno sa ministarstvima i
drzavnim upravnim organizacijama sudjelovali u nadzoru rada tijela drzavne uprave,
tijela samoupravnih jedinica te pravnim osobama s javnim ovlastima u okviru svog
djelokruga. Uredi drzavne uprave su obavljali dio poslova nadzora kao $to su: nadzor
nad opéim aktima predstavnickih tijela jedinice lokalne i regionalne
samouprave,inspekcijski nadzor nad radom udruga, nadzor nad zakonito$¢u rada i
op¢im aktima Skolskih ustanova i pruzitelja kazalisnih usluga, provodenje upravnog
nadzora nad radom arhiva...Velik broj poslova iz djelokruga ureda je preSao na
Zupanije, dok je Ministarstvo uprave zadrzalo poslove koiji su bili u djelokrugu ureda, a
odnose se na poslove upravne inspekcije, nadzor zakonitosti opcéih akata

predstavnickog tijela samoupravnih jedinica te poslove upravnog nadzora.*®

13 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
14 Zakona o sustavu drzavne uprave ,NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 127/00, 59/01

15 https://vlada.gov.hr/vijesti/malenica-od-1-sijecnja-poslovi-drzavne-uprave-povjeravaju-se-
Zupanijama/28486



https://vlada.gov.hr/vijesti/malenica-od-1-sijecnja-poslovi-drzavne-uprave-povjeravaju-se-zupanijama/28486
https://vlada.gov.hr/vijesti/malenica-od-1-sijecnja-poslovi-drzavne-uprave-povjeravaju-se-zupanijama/28486

2.2.LOKALNA | REGIONALNA SAMOUPRAVA

Ustavom Republike Hrvatske!® se gradanima Republike Hrvatske takoder jamdéi pravo
na lokalnu i regionalnu samoupravu te se odreduje da su jedinice lokalne samouprave
opcine i gradovi te da se njihovo podrucje djelovanja propisuje zakonom, ali i da se
zakonom mogu osnivati druge jedinice lokalne samouprave. Kao jedinice regionalne
samouprave odredujuse Zupanije te se njihovo podrucje takoder propisuje zakonom.

Gradu Zagrebu kao i veéini gradova moze se dodijeliti polozaj Zupanije. '

Zakonom o lokalnoj i podruénoj samoupravi'® odreduje da su jedinice lokalne
samouprave opcine i gradovi, a jedinice regionalne samouprave Zupanije te se istim
zakonom odreduje njihovo ustrojstvo i djelokrug. Jedinice lokalne i regionalne

samouprave mogu obavljati poslove iz samoupravnog i prenesenog djelokruga.

One su samostalne u odlucivanju o poslovima iz samoupravnog djelokruga i oni se
odreduju Ustavom i Zakonom o lokalnoj i podruénoj samoupravi. Navedenim
zakonom je propisano da opc¢ine i gradovi obavljaju poslove od lokalnog znacaja
kojima se izravno ostvaruju potrebe gradana , a nisu dodijeljeni drzavnim tijelima dok

jedinice regionalne samouprave obavljaju poslove od regionalnog znacaja.*®

Poslovi samoupravnog djelokruga se mogu odredivati pomoc¢u dvije pravne tehnike
odnosno opce klauzule i enumeracije. Tehnika opcCe klauzule je na strani lokalnih
poslova odnosno presumira da su svi javni poslovi lokalni poslovi osim ako nisu izravno
navedeni i odredeni kao poslovi od interesa za sredidnju drzavu. Enumeracija je na
strani drzave odnosno smatra da pojedini javni posao mora biti odredeni kao posao u
nadleznosti lokalne samouprave odnosno izri€ito propisan od strane nadleznih
sredi$njih drzavnih organa. Takoder se razlikuje i obligatorni i fakultativni samoupravni
djelokrug. Obligatorni samoupravni djelokrug obuhvaca lokalne poslove za koje je

drzava propisala da se obavezno obavljaju, dok su poslovi fakultativhog djelokruga po

16 Ustav Republike Hrvatske NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 05/14

7 Ibid. 61.128. i 129.

18 Zakon o lokalnoj i podru¢noj samoupravi NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09,
36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20

19 |bid. €1.19. i 20.



vlastitoj volji lokalnih jedinica odnosno mogu ih obavljati,ali nemoraju.Obligatorni
samoupravni djelokrug proizlazi iz teznje da se svim gradanima u svim lokalnim
jedinicama pruza minimum javnih sluzbi na trosak lokalnih jedinica dok fakultativni
samoupravni djelokrug omogucava jedinicama da samostalno procjene potrebe svojih

stanovnika u skladu sa svojim financijskim moguc¢nostima.?°

Ustavom se propisuje da se odredeni poslovi drzavne uprave putem zakona mogu
povjeriti na obavljanje tijelima jedinica lokalne i regionalne samouprave i pravnim
osobama koje imaju javne ovlasti. Poslovi koji se mogu povijeriti na obavljanje odredeni

su zakonom o sustavu drzavne uprave odnosno ZSDU-om.?!

Poslovi drzavne uprave koji se mogu povjeriti jedinicama lokalne i regionalne
samouprave ili pravnim osobama s javnim ovlastima su poslovi neposredne provedbe
zakona u prvom stupnju ili drugi upravni i stru¢ni poslovi. Poslovi drzavne uprave se
mogu povjeriti jedinicama lokalne i regionalne samouprave kada je to u skladu s

prirodom poslova i kada je od osobitog interesa gradana.?

Preneseni djelokrug se mozZe prenositi zakonom koji je donesen od strane srediSnje
vlasti, upravnim ugovorom sklopljenim izmedu sredidnje drzave i pojedine lokalne
jedinice o0 uvjetima za prenoSenje poslova kao i uvjetima i nacinima za obavljanje
prenesenih poslova te sporazumom izmedu sredSnje vlasti i jedne ili vise udruga
jedinica lokalne samouprave. Postoje Cetiri temeljna razlikovanja izmedu poslova
prenesenog i samoupravnog djelokruga, a to su odgovornost, opc¢a regulacija,
financiranje i nadzor. Sto se tie odgovornosti u obavljanju poslova iz samoupravnog
djelokruga odgovorne su samostalno jedinice lokalne i regionalne samouprave i
njihova tijela dok je kod obavljanja poslova iz prenesenog djelokruga krajnje
odgovorna srediSnja drzava. U regulaciji samoupravnog djelokruga su jedinice vecinski
samostalne odnosno regulaciju obavljaju lokalna predstavnicka tijela dok regulaciju
prenesenog djelokruga vrSi srediSnja drzava najCeS¢e parlament . Samoupravni
djelokrug se financira iz vlastitih sredstava jedinica lokalne i regionalne samouprave

odnosno putem vlastitih prihoda i lokalnog proracuna , a prenesene poslove financira

20 Kopric¢ 1., Djelokrug lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, Hrvatska javna uprava :
Casopis za teoriju i praksu javne uprave 5, 1(2005), str.46-49.

2l Ustav ¢l. 7.1 117.
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srediSnja drzava sa drzavnim proracunom. | posljednja razlika, za upravni nadzor
najvaznija, a to je nadzor od strane sredi$njih tijela . Za obavljanje poslova iz
samoupravnog djelokruga od strane srediSnje drzave naj¢eS¢e se nadzire samo
ustavnost i zakonitost dok se kod prenesenog djelokruga nadzire uz ustavnost i
zakonitost i svrsihodnost (pravilnost ) obavljanja posla jedinica lokalne i regionalne

samouprave.??

2.3. PRAVNE OSOBE S JAVNIM OVLASTIMA

Pravne osobe s javnim ovlastima imaju ovlast za obavljanje odredenog oblika javne
vlasti kao nedrzavni subjekti odnosno kao ustanove, trgovacka drustva i druge pravne

i fizicke osobe.

Pravne osobe s javnim ovlastima mogu obavljati povjerene poslove drzavne uprave
kada im se zakonom povjerava neposredna provedba zakona u prvom stupnju, drugi
upravni ili stru€ni poslovi ili mogu provoditi inspekcijski nadzor kada je to nuzno za

provedbu pravno obvezujuéeg akta Europske unije. 2

Pravnim osobama s javnim ovlastima se poslovi drzavne uprave povjeravaju kada je
to nuzno za provedbu pravno obvezujuCeg akta Europske unije, kada se
povjeravanjem posla osigurava njegovo ucinkovitije izvrSenje uz manje troskove ili
kada posao drzavne uprave iziskuje osobite tehniCke ili struCne uvjete koje je

nemoguce ostvariti u ostalim tijelima drzavne uprave bez velikog povecanja troskova.
25

U svojstvu pravnih osoba razlikujemo pravne osobe s javnim ovlastima i pravne osobe
koje obavljaju javnu sluzbu. Pravne osobe s javnim ovlastima su nedrzavni subjekti
koji u okviru javne ovlasti obavljaju poseban oblik javne vlasti. Sistemskim zakonima
se u pojedinom dijelu odreduje da se odredeni posao obavlja kao javna ovlast,ako ne

postoji takva odredba tada se moze upucivati na drugi zakon. Poslovi koji se obavljaju

ZKopri¢ I.,0p.cit. str.45
24 7ZSDU, NN 66/19 ¢l.33.
25 |bid.¢l.34



u okviru javne ovlasti su uredivanje pojedinih pravnih odnosa, rjeSavanje o odredenim
pravima i obvezama u pojedinacnim stvarima i obavljanje neki drugih javnih ovlasti.
Status pravne osobe s javnim ovlastima u hrvatskom zakonodavstu mogu imati pravne
osobe koje imaju status ustanova, trgovacka drustva, udruge i prema posebnom
zakonu pravne osobe sui generis. Za odredivanje javne sluzbe ne postoji jedna
odredena definicija ve¢ se za uredivanje sluzbe uzimaju odredena nacela odnosno
nacelo kontinuiteta,prilagodljivosti, naCelo primata u odnosu na privatnu sluzbu i
nacelo nemerkantilnosti. Kao uvjet da neka djelatnost postane javna sluzba odredeno
je da mora biti djelatnost kojom se zadovoljavaju opéi interesi i mora postojati norma
kojom se ta djelatnost izdvaja kao javna sluzba. Javne sluzbe dijele se na gospodarske
koje se obavljaju putem ustanova, trgovackih drustava i pravnih osoba sui generis i
negospodarske koje se obavljaju unutar ustanova. Dakle temeljna razlika je da pravne
osobe s javnim ovlastima obavljaju javnu vlast u odredenom obliku dok pravne osobe
koje obavljaju javnu sluzbu pruzaju javnu uslugu. 26 Medutim, pravne osobe s javnim
ovlastima mogu biti i pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu i tada je potrebno
utvrditi u konkretnoj situaciji da li pravna osoba nastupa u okviru javne ovlasti ili kao

pruzitelj javne usluge.

.Zakonom o ustanovama se 2?’odreduje da su ustanove pravne osobe Cije se osnivanje
i ustrojstvo ureduju zakonom. Ustanove se osnivaju kao javne ustanove ako je
djelatnost ili dio djelatnosti koju one obavljaju odredena kao javna sluzba, ako
djelatnost ili dio djelatnosti koje obavljaju nije odredena kao javna sluzba ali se obavlja
na nacin i pod uvjetima koji su odredeni za javnu sluzbu ili se mogu osnivati za
obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave u skladu sa zakonom kojim se ureduje
sustav drzavne uprave ili posebnim zakonom. Javna ustanova moze biti osnovana od
strane Republike Hrvatske, jedinica lokalne ili regionalne samouprave za obavljanje
djelatnosti iz samoupravnog djelokruga ili od strane drugih fizi¢kih ili pravnih osoba ako

je to izri¢ito dopusteno zakonom. 28

%6 Rajko, A., O znacenju pojmova pravna osoba s javnim ovlastima i pravna osoba koja
obavlja javnu sluzbu,Informator : instruktivno-informativni list za ekonomska i pravna pitanja,
64(2016), 6430, str.1-3

27 Zakon o ustanovama NN 76/93, 29/97, 47/99, 35/08, 127/19

%8 |bid. ¢l.6-7.



Javna ustanova stjeCe svojstvo pravne osobe s javnim ovlastima kada je osnovana od
strane Republike Hrvatske i kada su joj povjereni poslovi drzavne uprave za jedno ili
viSe upravnih podrucja u skladu sa zakonom kojim se ureduje sustav drzavne uprave.?°
Dakle ustanove mogu biti i pravne osobe s javnim ovlastima, a i pravne osobe koje

obavljaju javnu sluzbu.

Pravne osobe s javnim ovlastima, kao i sve ustanove, imaju pravnu osobnost koju

stjeCu upisom u sudski registar.

Dakle pravne osobe koje mogu imati javne ovlasti osim ustanova (npr. Hrvatski zavod
za zdravstveno osiguranje) su razliita trgovacka drustva (npr.komunalna drustva)

,udruge ( npr.Hrvatski autoklub) i pravne osobe sui generis (npr. razli€iti oblici agencija)

29 |bid. ¢1.10
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3. POJAM I VRSTE NADZORA U ODNOSU NA JAVNU UPRAVU

Nadzor je kao mehanizam kontrole veoma vazan da bi se osiguralo pravilno
funkcioniranje sustava , u skladu s zakonom i drugim propisima, ali i pravilno
funkcioniranje samih tijela. On bi uz zadacu da se otklone nezakonitosti i nepravilnosti
takoder trebao i pomoci javnopravnom tijelu u funkcioniranju kako viSe nebi dolazilo

do pogres$aka u radu te bi takoder trebao i unaprijediti rad tijela. *°

U odnosu na nadzor Kkoji je vezan uz upravu postoji nadzor uprave odnosno nadzor

unutar uprave i nadzor nad upravom kojeg vrse tijela izvan sustava javne uprave. 3!

Razlikuju se Cetiri vrste nadzora nad javnom upravom ovisno o pravnoj prirodi,a to su
drustveni, pravni, tehnicki i politicki nadzor. U okviru drustvenog nadzora nadziru se
pravednost, moralnost,standardi javnosti rada,..tehni¢ki nadzor utvrduje da li su
aktivnosti javnopravnog tijela u skladu s nekim tehni¢kim smjernicama koje su trebale
slijediti, kao naprimjer u skladu s proraCunom. Politickim nadzorom se utvduje da li je
neka odluka u skladu s politickim stavovima ili uvjerenjima. | posljednja vrsta nadzora,
pravni nadzor koji je u okviru ovog rada i najbitniji, odnosno utvrdivanje da li je
djelovanje nekog tijela u skladu s pravnim pravilima te kao takav treba biti unaprijed

utvrden i ureden upravo putem pravnih pravila.3?

Pravni nadzor dakle mora biti konstantan i viSestruk odnosno mora se obavljati kao
trajna djelatnost i mora osigurati adekvatne mehanizme za njegovo vrSenje. U
provodenju pravnog nadzora nad izvrSnim i upravnim tjelima trebaju se razlikovati
subjekti nadzora unutar kojih razlikujemo nositelje nadzora,osobe koje su ovlastene
pravnom normom za provedbu nadzora i tijela nad kojima se nadzor provodi, razliCita
javno pravna tijela koja se javljaju kao pasivni subjekti kontrole. Takoder u okviru

nadzora treba razlikovati i predmet nadzora odnosno radnje navedenih tijela i

%0 Perda D., Anti¢ T., Nadzor nad radom izvrénih i upravnih tijela jedinica lokalne
samouprave u Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 53 No. 1, 2016.,
str.170
31 Dzini¢ J., Lopizi¢ ., Novo uredenje upravnog i inspekcijskog nadzora u hrvatskoj drzavnoj
upravi-problemi i otvorena pitanja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 59,
1/2022, str. 174
32 Perda D., Anti¢ T., Op.cit. str.170
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nadzorne ovlasti, mjere koje nosilac kontrole moze poduzeti kad nadzirano tijelo ne

postupi onako kako mu je propisano.33

Prema subjektima nadzora nad upravom u Hrvatskoj razlikujemo nadzor od strane
predstavnickih tijela,nadzor puckog pravobranitelja, nadzor unutar same uprave,

nadzor putem drustva, drzavnog odvjetniStva i putem sudova. 34

Kada se provodi nadzor nad izvrSnim i upravnim tijelima vazno je da on ima represivni
i preventivni u€inak. Represivni u€inak nadzora se ocitava u tome da kada su uoCene
nepravilnosti ili nezakonitosti u radu tijela da se od strane nositelja nadzora poduzmu
sve radnje da se otklone odluke ili mjere koje povrijeduju nacelo zakonitosti ili
svrsihodosti. Preventivni uCinak nadzora je svjesnost tijela da su nadzirana te
unaprijed paze da ne pocine nezakonitost u svojim radnjama ili odlukama te time da
sprijeCe reakcije nosilaca kontrole koji ¢e poduzeti nadzorne ovlasti koje ¢e imati

posljiedice koje iz njih proizlaze.®®

Vrste nadzora u Hrvatskoj koje se provode nad drzavnom upravom | nad obavljanjem
poslova drzavne uprave izvan susustava su politicko-demokratski nadzor, financijski

nadzor, upravni, inspekcijski i sudski nadzor.

Za provedbu politicko-demokratskog nadzora ovlasteni su Hrvatski sabor i Vlada.
Hrvatski sabor u okviru svojih nadzornih ovlasti nadzire rad Vlade, vrsi kontrolu kroz
institut odgovornosti Vlade i njezinih ¢lanova, putem zastupnickih pitanja,interpelacija,
pitanja povjerenja pojedinom ¢lanu ili Vladi u cjelini, osnivanjem istraznih povjerenstva
te puCkog pravobranitelja i drugih neovisnih institucija. Vlada moze ukinuti propise koje
su donijela tijela drzavne uprave, podnijeti zahtjev Ustavhom sudu za ocjenu
ustavnosti i zakonitosti propisa , raspraviti stanje u pojedinom tijelu i odrediti mjere koje
je tijelo duzno poduzeti i pokrenuti postupak za utvrdivanje odgovornosti sluzbenika.
Uz nadzor od strane Sabora i Vlade ova vrsta nadzora obuhvaca i nadzor od strane
gradana odnosno nacCela neposredne i predstavniCke demokracije, nacelo

transparentnosti i otvorenosti te sudjelovanje gradana u radu tijela javne vlasti.

33 |bid., str.173
34 Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb 2002.
% Perda D., Anti¢ T., Op. cit. str.172
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Inspekcijski nadzor se provodi nad pravnim i fiziCkim osobama odnosno nad njihovim
uvjetima i naCinom rada, uvidom u opce i pojedina¢ne akte radi utvrdivanja da li je
stanje i poslovanje u skladu sa zakonom i drugim propisima. Inspekcijski nadzor
provode inspektori. Posebne ovlasti inspekcije ureduju se posebnim zakonom za
pojedino upravno podrucje kao i radnje koje mogu poduzeti u svrhu provedbe nadzora.
Ako inspektor u tijeku nadzora utvrdi da je povrijeden zakon ili neki drugi propis tada
on moze narediti da se u odredenom roku otklone utvrdeni nedostaci odnosno
nepravilnosti,podnijeti kaznenu prijavu ili optuzni prijedlog protiv poc€initelja ili poduzeti

i druge mjere odnosno druge radnje za koje je ovlasten.3®

Nadzor putem drzavnog prora¢una odnosno financijski ili proracunski nadzor takoder
provode Vlada i Sabor. Drzavnim prora¢unom su unaprijed utvrdena sredstva za rad
tijela drzavne uprave. ProraCunski nadzor je zapravo inspekcijski nadzor kojim se
kontrolira zakonitost, svrhovitost i pravodobnost koridtenja proraCunskih sredstava,
nadzor potpunosti i pravodobnosti primitka i prihoda od korisnika proraCuna te
samoupravnih jedinica i nadzor nad primjenom i pridrzavanjem propisa koji su vezani
uz proraCunska sredstva. Proracunski nadzor provodi Minitarstvo financija po
zahtjevima tijela drzavne uprave, zahtjevima samoupravnih jedinica ili drugih pravnih
osoba , predstavkama gradana ili nalogu ministra financija koji i donosi odluku o

provedbi proradunskog nadzora.?’

Sudski nadzor je ureden Zakonom o upravnim sporovima. Oblik sudske kontrole nad
upravom je upravni spor. Svrha sudskog nadzora je sudska zastita prava i pravnih
interesa fiziCkih i pravnih osoba te takoder i drugih stranaka ciji su interesi povrijedeni
ili putem pojedinacnih odluka ili postupanjem javnopravnih tijela. Predmeti upravnog
spora su ocjena zakonitosti pojedinacne odluke javnopravnog tijela, ocjena zakonitosti
postupanja javnopravnog tijela iz podru€ja upravnog prava, ocjena zakonitosti
propustanja javnopravnog tijela,ocjena zakonitosti sklapanja, izvrSavanja i raskidanja
upravnog ugovora te ocjena zakonitosti opceg akta samoupravnih jedinica i pravnih

osoba koje imaju javne ovlasti ili obavljaju op¢u sluzbu.3®

36 ZSDU, NN 66/19 ¢l.21-27.
87 Zakon o proracunu, NN 144/21 ¢1.144-145
38 Zakon o upravnim sporovima , NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21 ¢l.4
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Takoder je nadzor i i jedna od komponenta upravljackog ciklusa E. Pusi¢a kojim se
treba poboljSati rad upravnih organizacija i povecati se njihova ucinkovitost. On smatra
da taj upravljacki ciklus uz organiziranje, brigu o osoblju i materijalnim sredstvima u
upravi treba imati metode planiranja, vodenja, komunikaciju, standardizaciju i nadzor
u upravi. Planiranje je prva faza koja obuhvacéa odabir i razradu ciljeva kao i metoda
rada te se utvrduju kriteriji za nadzor i ocjenjivanje. Vodenje i odlu€ivanje obuhvaca
usmjeravanje i povezivanje djelatnosti pojedinaca i organizacijskih jedinica u svrhu
ostvarivanja ciljeva organizacije. Komuniciranje je ukupnost metoda i sredstava kojima
se preose informacije unutar organizacije, ali i u odnosu na okolinu organizacije.
Standardizacija je postavljanje jednakih i ponavljajucih radnih operacija. Nadzor se u
ciklusu pojavljuje kao posljednja etapa i to kao kontrola nad obavljanjem upravne
djelatnosti. Usporeduje se stvarni rezultata s onim $to se planiralo postiéi. MoZe se
nadzirati rezultat radaili nacin rada odnosno indirektno kontroliranje rezultata. Takoder
se mogu nadzirati i sadrzaji ekonomi¢nost, moze biti opci ili posebni nadzor, unutarniji

ili vanjski, prethodni ili naknadni, nadzor akata ili nadzor zakonitosti.3°

3% Kopri¢ I. et al., str.115-125
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4. UPRAVNI NADZOR

Upravni nadzor je nadzor koji se provodi unutar uprave. Ono $to je klju¢ kod upravnog
nadzora da je to da u ovoj vrsti nadzora ovlastena tijela drzavne uprave provode
upravni nadzor nad tijelima jedinice lokalne i regionalne samouprave i nad pravnim
osobama s javnim ovlastima u okviru svog djelokruga. Upravni nadzor je dakle vrSenje
nadzora nad provedbom zakona i drugih propisa te nadzor nad zakonito$c¢u
postupanja i rada. On dakle obuhvac¢a nadzorne postupke, mjere i radnje kojima se

osigurava zakonitost i pravilnost u obavljanju poslova drzavne uprave. 4°

4.1. PREDMET | SUBJEKTI UPRAVNOG NADZORA

Predmet upravnog nadzora su poslovi drzavne uprave koji su povjereni na obavljanje
tijelima jedinice lokalne i regionalne samouprave, ali i pravnim osobama koje imaju

javne ovlasti.*

U provedbi nadzora razlikujemo nosioce nadzora koji su ovlasteni za obavljanje
nadzora i koji mogu poduzimati razliite radnje u svrhu provedbe nadzora te pasivne
subjekte nad kojima se provodi nadzor.*? U provedbi upravnog nadzora nosioci
nadzora bi bila nadlezna ministarstva i drzavne upravne organizacije dok bi pasivni
subjekti nadzora bile jedinice lokalne i regionalne samouprave te pravne osobe s

javnim ovlastima.

Nadzor nad radom jedinica lokalne i regionalne samouprave ureduje se zakonom
kojim se ureduje sustav drzavne uprave te zakonima kojima se ureduje lokalna i
regionalna samouprava. Pravo na lokalnu samoupravu je prvenstveno odredeno
ustavom .Ono $§to otezava nadzor nad izvrdnim i upravnim tijelima jedinica lokalne
samouprave je postojanje dvije razine vlasti na tom podru¢ju odnosno srediSnje
drzavne vlasti i lokalne samouprave, te potreba za ostvarivanjem odredenog stupnja

autonomije samoupravnih jedinica. Odnosno cilj drzavne vlasti da djelovanje jedinica

40 ZSDU, NN 66/19 &1.28.
41 Dzini¢ J.,Lopizi¢ I., Op.cit.
42 Borkovi¢ I., Op.cit. str.113.
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lokalne i regionalne samouprave zadrzi u nacelima ustavnosti i zakonitosti, bez
zadiranja u njihovu autonomiju i samoupravna obiljeZja. S druge strane takoder postoji
I nadzor unutar tijela jedinica lokalne samouprave , ali i nadzor nad lokalnom
samoupravom kojeg obavljaju tijela regionalne samouprave,sudovi i pucki

pravobranitel]. 43

Jedinice lokalne i regionalne samouprave dakle obavljaju poslove u samoupravom i
prenesenom djelokrugu te je kao jedna od temeljnih razlika navedeno je da se nadzor
nad poslovima samoupravnog djelokruga obavlja samo kao nadzor zakonitosti, a u
obavljanju poslova iz prenesenog djelokruga uz nadzor zakonitosti vrSi se i nadzor
svrsihodnosti . Samoupravne jedinice u pogledu obavljanja poslova iz prenesenog
djelokruga mogu obavljati samo poslove koji su im konkretno odredeni i na nacin koiji

im je odreden.

Prema zakonu kojim se odreduje lokalna i regionalna samouprava kao i prema
mjerama koje su poduzete na temelju ostalih zakona i prema praksi mozZe se razlikovati
sedam nadzornih postupaka. Prva vrsta nadzornog postupka je nadzor nad
ustavnoséu i zakonitoS¢u opcih akata kojim se provjerava da li su opéi akti doneseni
od strane predstavni¢ko tijela samoupravne jedinice u skladu s ustavnim nacelom
ustavnosti i zakonitosti akata. Sljedec¢i postupak je nadzor nad zakonito$¢u
pojedinacnih akata gdje predstavnicka tijela samoupravih jedinica provode neki opci
akt donoSenjem pojedinacnih akata i tako odluCuju o pravima,obvezama i interesima
pravnih i fiziCkih osoba. Sljedeéi nadzor je inspekcijiski nadzor od strane Upravne
inspekcije koji moze biti posredni i neposredni. Zatim je nadzor nad zakonito$¢u rada
predstavnicCkih tijela Ciji rad mora biti u skladu sa zakonom,statutom ili pravilnikom
samoupravne jedinice. Zatim je postupak za raspustanje predstavnickog tijela,nadzor
od strane upravnog suda i zatim ona vrsta nadzora koja je tema ovog rada a to je

nadzor nad povjerenim poslovima drzavne uprave. 44

Upravni nadzor, odnosno opseg i intenzitet,propisan je i Europskom poveljom o

lokalnoj samoupravi kojom se uvodi nacelo razmjernosti. ,Upravni nadzor akata

43 Perda D., Anti¢ T., Op.cit. str.175.
44 Kopri¢ I.(ur.) Reforma lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj, Zagreb:Pravni fakultet
i Institut za javnu upravu, 2013.
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lokalnih jedinica u pravilu ¢e imati svrhu samo osigurati poStovanje nacela zakonitosti
i ustavnosti. Upravni nadzor koji obavljaju vlasti viSeg stupnja moze, ipak, kad se radi
0 obavljanju ovlasti koje su prenesene na lokalne jedinice, obuhvatiti i nadzor nad
svrsishodno$céu.” 4> Buduéi da poslove prenesenog djelokruga financira sredi$nja
drzava, regulira i odgovorna je za njihovo izvrSenje tako je i logicni slijed da Ce se vrsiti
i jaCi nadzor. Putem nadzora svrsihodnosti zadovoljavaju se i jedna i druga strana
odnosno srediSnja drZzava koja je krajnje odgovorna za obavljene poslove u
prenesenom djelokrugu, ali i samoupravne jedinice koje Zele odredeni stupan;j
samostalnosti bez prevelike intervencije sredidnje drzave $to bi se dogodilo kada bi se
provodio hijerarhijski nadzor odnosno tada bi se previSe zadiralo u autonomiju lokalne

i regionalne samouprave. 46

Dakle jedinice lokalne i regionalne samouprave su u obavljanju poslova iz prenesenog
djelokruga podvrgnute upravnom nadzoru kojim se nadzire zakonitost i svrsihodnost
prenesenih poslova drzavne uprave dok se prije nadzirala takoder i ustavnost, da li se
preneseni poslovi drzavne uprave obavljaju ekonomiéno i djelotvorno, da li je svrhovita
struktura organa koji obavljaju te poslove, da li su lokalni sluzbenici i namjestenici
dovoljno osposobljeni za obavljanje prenesenih poslova te kakav je njihov odnos

prema gradanima.

Izvrno tijelo u opcini je nacelnik, u gradu gradonacelnik i u Zupaniji Zupan. Oni
zastupaju opcinu, grad ili zupaniju. Nacelnik, gradonacelnik i zupan su odgovorni da
se povjereni poslovi drzavne uprave obavljaju pravilno i zakonito i to su odgovorni tijelu
drzavne uprave nadleznom za upravi nadzor u odredenom upravnom podrucju.
Nadlezno ministarstvo mozZze za obavljanje prenesenih poslova nacelniku,
gradonacelniku ili Zupanu davati naredbe, opce ili pojedinacne, a ako oni ne postupaju

prema tim naredbama tada se moze pokrenuti postupak za utvrdivanje odgovornosti.
47

4 Europska povelja o lokalnoj samoupravi,&l.8
46 Kopri¢ 1., 2013., Op. cit. str.417
47Zakon o lokalnoj i podru¢noj samoupravi NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09,
36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20 ¢l.42
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Upravni nadzor se vrSi nad pravnim osobama s javnim ovlastima samo nad onim
poslovima koji su im povjereni u okviru javnih ovlasti. Uglavnom je rije¢ o pravnim

osobama koje su osnovane u pravnom obliku ustanove.

Ustanove su pravne osobe, a javne ustanove su posebna vrsta pravnih osoba koje su
osnovane od strane Republike Hrvatske, jedinice lokalne i regionalne samouprave ili
od strane drugih fizi¢kih ili pravnih osoba kada je to zakonom odredeno. Javnim
ustanovama se mogu povijeriti poslovi drzavne uprave u jednom ili vise podrucja te
time ona postaje pravna osoba s javnim ovlastima. U tom slu¢aju nadzor nad op¢im i
pojedinacnim aktima i drugim poslovima koje ona obavlja vrSe nadlezna tijela u skladu

s zakonom kojim se ureduje sustav drZzavne uprave. 48

Zakonom o ustanovama se odreduje da nadzor nad radom i op¢im aktima ustanove
obavlja tijelo drzavne uprave u okviru Cijeg je djelokruga djelatnost ustanove. Povjereni
poslovi drzavne uprave koje obavljaju ustanove su pod upravnim nadzorom u skladu
s Zakonom o sustavu drzavne uprave. Ako zakonom kojim se ureduje djelatnost koju
obavlja ustanova ne predvida drugacije, ravnatelj ustanove je duzan u roku od 8 dana
od dana dono$enja statuta te takoder i opéi akt kojim se ureduje nacin obavljanja i
uvjeti za obavljanje sluzbe dostaviti nadleznom tijelu drzavne uprave. Ako tijelo koje
provodi nadzor utvrdi nezakonitosti u sadrzaju ili samom postupku donoSenja statuta
ili opéeg akta tada je ono ovlasteno da obustavi sporni akt od izvrSenja i da uputi

zahtjev za ocjenu zakonitosti Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske. 4°

Popis tijela javne vlasti, shodno tome i pravnih osoba, objavljuje se na stranici

Povjerenika za informiranje. °

Kao jedan od primjera razliCitih pravnih osoba s javnim ovlastima nad kojima se vrsi
upravni nadzor je Hrvatska obrtni¢ka komora, nadzor nad njezinim radom se propisuje
Zakonom o obrtu kojim se odreduje da nadzor nad propisima o obrtu provodi

Ministartsvo nadlezno za obrt Sto bi trenutno bilo Ministarstvo gospodarstva i odrzivog

48 Zakon o ustanovama NN 76/93, 29/97, 47/99, 35/08, 127/19 ¢l1.6.,10.

9 |bid. ¢1.64-68.

0 U skladu s izvjeSéem Povjerenika za informiranje u Hrvatskoj koje analizira provedbu
Zakona o pravu na pristup informacijama postoje 54 agencije i druge pravne osobe s javnim
ovlastima RH ,906 trgovackih drustava, 3.344 ustanove, 465 udruga ,347 ostalih pravnih
osoba s javnim ovlastima, https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2021-04-
01/134109/SAZETAK 1ZVJ _PRAVO_NA PRISTUP_INFORMACIJAMA 2020.pdf
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razvoja. >*Financijska agencija je pravna osoba koja je osnovana od strane Republike
Hrvatske, propisano je da nadzor nad zakonito$¢u rada obavlja Ministarstvo financija.
S?Hrvatske vode su pravna osoba u Republici Hrvatskoj za upravljanje vodama, pravna
osoba sui generis na koju se podredno primjenjuju propisi o ustanovama. Upravni
nadzor nad Hrvatskim vodama odreduje se Zakonom o vodnim uslugama. 3 Za
provedbu upravnog nadzora ovlasteno je nadlezno Ministarstvo® te ono takoder vrsi
nadzor nad jedinicama lokalne i regionalne samouprave u pogledu postivanja

navedenog zakona.

4.2. OPSEG | INTENZITET

Upravnim nadzorom nadzire se zakonitost opc¢ih akata, zakonitost i pravilnost rada i
postupanja prema gradanima i drugim strankama te osposobljenost sluzbenih osoba
za neposredno obavljanje poslova drZzavne uprave. Opseg nadzora su dakle opci akti,
rad i postupanje prema gradanima dok je intenzitet nadzora ograni¢en na zakonitost,

svrhovitost i stru¢nost. °

Nadzor zakonitosti je nadzor kojim se utvrduje da li je pojedini akt ili mjera uprave u
skladu s pravnim pravilima, kako u pogledu sadrzaja, oblika tako i u pogledu postupka
u kojem je donesena. S druge strane nadzor svrsihodnosti je nadzor u kojem se mjere

i akti uprave usporeduju s ciliem koji se je njima Zelio postici. 56

Starijim zakonskim uredenjem o sustavu drzavne uprave *’je bilo odredeno da u
provodenju upravnog nadzora tijela drzavne uprave mogu nadzirati zakonitost rada i
postupanja, rjeSavanje u upravnim stvarima, djelotvornost, ekonomic¢nost i svrhovitost

rada u obavljanju poslova drzavne uprave, svrhovitost unutarnjeg ustrojstva i

51 Zakon o obrtu NN 143/13, 127/19, 41/20 ¢1.91

52 Zakonom o financijskoj agenciji NN 117/01, 60/04, 42/05

53 Zakon o vodnim uslugama NN 66/19 ¢I.78

5 Trenutno Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja putem Uprave vodnog

gospodarstva i zastita mora

% ZSDU, NN 66/19 ¢1.28

%6 Borkovi¢ I., Op.cit. str. 112.

57 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
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osposobljenost sluzbenika i namjesStenika za obavljanje poslova drzavne uprave te
odnos sluzbenika i namjeStenika prema gradanima i drugim strankama. Novim
zakonom ovlasti u provedbi nadzora odnose na nadziranje zakonitosti opcih akata,
nadzor pravilnosti i zakonitosti rada i postupanja prema gradanima kao i prema ostalim
strankama te na osposobljenost sluzbenih osoba za neposredno obavljanje poslova
drzavne uprave. Ono $to je vidljivo da je novijem zakonom jasnije odreden opseg
upravnog nadzora kao i intenzitet nadzora koji se ograni€ava na zakonitost,svrhovitost
i pravilnost te se time viSe ne prelaze granice nadzora,odnosno ne zadire se u
autonomiju tijela i poStuje se nacelo razmjernosti koje je odredeno Europskom

poveljom o lokalnoj samoupravi.

4.3. PROVEDBA UPRAVNOG NADZORA

U sklopu upravnog nadzora mogu se davati ople upute za postupanje u jednom
predmetu ili pojedinacne upute za postupanje u nizu predmeta nadziranim tijelima ili
pravnim osobama. One se daju u pisanom obliku i njima se ne moze odredivati
konkretan nacin rjeSavanja upravne stvari ni uredivati pitanje iz samoupravnog
djelokruga jedinica lokalne i regionalne samouprave ili pravnih osoba s javnim

ovlastima.®8

Upute su interni akti ,nisu opcenormativnog karaktera,na njih se ne mogu pozvati trece
osobe i njima se Zele otkloniti nezakonitosti i nepravilnosti ili unaprijed osigurati

zakonito obavljanje poslova te u sluc¢aju nepostivanja mogu biti izre¢ene sankcije. >°

Upravni nadzor se provodi po sluzbenoj duznosti u skladu sa zakonom kojim se
ureduje pojedino upravno podrucje, a kod provedbe nadzora takoder mogu uzeti u

obzir i predstavke,prituzbe i druge podneske za nepravilan ili nezakonit rad. ¢°

U pogledu upravnog nadzora tijela drzavne uprave imaju Siroke ovlasti- od trazenja

podataka i izvjeStaja pa do pokretanje postupka za utvrdivanje odgovornosti drzavnog

58 ZSDU, NN 66/19 ¢1.29
%9 Borkovi¢ I., Op.cit. str.110
60 ZSDU, NN 66/19 ¢1.29
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sluzbenika ili namjestenika i do vlastitog obavljanja poslova umjesto nadziranog tijela

na njihov trosak.

Za potrebe provedbe upravnog nadzora tijelo koje ga provodi kada uoci nezakonitosti
ili nepravilnosti u donoSenju opceg akta, postupanju prema gradanima i drugim
osobama ili nedovoljnu osposobljenost sluzbenika ili namjeStenika tada ono moze
traZiti izvjeS¢a i podatke o obavljanju poslova koji su predmet nadzora ili raspraviti o
stanju i odrediti mjere kako bi se otklonile nepravilnosti koje su pocinjene vezano uz
predmet nadzora te kako bi se osigurala njegova zakonita i pravilna provedba. U
sluCaju da jedinica lokalne i regionalne samouprave ili pravha osoba s javnim
ovlastima ne postupi prema danim mjerama i ne otkloni ukazane nedostatke u
ostavljenom roku tada tijelo koje provodi nadzor,u skladu s na¢elom razmjernosti,
moze obustaviti opéi akt od primjene te uputiti zahtjev Visokom upravnom sudu za
ocjenu zakonitosti obustavljenog akta koji je predmet nadzora, predloziti pokretanje
postupka za utvrdivanje odgovornosti sluzbene osobe ili samostalno i neposredno
obaviti poslove drzavne uprave koji su predmet nadzora. Takoder tijelo drzavne uprave
mozZe poduzeti i druge mijere propisane zakonom.®! Obustava od izvrSenja je
privremena, privremeno se prestaje primjenjivati akt jer je nosilac nadzora, odlucio

iskoristiti svoju ovlast zbog sumnje u ispravnost akta.

Dakle nadzorno tijelo ima prvenstveno moguénost ukazivanja nadziranom tijelu na
nezakonitosti i nepravilnosti, a nakon toga ima ovlast obavijestiti druga tijela ili osobe
da nadzirano tijelo nije postupilo u skladu s uputama te o potrebi ocjene zakonitosti
opceq akta ili pokretanja postupka za utvrdivanje odgovornosti sluzbene osobe, dok je

preuzimanje posla od strane nadzornog tijela najsira ovlast.®?

61 |bid.
62 Dzini¢ J., Lopizi¢ I.,0Op.cit. str.180-181.
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5. UPRAVNI NADZOR U PODRUCJU SOCIJALNE SKRBI

Socijalna skrb se zakonom kojim se ureduje definira kao: ,, Organizirana djelatnost
od javnog interesa Ciji je cilj pruzanje pomoci socijalno ugroZzenim osobama, kao i
osobama u nepovoljnim osobnim ili obiteljskim okolnostima, a obuhvaca prevenciju,
pomoc¢ i podrSku pojedincu, obitelji i skupinama, u svrhu unaprjedenja kvalitete
Zivota, te poticanje promjena i osnaZivanje korisnika, radi njihova aktivhog

uklju€ivanja u Zivot zajednice*.53

Zakonom o socijalnoj skrbi se ureduje djelatnost, nacin i sadrZaj obavljanja i nacela
socijalne skrbi, usluge i naknade iz podrucja socijalne skrbi, koji su njihovi korisnici i
uvjeti za njihovo ostvarivanje, stru¢ni radnici iz podrucja socijalne skrbi, evidencije,
inspekcijski i upravni nadzor, financiranje djelatnosti socijalne skrbi te druga pitanja

znacajna za uredenje djelatnosti socijalne skrbi.5

5.1. UPRAVNI NADZOR PREMA ZAKONU O SOCIJALNOJ SKRBI

Zakonom o socijalnoj skrbi je propisano da se nad tijelima i institucijama koje se bave
poslovima socijalne skrbi provode unutarnji, inspekcijski i upravni nadzor te da se
upravni i inspekcijski nadzor provode u skladu sa zakonom kojim se ureduje sustav
drzavne uprave. % Propisano je da je predmet upravnog nadzora u podrucju socijalne
skrbi jednak predmetu nadzora koji je opcenito propisan zakonom o sustavu drzavne
uprave odnosno zakonitost opcéih akata, zakonitost i pravilnost rada te postupanje
prema gradanima i osposobljenost sluzbenih osoba za neposredno obavljanje poslova
drzavne uprave. Sam postupak provedbe upravnog nadzora i njegov sadrzaj se
propisuje pravilnikom kojeg propisuje ministar.®® Prijasnji zakon®’ je propisivao da
ministar socijalne skrbi donosi pravilnik kojim se ureduje postupak i sadrzaj nadzora,
ali i uvjeti koje moraju ispunjavati drzavni sluzbenici za provodenje upravnog nadzora

medutim novim zakonom se viSe ne donosi pravilnik kojim se ureduju i uvjeti te se time

63 Zakon o socijalnoj skrbi NN 18/22, 46/22 dalje:ZSS, ¢l.3
4 bid. ¢l.1
% Ibid. ¢1.265
% |bid. ¢1.282
67 Zakon o socijalnoj skrbi NN 157/13, 152/14, 22/15, 52/16, 16/17, 130/17, 98/19, 64/20,
138/20 ¢&l.242
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zakon uskladuje sa sistemskim zakonom o drzavnoj upravi kojim se propisuje da se
uvjeti za ostvarivanje prava,obavljanje odredene djelatnosti ili izvrSenje obaveza putem
provedbenih propisa mogu propisivati samo na temelju ovlastenja koje se utvrduje
iznimno, putem posebnog zakona kada je to potrebno za preuzimanije ili osiguravanje

provedbe pravno obvezujuéeg akta Europske unije.®®

Upravni nadzor u podrucju socijalne skrbi se moze provoditi kao redoviti, izvanredni i
kontrolni nadzor. Redoviti upravni nadzor se provodi u skladu s godi$njim planom
nadzora kojeg je prethodno donio ministar i to najkasnije do 31. prosinca tekuce godine
za sljedeéu godinu. Izvanredni upravni nadzor se provodi na temelju prijedloga drugih
drzavnih tijela, na temelju predstavki, prituzbi ili drugih podnesaka fizickih ili pravnih
osoba ili u slu€aju da je doslo do saznanja vaznih Cinjenica zbog kojih je opravdano
provesti upravni nadzor. Kada se provodi na temelju prijedloga tijela ili fiziCkih ili
pravnih osoba, tada je ovlasteni drzavni sluzbenik duZan predlagatelja obavijestiti o
zateCenom stanju i o poduzetim mjerama osim u slu€aju kada se radi o anonimnoj
prijavi. Kontrolni upravni nadzor se provodi u slu¢aju kada je vec proveden nadzor te
su uoCeni nedostaci i tijelo je dobilo odredene mjere za provedbu u ostavljenom roku
te se tada nadzor provodi da se utvrdi da li je nadzirano tijelo provelo mjere i otklonilo

nedostatke.5®

Dakle ministarstvo nadlezno za provedbu upravnog nadzora nad tijelima i pravnim
osobama s javnim ovlastima koje obavljaju djelatnost socijalne skrbi je Ministarstvo

rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike.

Zakonom o socijalnoj skrbi se odreduju ovlasti Ministarstva u pogledu upravnog
nadzora. Ako Ministarstvo u provedbi nadzora utvrdi odredene nezakonitosti ili
nepravilnosti u sadrzaju ili postupku donosenja opceg akta, u radu ili postupanju prema
gradanima ili drugim stranama ili utvrdi nedostatnu osposobljenost sluzbenih osoba
tada ono moze zatraziti odgovarajuca izvjeS¢a ili podatke i neposredno utvrditi
Cinjenice i okolnosti vazne za ostvarivanje prava socijalne skrbi te moze raspraviti
odredeno stanje i uputom odrediti mjere koje tijelo mora poduzeti da bi se otklonile

utvrdene nepravilnosti te se time osiguralo zakonito i pravilno obavljanje posla

68 ZSDU, NN 66/19 ¢l.36.
69 ZSS, NN 18/22, 46/22 ¢l.284.
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socijalne skrbi koji je predmet nadzora. Ministarstvo moze tijelu ili pravnoj osobi nad
kojima provodi upravni nadzor davati opce ili pojedinane upute te se u toku provedbe
mogu privremeno izuzeti predmeti i izvorna dokumentacija, a to se ureduje zapisikom.
Ako nadzirano tijelo u roku koji je odreden ne postupi po uputama koje je dalo
Ministarstvo nakon utvrdenih nepravilnosti tada ono moze obustaviti od izvrSenja opci
akt koji je predmet nadzora, predloZiti pokretanje postupka za utvrdivanje odgovornosti

sluZzbenih osoba ili neposredno obaviti poslove koji su predmet nadzora.”

O obavljenom upravnom nadzoru, stanju koje je tigkom njegove provedbe utvrdeno i
mjerama koje su odredene nadziranom tijelu da bi se otklonili utvrdeni nedostatci
sastavlja se izvjeS¢e koje se dostavlja nadziranom tijelu u roku od 30 dana od dana

obavljenog nadzora. "

5.2. SUBJEKTI | PREDMET UPRAVNOG NADZORA U PODRUCJA
SOCIJALNE SKRBI

Upravni nadzor u podrucju socijalne skrbi se provodi nad pravnim osobama koje
obavljaju poslove socijalne skrbi koji su im dodijeljeni na temelju javne ovlasti putem
zakona, ne vrsi se upravni nadzor nad poslovima koje pravna osoba obavlja kao javnu
sluzbu. Takoder se vrSi nadzor nad poslovima socijalne skrbi koji su jedinicama

lokalne i regionalne samouprave povjereni zakonom.

Upravni nadzor se nad pravnim osobama koje pruzaju uslugu socijalne skrbi provodi
nad radom centara za socijalnu skrb, nad radom jedinica lokalne i regionalne
samouprave u dijelu socijalne skrbi i nad provedbom zakona kojim se ureduje
humanitarna pomo¢.”? Takoder se nadzor provodi i nad drugim pravnim osobama koje
poslove socijalne skrbi obavljaju u okviru dodijeljene javne ovlasti. (npr. domovi za

djecu i domovi za starije koji su osnovani kao javne ustanove socijalne skrbi i

0 bid.¢l.286
1 bid. ¢1.285.
727SS. NN 18/22, 46/22 ¢l. 268. Inspekcijski nadzor se provodi nad ostalim subjektima koji
obavljaju socijalnu djelatnost odnosno nad radom obiteljskih centara,domova socijalne
skrbi,centrima za pruzanje usluga u zajednici, centrima za pomo¢ u kuci odnosno nad
subjektima koji pruzaju socijalnu uslugu te drugim pravnim i fizickim osobama koje obavljaju
djelatnost socijalne skrbi.
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prenesene suim javne ovlasti odnosno obavljaju prenesene poslove drzavne uprave,a

ne obavljaju javnu sluzbu)

Centar za socijalnu skrb je javna ustanova s javnim ovlastima osnovana od strane
Republike Hrvatske . Centar se osniva na podrucju jedne ili viSe opcina ili gradova, ali
na podrucju iste Zupanije te moze imati jednu ili viSe podruznica. On u okviru svojih
ovlasti rjeSava u prvom stupnju u upravnom podrucju socijalne skrbi, obiteljske i
kaznenopravne zastite te drugim pravima odredenim zakonom, vodi oCevidnike, izdaje

uvjerenja i druge potvrde itd.”

Ustanove socijalne skrbi su,po novom zakonskom uredenju, zavod za socijalni rad,
obiteljski centri, domovi socijalne skrbi i centar za pomo¢ u kuéi. U odnosu na
obavljanje poslova socijalne skrbi jedinica lokalne i regionalne samouprave i Grada
Zagreba to su udomiteljske obitelji,udruge, vjerske zajednice i druge pravne osobe te
fiziCke osobe koje poslove socijalne skrbi obavljaju kao profesionalnu djelatnost ili kao

obrtnik.”

Hrvatski zavod za socijalni rad je javna ustanova Cije je sjediSte u Zagrebu. U okviru
svojih javnih ovlasti, neki od temeljnih poslova koje zavod obavlja su poslovi prvog
stupnja iz podrucja socijalne skrbi,obiteljskopravne i kaznenopravne zastite djece,
udomiteljstva i drugim upravnim podrucjima prema posebnim propisima,rjeSava u
prvom stupnju o ispunjavanju uvjeta za obavljanje djelatnosti dadilje,organizira i
provodi superviziju stru¢nih radnika Zavoda provodi stru¢ni nadzor nad provedbom
posebnih propisa kojima se ureduje djelatnost dadilja,provodi izvrSenja svojih
rieSenja, izdaje uvjerenja i druge potvrde itd. ”>On poslove svoje

nadleznosti obavlja u okviru svog srediSta u Zagrebu te osniva podrucne jedinice.

3 Zakon o socijalnoj skrbi NN 157/2013157/13, 152/14, 22/15, 52/16, 16/17, 130/17, 98/19,
64/20, 138/20, ¢1.127., medutim novim zakonom za podrucje socijalne skrbi je propisano da
centri za socijalnu skrb prestaju s radom istekom 31. prosinca 2022. te Zavod za socijalni rad
preuzima poslove centara
4 ZSS NN 18/22, 46/22 ¢1.162
S Ibid. ¢1.178
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5.3. NACIN PROVEDBE UPRAVNOG NADZORA

Upravni nadzor nad radom centara za socijalnu skrb provodi se u skladu sa Zakonom
o ustanovama kojim se odreduje da se upravni nadzor nad prenesenim poslovima
drzavne uprave provodi u skladu sa zakonom kojim se ureduje sustav drzavne uprave
odnosno provodi ga tijelo drZzavne uprave koje je ovlasteno za podrucje djelatnosti

kojim se ustanova bavi. "6

Nad jedinicama lokalne i regionalne samouprave,u odnosu na podrucje socijalne skrbi,

upravni nadzor se provodi nad povjerenim poslovima drzavne uprave. *’

Jedinicama lokalne i regionalne samouprave i pravnim osobama s javnim ovlastima
se mogu povijeriti poslovi neposredne provedbe zakona u prvom stupnju te drugi
upravni i strucni poslovi odnosno u dijelu socijalne skrbi mogu voditi upravne postupke
iz podrucja socijalne skrbi,voditi evidencije i registre te izdavati uvjerenja i druge
potvrde. Takoder mogu pruzati pravnu i struénu pomoc¢,davati misljenja o primjeni
zakona i drugih propisa pravnim i fizickim osobama,provoditi mjere za unaprijedenje
stanja,prikupljanje podataka i izrada analiza i drugih izvje§¢a iz podrucja te

ostvarivanje stru¢ne suradnje na podrucju socijalne skrbi.

Upravni nadzor nad zakonito§¢u rada Komora koje obavljaju socijalnu djelatnost
obavlja nadlezno Ministarstvo. Hrvatska komora socijalnih radnika je neovisna,
samostalna i strukovna organizacijasocijalnin radnika koja koja se brine o
ravoju,eticnosti, stru¢nosti, zakonitosti i ugleduunutar djelatnosti socijalnog rada na
podrucju Republike Hrvatske. Statutom komore se odreduje ustrojstvo,sastav,nacin
izbora,prava,osnivaju se skupstina,nadzorniodboor, upravni odbor, predsjednik i
zamjenik predsjednika kao i druga tijelaodredena statutom te se odreduju njihove
duznosti i nacin odlucivanja. Ministarstvo rada, mirovinskog sustava, obitelji i socijalne
politike provodi upravni nadzor nad zakonito§¢u rada Hrvatske komore socijalnih

radnika te u okviru provodenja upravnog nadzora moze od Komore zatraziti izvjeSca i

6 Zakon o ustanovama NN 76/93, 29/97, 47/99, 35/08, 127/19, ¢1.64.
77 Unutar zupanija se osnivaju upravni odjeli za razli¢ita upravna podrucja odnosno za
obavljanje poslova samoupravnog djelokruga i drugih u skladu sa zakonom. Kao primjer,
Odlukom o ustrojstvu i djelokrugu upravnih tijela Krapinsko-zagorske zZupanije osnivaju se
upravni odjeli medu kojim je Upravni odjel za zdravstvo, socijalnu politiku, branitelje, civilno
drudtvo i mlade te se odreduje koje povjerene poslove obavlja
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podatke koje je ona obavezna dostaviti u roku od 30 dana ili u tom roku izvjestiti zasto

ne moze dostaviti podatke ili izvies¢e.”

lako se promjenila zakonska regulacija iz podrucja socijalne skrbi,medu kojima je i
promjena da viSe nece postojati centri za socijalnu skrb vec¢ zavod, i dalje na snazi
ostaje stari pravilnik’® odnosno Pravilnik o nacinu provodenja i sadrzaju upravnog
nadzora i nadzora nad struénim radom te uvjetima koje moraju ispunjavati drzavni

sluzbenici za provodenje upravnog nadzora®

Pravilnikom je odredeno da upravni nadzor nad centrom za socijalnu skrb, jedinicama
lokalne i regionalne samouprave kao i pravnim osobama koje odluCuju u podrucju
socijalne skrbi provodi ovlasteni drzavni sluzbenik ministarstva koje je ovlaSteno za
poslove socijalne skrbi. U ovom konkretnom slu€aju je propisano da upravni nadzor
moze provoditi pravnik, socijalni radnik, socijalni pedagog, psiholog ili edukacijski

rehabilitator koji ispunjava uvjete propisane Pravilnikom .8!

Upravni nadzor se provodi u prostorima centra, jedinica lokalne i regionalne
samouprave ili druge nadzirane pravne osobe. Nadzor se vr§i na nacin da se
neposredno pregledava dokumentacija i sam predmet koji je predmet upravnog
nadzora, ,dok se za izvanredni upravni nadzor moze od navedenih subjekata nadzora

zatraZiti da dostave potreban predmet i dokumentaciju.®?

Ovlasteni drzavni sluzbenik treba imati iskaznicu s kojom se predstavlja prije provedbe
samog nadzora odnosno dokazuje svoju sluzbenosti i ovlasti za nadzor. Iskaznicu za
sluzbenika koji provodi nadzor iz podrucja socijalne skrbi izdaje ministartsvo koje je

nadlezno za poslove socijalne skrbi. &

8 Zakon o djelatnosti socijalnog rada NN 16/19, 18/22, ¢l.44.
9" Zakonom o socijalnoj skrbi je propisano u ¢1.331. da do donosenja provedbenih propisa
odnosno uredba Vlade Republike Hrvatske, navedeni pravilnik kao i nekoliko ostalih ostaju
na snazi
8 Pravilnik o nacinu provodenja i sadrzaju upravnog nadzora i nadzora nad stru¢nim radom
te uvjetima koje moraju ispunjavati drzavni sluzbenici za provodenje upravnog nadzora
Narodne novine broj 66/2015; dalje: Pravilnik
8 bid. ¢1.13
82 1bid.cl.3
8 |bid.cl.14
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Za svaki upravni nadzor izmedu sluzbenika koji provode nadzor jedan se odreduje
kao voditelj te on sastavlja zapisnik,Ciji je sadrzaj propisan pravilnikom, o provedenom
nadzoru te radnjama i postupcima koji su poduzeti. Takoder izraduje i izvjeS¢e koje
sadrZi izvjeSca ostalih drzavnih sluzZbenika koji su sudjelovali u nadzoru.Voditelja

nadzora odreduje voditelj odjela uz suglasnost voditelja sluzbe. 8

Upravni nadzor se u skladu s pravilnikom provodi kao nadzor nad zakonitoS¢u rada i
postupanja,rieSavanjem nad upravnim stvarima,kao nadzor
djelotvornosti,ekonomi€nosti i svrhovitosti rada u podrucju socijalne skrbi javnopravnih
tijela i tijela jedinice lokalne i regionalne samouprave,svrhovitog unutarnjeg ustrojstva
i osposobljenosti sluzbenika i namjeStenika te njihov odnos prema gradanima i

strankama.8®

Nadzor zakonitosti i postupanja se odnosi na zakonitost opéih akata pravnih osoba
koje odlu€uju iz podrucja socijalne skrbi,nadzor nad statusnom dokumentacijom
centra, unutarnjem ustrojem centra, radom upravnog vije€a i ravnatelja centra,
ponasanje centra u pravhom prometu,akti vezani uz poslovanje centra u financijskom
i materijalnom smislu,propisani uvjeti za rad,ugovorima o radu i drugim obavezama

centra koje su propisane zakonom i drugim propisima.®®

Upravni nadzor u okviru nadzora djelotvornosti,ekonomi¢nosti i svrhovitosti obuhvaca
nadzor nad obavljanjem poslova centra, da njegovo postupanje bude sto jednostavnije
uz Sto manje troskove, ali na nacin da se utvrde sve Cinjenice i okolnosti koje su bitne
za pojedini slucaj. Nadzor nad rjeSavanjem o upravnim stvarima obuhvac¢a nadzor nad
primjenom zakona kojim se ureduje upravni postupak kao i nadzor nad samim
provodenjem upravnog postupka kojeg tijela provode u svom djelokrugu i drugim
materijalnim propisima kojima se ureduje predmet nadzora. Nadzor svrhovitosti
unutarnjeg ustrojstva i osposobljenosti radnika obuhvaca nadzor nad time da li je ustroj
uskladen sa vazec¢im zakonima i propisima i da li su radnici osposobljeni u skladu sa

Zakonom o socijalnoj skrbi i drugim posebnim propisima. Nadzor odnosa radnika

8 Ibid.cl.3
8 Ibid.cl.5
8 |bid.cl.6
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prema gradanima i drugim strankama je nadzor nad postupanjem centra u slucaju

prituzbi i predstavki gradana koje centar dobi o svom radu.®’

Takoder se uz upravni nadzor obavlja i struéni nadzor nad radom centra. Nakon
provedenog upravnog i stru¢nog nadzora voditelj nadzora mora sastaviti izvjeSc¢e koje
prikazuje utvrdeno stanje i mjere koje je nadzirano tijelo poduzelo da bi otklonilo
nedostatke. lzvjeS¢e treba sadrzati uvod, propise koji su bili temelj za provedbu
upravnog nadzora, zakonitost organizacije rada, poslove i stanje prema struénim
cjelinama,mjere koje su naloZzene kako bi se otklonili nepravilnosti s nositeljem
provedbe i rokom za izvrSenje mjere,uputu za dostavu izvjeS¢a i popis ovlastenih
sluzbenika koji su proveli nadzor i sudjelovali u sastavljanju izvjeS¢a kao i njihova
osobna imena. Takvo izvjeS¢e se treba dostaviti nadziranom tijelu u roku od 30 dana
od dana obavljenog nadzora,a treba biti dostavljeno od strane ovlastenog drzavnog
sluzbenika. Takoder se treba dostaviti i ravnatelju i predsjedniku upravnog vijec¢a
centra ako se nadzor provodio nad centrom za socijalnu skrb ili Celniku tijela jedinice
lokalne i regionalne samouprave ili pravne osobe. Rok za o€itovanje na izvjesée je 15
dana od dane dostave izvjeS¢a. Nakon proteka roka od godine dana od dostave
izvjeS¢a o upravnom nadzoru provest ¢e se kontrolni upravni nadzor, odnosno nadzor

da li je tijelo provelo mjere i otklonilo nedostatke kao $to je utvrdeno u izvje$¢u.®®

Ovim pravilnikom su opseg i intenzitet upravnog nadzora odredeni prema ZSDU iz
2011. godine,a ZSS je odredeno da ovaj pravilnik ostaje na snazi do dono$enja
odredenih provedbenih propisa. Odnosno nadzire se zakonitost rada i postupanja,
rieSavanje u upravnim stvarima, djelotvornost,svrhovitost i ekonomic¢nost rada ,
svrhovitost unutarnjeg ustrojstva i osposobljenost sluzbenika i namjeStenika te njihov
odnos prema gradanima. Nadziranjem svrhovitosti unutarnjeg ustrojstva i strucnosti
sluzbenika prelazi granicu upravnog nadzora i zadire se u autonomiju jedinica lokalne
i regionalne samouprave kao i pravnih osoba. Pravilnik kao takav nije uskladen ni sa
Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi koja ograni€¢ava upravni nadzor na nadzor

ustavnosti,zakonitosti i u prenesenim poslovima svrsihodnosti.

87 Ibid.
8 Ibid.
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Pravilnici su opcenito provedbeni propisi kojima se poblize ureduju neke odredbe
zakona. Kao $to zakon i svi ostali podzakonski propisi trebaju biti u skladu s ustavom,
tako i svi propisi koji su na niZoj razini od zakona trebaju biti u skladu sa zakonom,
dakle i odredbe pravilnika bi trebale biti u skladu sa zakonom kao viSim pravnim aktom.
Vlada je ovlastena za donoSenje provedbenih propisa. ZSS je propisano da stari
pravilnik ostaje na snazi do dono$enja novog za kojeg nije propisan rok u kojem treba
biti donesen te tada dolazi do loSe regulacije i konfuzije koji pravni izvor primjenjivati
buduci da nisu u potpunosti suglasni. Zakon bi trebao imati propisane rokove za
donoSenje svih provedbenih propisa kako bi bio u potpunosti primjenjiv ili bi se uz
zakon trebali odmah donositi i provedbeni propisi medutim to je oteZzano zbog
nedovoljnih resursa i zbog moguénosti da provedbeni propisi ostaju mrtvo slovo na
papiru ako se zakon promjeni tijekom zakonodavne procedure, a isto tako i zakon bez
donoSenja provedbenog propisa za njegovu primjenu moze ostati mrtvo slovo na

papiru.®

NadleZzno ministarstvo je pokrenulo postupak e-savjetovanja u pogledu prijedloga

novog pravilnika o upravnom nadzoru.®°

5.4. NADLEZNO MINISTARSTVO

Ministarstvo nadlezno za nadzor nad poslovima socijalne skrbi je Ministarstvo rada,
mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike. Neki od temeljnih poslova koji su u
nadleznosti ministarstva su uredivanje radnih odnosa, politika
zaposljavanja,uredivanje i pracenje trzista rada i ostvarivanje Sto veCe zaposlenosti,
politika i sam sustav mirovinskog osiguranja, promicanje prava i podizanje kvalitete
Zivota osoba s invaliditetom,zastita izbjeglica, aktivnosti vezane uz usvajanje i

udomiteljstvo itd. U odnosu na socijalnu skrb funkcije koje ima Ministarstvo su da

8 Dzini¢ J., Regulacijska tijela i regulacija: neki problemi u pogledu (ne)donosenja uredbi za
izvrSenje zakona, Hrvatska i komparativna javna uprava : ¢asopis za teoriju i praksu javne
uprave, Vol. 11 No. 3, 2011.

%Savjetovanje je otvoreno 21.07.2022., a zatvoreno 20.08.2022 medutim jo§ nema povratnih
informacija ni izvjesca,
https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/Dashboard?StatusFilterid=104&organizationFilterld=64&T
extFilterValue=upravni+nadzor&WasOpenedDate=
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odlucuje o osnivanju,prestanku i promjeni statusa ustanova socijalne skrbi, utvrdivanje
mrezZa ustanova socijalne skrbi te uskladivanje njihovog rada i davanje stru¢ne pomoci
ako je potrebno, evaluacija i analiza podataka o korisnicima koji su u sustavu socijalne
skrbi i na temelju toga izradivanje izvjeSc¢a i utvrdivanje statistika posljednje Sto je u
okviru ovog rada najvaznije da je nadlezno za provedbu upravnog,inspekcijskog i
strucnog nadzora nad radom ustanova socijalne skrbitijelima jedinice lokalne i
regionalne samouprave, komorama, humanitarnim akcijama i nad svim drugim
pravnim i fiziCkim osobama koje pruzaju socijalne usluge i nad obavljanjem poslova
dadilje. °*

Unutar Ministarstvo rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike su

uspostavljene uprave, zavodi, samostalni sektori i samostalna sluzba.®?

Uspostavljeni je takoder i Samostalni sektor za upravni i inspekcijski nadzor u
socijalnoj skrbi unutar kojeg se ustrojavaju Sluzba za upravni nadzor i Sluzba za
inspekcijski nadzor .Sektor je nadleZzan za provedbu upravno i inspekcijskog nadzora
u okviru nadleznosti i djelokruga ministarstva. Sluzba za upravni nadzor obavlja
poslove u djelokrugu ministarstva koji se odnose na upravni nadzor, a Sluzba za
inspekcijski nadzor poslove iz djelokruga ministarstva koji se odnose na inspekcijski
nadzor. Sektorom rukovodi nacelnica/nacelnik sektora dok sluzbama rukovodi

voditeljica/voditelj sluzbe.®

Sluzba za upravni nadzor vrSi upravni nadzor nad ustanovama socijalne skrbi, nadzire
njihov rad, da li se pravilno primjenjuje zakon i da li se pravilno izvrSavaju njegove
odredbe kao i odredbe drugih zakona koje su prenijete na temelju javnih ovlasti iz

podrucja obiteljsko- pravne zastite, socijalne skrbi i skrbnistva. Obavlja upravni nadzor

91 Zakon o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave NN 85/2020 ¢l.15
92 Uredba o unutarnjem ustrojstvu ministarstva rada, mirovinskog sustava obitelji i socijalne
politike NN 97/2020 propisuje da se unutar ministarstva ustrojavaju: Kabinet ministra,Glavno
tajnisStvo,Uprava za rad i zastitu na radu,Uprava za trzZiSte rada i zaposljavanje,Uprava za
mirovinski sustav,Uprava za upravljanje operativhim programima Europske unije,Uprava za
programe i projekte,Uprava za obitelj i socijalnu politiku,Zavod za socijalni rad,Samostalni
sektor za upravni i inspekcijski nadzor u socijalnoj skrbi,Samostalni sektor za
drugostupanjski postupak,Samostalni sektor za reviziju i nadzor medicinskog
vjestaCenja,Samostalni sektor za socijalno partnerstvo,Samostalni sektor za koordinaciju
europskih poslova i medunarodne suradnje, Samostalni sektor za strateSku analizu, razvoj i
upravljanje projektima, Samostalna sluzba za unutarnju reviziju
% Ibid. ¢1.140
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nad tijelima jedinica lokalne i regionalne samouprave i tijelima Grada Zagreba nad
obavljanjem poslova socijalne skrbi u skladu sa zakonom, koji su im prenijeti na
obavljanje . Takoder , provodi nadzor nad radom Centra za posebno skrbnistvo,
poslovi upravnog nadzora o provedbi zakona kojima se regulira humanitarna
pomoc¢,provodi upravni nadzor nad zakonitoS¢u rada strukovnih komora, drugih
zakona i propisa iz podrucja politika za djecu, mlade i obitelj, unutar podrucja socijalne
skrbi prati stanje pravila i stanje korisnika te predlaze mjere za unaprijedivanje.Nakon
provedbe nadzora mora izraditi izvjeS¢e o stanju utvrdenom tijekom provedbe nadzora

i u skladu sa tim nalaZe mjere koje su propisane zakonom. %

% Ibid. ¢1.141
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6. ZAKLJUCAK

Analizom upravnog nadzora u ovom radu mogu se uvidjeti odredena poboljSanja, ali i
daljnje postojanje nedotataka. Promjene zakonske regulacije kojom se ureduje upravni
nadzor prvenstveno su se odosile na njegov opseg i intenzitet, ali i na predmet i sadrzaj

nadzora.

Doslo je do ukidanja ureda drzavne uprave te se time dolazi do znacajnih promjena jer
upravni nadzor viSe nije nadzor nad tijelima drzavne uprave, jedinicama lokalne i
regionalne samouprave i pravnim osobama s javnim ovlastima vec se iz toga iskljuCuju

tijela drzavne uprave te su time jasnije odredeni subjekti kao i sam predmet nadzora.

PrijaSnjem zakonom je bilo odredeno da u provodenju upravnog nadzora tijela drzavne
uprave mogu nadzirati zakonitost rada i postupanja, rjeSavanje u upravnim stvarima,
djelotvornost, ekonomi¢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. Novim zakonskim uredenjem se ovlasti u provedbi
nadzora odnose na nadziranje zakonitosti opéih akata, nadzor pravilnosti i zakonitosti
rada i postupanja prema gradanima kao i prema ostalim strankama te na
osposobljenost sluzbenih osoba za neposredno obavljanje poslova drzavne uprave.
Ono §to je vidljivo da je novim zakonom jasnije odreden opseg upravnog nadzora kao

i intenzitet nadzora koji se ograni¢ava na zakonitost i svrhovitost .

Prije je upravni nadzor previSe zadirao u autonomiju nadziranih tijela. Uskladivanjem
zakonodavstva s Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi upravni nadzor se
ograniCava, viSe se ne nadzire ekonomicnost, djelotvornost i svrhovitost ve¢ nadzor
zakonitosti i u odredenim slu€ajevima svrhovitosti. Takoder se poveljom uvodi nacelo
razmjernosti izmedu Sirine intervencije vrSitelja nadzora u odnosu na lokalne jedinice
i vaznosti interesa koji se namjerava zastititi te se i na taj naCin nadzor ograni€ava, a

Stiti se autonomija lokalnih i regionalnih jedinica.

Ono §to je i dalje nedostatak u odnosu na nadzor nad jedinicama lokalne i regionalne
samouprave je da je ponekad teSko razgrani€iti samoupravni i preneseni djelokrug
jedinica lokalne i regionalne samouprave te se tada pojavljuje i problem odredivanje
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opsega i intenziteta upravnog nadzora, a u odnosu na pravne osobe s javnim ovlastima
dolazi do poteSkoca jer se ne uzima u obzir razina autonomije pravnih osoba. Takoder
upravni nadzor prelazi granice odredene poveljom tako da nadzire osposobljenost
sluzbenika i njihov odnos prema gradanima i u dijelu koji se odnosi na obavljanje

povjerenih poslova isto kao i poslova samoupravnog djelokruga.

U odnosu na regulaciju upravnog nadzora u podrucju socijalne skrbi je najvedi
nedostatak da provedbeni propis, odnosno pravilnik, nije u skladu s novim zakonom
kojim se ureduje podrucje socijalne skrbi te tako dolazi do nejasnoc¢a u regulaciji.
Takoder je nedostatak, ¢esto i u drugim podrucjima da ne postoji rok u kojem se
provedbeni propis mora donijeti te na taj nacin razdoblje nejasnoce, odnosno

neslaganja izmedu zakona i provedbenih propisa moZze trajati duzi vremenski period.
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