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1. UvVOD

Izbor najpovoljnijeg ponuditelja u svim postupcima koji se vode pred tijelima javne vlasti ili
pred tijelima kojima su javne ovlasti povjerene u odredenom opsegu poslova koji obuhvacaju i
poslove za koje se bira najpovoljniji ponuditelj, izazivaju poseban interes javnosti - i politicke

I medijske.

Politicki diskurs sam po sebi namece probleme afirmacije i primjene demokratskih nacela u
postupcima kojima se odredenoj osobi (u kontekstu naseg interesa, ponuditelju) dodjeljuju
posebna prava ili daju ovlasti koje iskljuCuju ostale zainteresirane (ponuditelje). Za medijski
diskurs s druge je strane najzanimljivija javnost samog postupka i tehnicke karakteristike koje

omogucuju primjenu alata njegove javne kontrole.

Radi li se o postupcima izbora najpovoljnijeg ponuditelja koji se ticu odabira koncesionara,
politickoj je 1 javnoj kontroli podvrgnut i ekonomski interes bilo da se radi o privilegiranom i
povlastenom pristupu nekom javnom dobru koje osigurava monopolisti¢ki polozaj, pa samim
time 1 povoljniji polozaj na trzistu ili je to preduvjet za pristup javnim fondovima, potporama i

poticajima.

U fokusu je naSeg interesa prije svega kreiranje i funkcioniranje pravnog okvira koji omogucuje
zadovoljavanje ovih interesa. Prikazujemo ga na primjeru donosenja odluka o dodjeli koncesija
za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga. Da bismo sagledali kontekst u kojem se
ovi postupci odvijaju, u radu dajemo i kratak povijesni slijed formiranja Agencije za
elektroni¢ke medije 1 njezinih tijela te formiranja zakonodavnog okvira za njihovo djelovanje.
Radi $to potpunijeg razumijevanja svih aspekata donosenja odluka koje nas zanimaju (odluka
o dodjeli koncesija za obavljanje djelatnosti pruZanja medijskih usluga), razmotrit ¢emo i
pojedina tehnicka pitanja donoSenja samih odluka budu¢i da ona, u konacnici, presudno utje¢u
i na pokretanje i vodenje upravnoga spora protiv tih odluka, odnosno na sam meritum stvari o
kojoj u ovom radu raspravljamo. Budu¢i da se i odluke 1 sporovi protiv tih odluka, pa i oni koji
predstavljaju iznimku od sporova pune jurisdikcije kakvi nas ovdje primarno zanimaju, odvijaju
u podrucju upravnoga prava, u radu ¢emo apostrofirati i neka opc¢a pitanja i temeljna nacela
upravnoga prava na kojima (moglo bi se ustvrditi, posredno) temeljimo pojedine zakljucke i
koja nam dopustaju da komentiramo pojedina rjeSenja koja se, povezano s medijskim pravom,

u opisanim konkretnim slu¢ajevima javljaju.



Drzava je delegirala ovlast davanja koncesija za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih
usluga televizije i radija Agenciji (Vijecu) za elektronicke medije. Vijece provodi odgovarajuce
postupke te u biti daje na koriStenje odredenu televizijsku ili radijsku frekvenciju, koja
predstavlja ograni¢eno javno dobro, odredenom subjektu koji je izabran kao najpovoljniji
ponuditelj.

lako se radi o odlukama regulatora ¢iji je 1 smisao postojanja da budu nezavisni, odluke se
donose u upravnom postupku uredenom strogim zakonskim normama. Upravo se zbog toga
sudionicima u postupku mora osigurati pravo da protiv odluke kojom su nezadovoljni pokrenu
upravni spor. Imamo li na umu ¢injenicu da koncesija ni ne moze biti dodijeljena subjektu koji
za njezinu eksploataciju ne ispunjava tehnicke i zakonske (organizacijske i financijske) uvjete,
pokreta¢ bi upravnoga spora mogao ocekivati da upravni sud u sporu pune jurisdikcije
promijeni odluku regulatora i dodijeli mu koncesiju budu¢i da i on ispunjava uvjete. No kako
je koncesija ograni¢eno javno dobro, pri tome bi koncesiju morao oduzeti ponuditelju kojem je
ona dodijeljena odlukom protiv koje se upravni spor pokrece te bi slijedom toga i njemu trebalo

opet osigurati ista prava.

Da bi mogao donositi takve odluke, sud bi morao raspolagati ¢itavim nizom specifi¢nih 1
stru¢nih informacija, stalno pratiti situaciju na podrucju elektroni¢kih medija 1 u tom kontekstu
procjenjivati/utvrdivati javni interes. S obzirom da se radi o izrazito Sirokom i kompleksnom
podrucju koje zahtijeva i specijalisticka znanja 1 kontinuirana istrazivanja razlicitih aspekata
isprepletenih s javnim interesom i njegovom zastitom, moze se re¢i da upravni sud taj posao
ne bi mogao obavljati na zadovoljavajuc¢i nacin jer za to nema dovoljno strucnih resursa niti bi

bilo racionalno i opravdano da mu se oni osiguravaju.

U radu ¢emo poblize razmotriti zasto je tome tako, no spomenute razloge ve¢ na pocetku
mozemo prihvatiti kao argumente za izuzimanje upravnih sporova protiv odluke o izboru
najpovoljnijeg ponuditelja od vodenja sporova pune jurisdikcije. Pozornost ¢emo posvetiti i
analizi pravnih i tehnickih elemenata ovih odluka koji svakako mogu u punom opsegu biti
predmetom razmatranja i presudivanja u upravnim sporovima. Za razumijevanje teme kojom
se u ovome radu bavimo svakako je klju¢na Cinjenica da je upravni sud sam ovlasten
procjenjivati hoce 1i i u kojim slu¢ajevima primjenjivati nacelo pune jurisdikcije. Pri tome je
medutim vezan prosudivanjem prirode stvari. Sto je medutim priroda stvari, kako odrediti

opseg i doseg tog pojma, kako sud o njoj moze odlucivati te kojim je okvirima pri tome
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ogranicen nastojat ¢emo doznati proucavanjem raspolozive stru¢ne i znanstvene literature.
Istrazivanje ¢emo posebno usmjeriti na radove koji ta pitanja proucavaju u kontekstu djelovanja

elektronickih medija u hrvatskome drustvu.

U primarnom fokusu ovoga rada biti ¢e pravno uredenje proucavane teme, unato¢ tome Sto
postoji vise moguéih smjerova i interesa. . TO Se prije svega odnosi na stru¢nu stranu ove teme,
tako da ¢emo teorijske, filozofske, socioloske, pa i medijske aspekte pojedinih pitanja, ma
koliko se ¢inili zanimljivima, ovom prilikom potisnuti u drugi plan i ostaviti za neku drugu

priliku, iako su nam mozda upravo oni bili poticaj za pravnu analizu same teme.



2. AGENCIJA 1 VIJECE ZA ELEKTRONICKE MEDIJE

Zakonom o elektroni¢kim medijima! (u daljnjem tekstu: ZEM) osnovana je Agencija za
elektroni¢ke medije? te Vijeée za elektronicke medije® kao tijelo Agencije koje je, izmedu
ostaloga, ovlasteno provoditi postupak davanja koncesija za obavljanje djelatnosti pruzanja
medijskih usluga televizije i radija* te donijeti odluku o izboru najpovoljnijeg ponuditelja

temeljem provedenog javnog natjecaja.

Zanimljivo je spomenuti kako je prije spomenutog trenutno vazec¢eg ZEM-a na snazi bio ZEM
iz 2003. godine®. Odredbama osnovnog Zakona iz 2003. osnovano je samo Vijeée za
elektronicke medije, kao samostalna i nezavisna pravna osoba s javnim ovlastima®, dakle, bez
Agencije za elektronicke medije koja pruza struénu i provedbenu podrsku radu Vijeca. Takoder
je odredbama Zakona propisano da administrativne, stru¢ne i tehni¢ke poslove za Vijece

obavlja nadlezno ministarstvo te da Vije¢e moze osnovati struénu sluzbu.’

1 Objavljen u ,,Narodnim novinama*“ broj 153/09 od 21. prosinca 2009. te stupio na snagu osmog dana od dana
objave, to jest, 29. prosinca 2009. Izmijenjen je Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o elektronic¢kim
medijima koji je objavljen u ,Narodnim novinama“ broj 84/11 od 20. srpnja 2011., Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o elektroni¢kim medijima koji je objavljen u ,,Narodnim novinama“ broj 94/13 od 22. srpnja
2013. te Ispravkom Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o elektronickim medijima koji je objavljen u
,Narodnim novinama“ broj 136/13 od 13. studenoga 2013.

2 Clanak 66. stavak 1. Zakona o elektroni¢kim medijima (,,Narodne novine“, broj 153/09, 84/11, 94/13 i 136/13 —
u daljnjem tekstu ZEM): Agencija za elektronicke medije (u daljnjem tekstu: Agencija) je samostalna i nezavisna
pravna osoba s javnim ovlastima upisana u sudski registar. Sjediste Agencije je u Zagrebu.

3 Clanak 66. stavak 3. ZEM-a: Tijela Agencije su ravnatelj Agencije i Vijeée za elektronitke medije (u daljnjem
tekstu: Vijece).

4 Clanak 2. stavak 1. toc¢ka 8. ZEM-a: pruzatelj medijskih usluga: fizi¢ka ili pravna osoba koja ima urednicku
odgovornost za odabir audio i audiovizualnog sadrZaja audio i audiovizualne medijske usluge te koja odreduje
nacin na koji je ona organizirana.

5 Objavljen u ,,Narodnim novinama“ broj 122/03 od 30. srpnja 2003. te stupio na snagu osmog dana od dana
objave, to jest, 7. kolovoza 2003. Izmijenjen je Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o elektronickim
medijima koji je objavljen u ,Narodnim novinama“ broj 79/07 od 30. srpnja 2007., Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o elektronickim medijima koji je objavljen u ,Narodnim novinama“ broj 32/08 od 19. oZujka
2008. te Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o elektronickim medijima koji je objavljen u ,Narodnim
novinama“ broj 65/09 od 5. lipnja 2009.

& Clanak 58. stavak 1. Zakona o elektroni¢kim medijima (,Narodne novine“, broj 122/03): Vijeée za elektronicke
medije (u daljnjem tekstu: Vijece) je samostalna i nezavisna pravna osoba s javnim ovlastima, koja se upisuje u
sudski registar. Sjediste Vijeca je u Zagrebu.

7 Clanak 61. stavak 2. Zakona o elektronickim medijima (,Narodne novine“, broj 122/03): Administrativne,
strucne i tehnicke poslove za Vijece obavlja nadlezno ministarstvo. Za obavljanje administrativnih i strucnih
poslova Vije¢e moze osnovati struc¢nu sluzbu, dok tehnicke i stru¢ne poslove iz podrucja telekomunikacija za
Vijec¢e obavlja Hrvatska agencija za telekomunikacije.



Zakonom 0 izmjenama i dopunama Zakona o elektronickim medijima iz 2007. osnovana je
Agencija za elektroni¢ke medije u smislu u kojem postoji i danas temeljem trenutno vazeéeg
ZEM-a. Istovremeno je predsjednik Vijeca za elektronicke medije ovlasten za pokretanje
postupka brisanja Vijeca za elektronicke medije iz sudskog registra te za prijavu osnivanja

Agencije za elektroni¢ke medije.®

Osnivanje Vijeca, a kasnije 1 Agencije za elektronicke medije, odvija se u razdoblju u
Hrvatskoj, a i Europskoj uniji, poznatom kao ,,agencifikacija“ javne uprave. ,Rijec je o procesu
pokrenutom pod utjecajem od tada dominantne upravne doktrine, novog javnog menadzmenta,
te novog shvacanja uloge drzave u drustvu, izrazenog kroz koncept regulatorne drzave®*.
,,Agencijski model javne uprave ima cilj razlomiti velika ministarstva i upravu kako bi se
stvorile manje organizacije kojima je lakse upravljati, koje su fleksibilnije, s jasno odredenim
pravilima i zadacima, responsivne i otvorene te podlozne kontroli i koje odgovaraju ideji uprave

orijentirane na korisnika“1%,

Iako je ideja novog javnog menadzmenta u pocetku imala velik broj pristasa, protekom vremena
na vidjelo su dosle i neke negativne pojave. Tako i Pulabi¢ isti¢e kako ,,su neke od navedenih
reformskih mjera provedenih u zapadnim zemljama u nas potpuno primjenjive (Stedljivost
uprave, neke mjere povecanja prilagodljivosti itd.), dok s nekim treba biti oprezan, pa cak i
iznimno oprezan (uvodenje menadzerstva u upravu, privatizacija Sa Svojim negativnim
posljedicama, primjerice u Velikoj Britaniji itd), U svakom slucaju, Hrvatska treba izabrati

svoj put reforme upravnog sustava uceci iz iskustva zapadnoeuropskih zemalja* .

Pojednostavljeno re¢eno, samo nametanje 1 ,,slijepo* preslikavanje odredene ideje (reforme) ne
znaci da ¢e ona poluditi (pozeljne) rezultate. Iako to nije tema ovog rada, vrijedno je naglasiti
da je zadnjih godina vidljivo svojevrsno natjecanje jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)

samouprave u skra¢ivanju rokova izdavanja dozvola (najcesce lokacijskih i gradevinskih) i to

8 Clanak 37. stavak 4. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o elektroni¢kim medijima (,,Narodne novine*, broj
79/07): Predsjednik Vijeca za elektroni¢ke medije ¢e u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu ovoga Zakona
podnijeti prijavu za brisanje Vijeca za elektronicke medije iz sudskog registra te prijavu za upis Agencije u sudski
registar.

9Musa, A. (2012) Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija — hoce li se Hrvatska ikada mo¢i decentralizirati;
Zagreb, HKJU — CCPA, god. 12. (2012.), br. 4., str. 1197-1224 (str. 1205)

10 bid., str. 1210

11 pulabié, V. Medunarodni znanstveni skup: Modernizacija hrvatske uprave, HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god.
4.(2002.), br. 2., str. 473.-484. (str. 475)



bez obzira na sloZenost samog predmeta. Posljedice takvog postupanja protezu se od moguce
nezakonitosti tako donesenih odluka pa sve do stvarne opasnosti (ukoliko primjerice gradevine
zbog ishitrenog postupanja ne budu udovoljavale sigurnosnim standardima).

U pravnoj teoriji ne postoji jedinstvena podjela agencija (u Sirem smislu), a opisivanje svake
od podjela prelazilo bi opseg ovoga rada. Spomenut ¢emo ipak neke od klasifikacija koje mogu
pomoci u razumijevanju teme. Tako Kopri¢ navodi kako ,,agencije nisu homogena pojava,
pravna regulacija ih tretiva na razlicite nacine te su moguce razlicite klasifikacije. Prema
zadacima i elementima statusa moze ih se klasificirati kao nezavisne regulacijske, izvrsne,
agencije za osiguranje kvalitete i standarda obavljanja neekonomskih sluzbi od opceg interesa,
agencije za regionalni i gospodarski razvoj, itd. Slicno tome, mogu se klasificirati i kao

regulacijske, izvrine i ekspertnet?*.

Moguca je i podjela na ,,polusamostalne organizacije u okviru hijerarhijskog sustava drzavne
uprave, samostalne organizacije i ustanove, organizacije dobrovoljnog sektora (komore,
asocijacije, zaklade), organizacije privatnog prava (poduzeca), te obavljanje javnih poslova od

strane privatnih firmi kroz formu outsourcinga®®“.

U kontekstu ovog rada bitna je osnovna podjela na izvr$ne agencije i na regulatorne agencije.
IzvrSne agencije osnivaju se za potrebe provedbe i implementacije javnih politika te za davanje
(prosljedivanje) financijskih potpora. Izvr$ni tip agencija u pravilu ima manji stupanj
neovisnosti u odnosu na regulatorne agencije te su ¢esto izravno vezane i ovisne o resornom
ministarstvu. S druge strane, regulatorne agencije donose opca (opéeobvezujuca pravila) koja i
izravno primjenjuju na subjekte regulacije; nadziru postivanje navedenih opéih pravila te izri¢u

sankcije subjektima regulacije. U pravilu, regulatorne agencije imaju veci stupanj neovisnosti.

U tom smislu razlaze 1 Musa te navodi ,,kako i regulacijske i izvrsne agencije dijele znacajke
izdvojenosti, autonomije i kontrole, ali je njihov intenzitet razlicit, kao Sto je razlicit i tip
zadatka kojima se bave. Dok NRA, koje u pravilu imaju veci stupanj autonomije i podlijezu
slabijoj direktnoj politickoj i upravnoj kontroli, prije svega reguliraju odredene sektore

utvrdujuci opceobvezujuca pravila ili standarde i nadziruci njihovu provedbu, izvrsne agencije

12 Kopri¢, I. (2013) Razvoj i problemi agencijskog modela s posebnih osvrtom na nezavisne regulatore, 1JP,
Prirucnici za strucno usavrsavanje, (2013.), Knjiga 8., str. 1-30 (str. 13)
13 |bid., str. 13



obavljaju citav niz izvrsnih zadataka, od provedbe propisa, pruzanja odredenih usluga,
obavljanja strucno-analitickih poslova, prikupljanja informacija, uspostave suradnje,
usmjeravanja financijskih sredstava i sl., a rijetko imaju i mogucnost Sire regulacije — u pravilu

se radi o donoSenju tehnickih pravila ili primjeni opéih pravila na pojedinacne slucajeve™* .

U pogledu neovisnosti osnovna podjela odnosi se na organizacijsku neovisnost (u Sirem smislu)
te na politicku neovisnost. Organizacijska neovisnost podrazumijeva samostalno donosenje
statuta, samostalno donosenje razliCitih pravilnika o unutarnjem ustrojstvu, samostalno vodenje
politike zaposljavanja, placa i ostalih prava iz radnih odnosa te, najbitnije, samostalno
raspolaganje financijskim sredstvima. Vazno je napomenuti da najvisi stupanj samostalnosti
imaju tijela koja imaju vlastiti izvor prihoda te ni na koji nacin ne ovise o drzavnom proracunu.
Sto se ti¢e politike neovisnosti, ona se prije svega o¢ituje u nadinu imenovanja kolektivnih
upravljackih tijela, na¢inu njihova razrjeSenja te u samostalnosti u donosenju i provedbi tzv.

policy® poslova.

Svojevrsnu kritiku sadasnjeg sustava nezavisnih regulatornih agencija daje Vuckovi¢ u svojem
radu u kojem istie kako ,,formalna neovisnost regulatornih tijela u politickoj se praksi moze
pokazati sustinski praznom. U modernom demokratskom, a osobito parlamentarnom politickom
sustavu, imenovanje celnika (ili kolegijalnog tijela na celu) neke upravne organizacije od
strane parlamenta na unaprijed odreden mandat ne jamci i njihovu politicku neovisnost u
odnosu na izvrsnu vlast ni koju politicku vlast uopce. TeZinu tome dodaje cinjenica da, i u
formalnom smislu, imenovanja tih cCelnika priprema viada kao nositelj izvrsne viasti, a

operativno pojedini ministri® .

Ovakav pogled na formalnu neovisnost regulatornih tijela svakako ima svoje uporiste u
dosadasnjim imenovanjima upravnih tijela koja su Cesto predstavljala produzenu ruku izvrSne

vlasti. Smatramo da je jedini na¢in da se u buducnosti takva praksa promijeni promicanje

14 Musa, A. (2013) Dobro upravljanje u hrvatskim regulacijskim agencijama: prema pravnom okviru, IJP, Priruénici
za struc¢no usavrSavanje, (2013.), Knjiga 8., str. 103-154 (str. 107-108)

15 .. odnosi se na &itav niz elemenata koji omogucavaju agenciji samostalno dono$enje odluka — od dono$enja
pravila opée primjene, propisivanja standarda, i sl, preko donosenja pojedinacnih odluka, certificiranja,
licenciranja i sl., pa do ekspertnih misljenja i drugih oblika regulativnog inputa u odluke drugih tijela...- Musa, A.
(2013) Dobro upravljanje u hrvatskim regulacijskim agencijama: prema pravnom okviru, IJP, Prirucnici za stru¢no
usavrsavanje, (2013.), Knjiga 8., str. 103-154 (str. 130)

16 vugkovié, J.: Demokratski legitimitet politicki neodgovornih upravnih tijela u poredbenom ustavnom pravu,
Zagrebacka pravna revija, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Vol. 4, Br. 2, 2015., str. 143-170 (str. 167)
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stru¢noga rada i postavljanje ¢vrstih i provjerljivih kriterija kao uvjeta za imenovanje ¢elnika i

¢lanova upravnih vije¢a nezavisnih regulatornih tijela.

Na tom su tragu i pojedini komentari nacrta prijedloga Zakona o elektroni¢kim medijima®’ koji
predlazu da se za ¢lanove Vijeca trebaju birati osobe koje su se istaknule poznavanjem medija,
novinarstva, medijske tehnologije, medijske ekonomije, sociologije, medijske politike ili prava.
Ovaj je prijedlog zanimljiv i na tragu je nasih razmisljanja; smatramo medutim da to i dalje ne
predstavlja dovoljno ¢vrste kriterije koje bi bilo mogucée kvantificirati, kao npr. propisivanje
trajanja radnog odnosa na relevantnim radnim mjestima, broj objavljenih stru¢nih i znanstvenih

¢lanaka, sudjelovanje na stru¢nim skupovima i tome sli¢no.

Promatrano kroz kriterije neovisnosti, Agencija za elektroni¢ke medije (u daljnjem tekstu:
AEM) nezavisna je regulatorna agencija (NRA)*® u podruéju audiovizualnih medijskih usluga

te je financijski, organizacijski i kadrovski neovisna o izvr$noj vlasti.

Temeljem odredbi ZEM-a 9. je travnja 2010. donesen Statut AEM-a koji je potvrden Odlukom
Hrvatskog sabora 15. srpnja 2010.1° U nastavku nabrojene, klju¢ne odredbe Statuta proizlaze
iz odredbi ZEM-a te se odnose na: samostalnost i nezavisnost (Agencija je samostalna i
nezavisna pravna osoba s javnim ovlastima upisana u sudski registar Trgovackog suda u
Zagrebu. — ¢l. 1. stavak 1.); tijela (Tijela Agencije su ravnatelj Agencije i Vijece za elektronicke
medije. — ¢lanak 7.); Vijece (Vijece upravlja Agencijom te obavlja zadace regulatornog tijela
u podrucju elektronickih medija. Vijece u svojem radu ima ovlasti upravnog vijeca u smislu

Zakona o ustanovama. Predsjednik Vijeca potpisuje odluke Vijeca. — lanak 9. stavak 1.); na¢in

17U Vijeée trebaju biti birane osobe koje su se istaknule poznavanjem medija, novinarstva, medijske tehnologije,
medijske ekonomije, sociologije, medijske politike ili prava. Clanove Vije¢a imenuje i razrje$ava Hrvatski sabor
dvotreéinskom vecinom svih ¢lanova. Clanove Vijeca predlaZe Vlada Republike Hrvatske, i to na nacin da dvije
osobe delegira Hrvatsko novinarsko drustvo, provodedi prethodno javni natjecaj, a Cetiri sama bira takoder
provodedi javni natjecaj. Predsjednika/cu Vijeca, nakon provedenog javnog natjecaja, naizmjence delegiraju
Vlada i HND. Ako predloZeni/a kandidat/kinja ne dobije potrebnu veéinu, Vlada predlaze Saboru novu u roku 45
dana, raspisujuci, u slucaju potrebe, i novi javni natjecaj. Ako kandidat/kinja delegirana Vladi putem procedure u
Hrvatskom novinarskom drustvu ne dobije potrebnu vecinu, Drustvo delegira Vladi novu u roku 30 dana,
raspisujudi takoder, ako je potrebno, i novi javni natjecaj. Mandat ¢lanica i predsjednice Vijec¢a produljuje se sve
dok ne budu izabrane njihove zamjene. -dio komentara Hrvatskog novinarskog drustva na prijedlog Zakona o
elektroni¢kim medijima, ¢lanak 76.; https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=13393; Nacrt
prijedloga Zakona o elektroni¢kim medijima — zadnji pristup 19. travnja 2021.

18 NRA - nerijetko nazivaju i etvrtom polugom vlasti, nadleZne su za regulaciju pojedinih javnih sektora, pri éemu
uzivaju visok stupanj samostalnosti i neovisnosti — izuzete su od direktne kontrole izvrSne vlasti, i osnovni
kontrolori su sudovi i parlament — Musa, A. (2013) Dobro upravljanje u hrvatskim regulacijskim agencijama:
prema pravnom okviru, IJP, Prirucnici za stru¢no usavrsavanje, (2013.), Knjiga 8., str. 103-154 (str. 104)

1% Objavljena u Narodnima novinama broj 90 od 15. srpnja 2010.
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donosenja odluka (Vijece donosi odluke vecinom glasova svih clanova Vijec¢a. Nacin i postupak
donosenja odluke o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja i oduzimanju koncesije Vijece utvrduje
svojim poslovnikom. — ¢lanak 14.); vrste opéih akata (Vijece, na prijedlog ravnatelja Agencije,
donosi Statut Agencije koji potvrduje Hrvatski sabor. Vije¢e donosi pravilnike — propise za
provodenje Zakona i drugih zakona kada je za to ovlasteno. Vijece donosi pravilnik — opci akt
kojima se ureduje unutarnje ustrojstvo Agencije. Vijece donosi poslovnik o svom radu kojim se
ureduju pitanja iz odredbe ¢lanka 14. ovog Statuta i druga pitanja o radu Vijec¢a. — ¢lanak 15.);
izvjeS¢e 0 radu (Vijece podnosi izvjes¢éa Hrvatskom saboru i drugim nadleznim tijelima
sukladno Zakonu i drugim propisima. — ¢lanak 16.); stru¢ne sluzbe (Agencija ima strucne sluzbe
koja obavljaju strucne, administrativne i tehnicke poslove i poslove nadzora (monitoringa) 0
pridrzavanju odredbi Zakona. — lanak 27. stavak 1.); status zaposlenika (Za ostvarivanje prava
i obveza iz radnog odnosa na zaposlenike Agencije primjenjuju se opci propisi o radu. Pravilnik
o0 radu zaposlenika donosi ravnatelj Agencije. — ¢lanak 28.) te sredstva za rad (Sredstva za rad
Agencije, ukljucujuci sredstva za place ravnatelja Agencije i clanova Vijeca, osiguravaju se u
skladu s godisnjim financijskim planom Agencije iz iznosa od 0,5% od ukupnoga godisnjeg
bruto prihoda koji su u prethodnoj godini ostvarili pruzatelji medijskih usluga obavljanjem
djelatnosti pruzanja audio i/ili audiovizualnih medijskih usluga na zahtjev, djelatnosti pruzanja
medijskih usluga televizije i/ili radija te djelatnosti pruzanja usluga elektronickih publikacija.

— Clanak 31. stavak 1.).

Iz citiranih odredbi Statuta AEM-a proizlazi da je AEM doista u organizacijskom smislu
neovisna pravna osoba koja za svoj rad odgovara predstavni¢kom tijelu koje imenuje i
razrjeSava predsjednika VEM-a (ujedno i ravnatelja AEM-a) te ¢lanove VEM-a koji su
istovremeno i ¢lanovi upravnog Vijeca. Tako je u sudskom registru pod pravnim oblikom
nazna¢eno da se radi o drugoj®° osobi za koju je upis propisan zakonom, ne moze se odmah
zakljuéiti da u smislu Zakona o ustanovama?!, AEM predstavlja javnu ustanovu? iako AEM
ima i upravno vije¢e?. Zbog razli¢itih pogleda na samu pravnu narav regulatornih agencija,

smatramo korisnim o tome kratko raspraviti u zasebnom podpoglavlju.

2 Clanak 6. stavak 1. Zakona o sudskom registru ("Narodne novine" broj 1/95, 57/96, 1/98, 30/99, 45/99, 54/05,
40/07,91/10,90/11, 148/13, 93/14, 110/15 i 40/19).

21 Narodne novine“ broj 76/93, 29/97, 47/99, 35/08 i 127/19.

22 Clanak 6. Zakona o ustanovama: Ustanova se osniva kao javna ustanova ako je djelatnost ili dio djelatnosti koju
obavlja zakonom odredena kao javna sluzba.

23 Clanak 67. stavak 1. ZEM-a: Vijeée upravlja Agencijom te obavlja zadace regulatornog tijela u podrucju
elektroni¢kin medija. Vije¢e u svojem radu ima ovlasti upravnog vije¢a u smislu Zakona o ustanovama.
Predsjednik Vije¢a potpisuje odluke Vijeéa.
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2.1. PRAVNA NARAV REGULATORNIH AGENCIJA, NJIHOVA
OVLASTENJA | KONTROLA RADA

U domacoj stru¢noj i znanstvenoj literaturi mogu se pronaci dva glavna objasnjenja pravne
naravi regulatornih agencija. Tako Stanici¢ navodi kako ,,u RH postoje dva osnovna ,,modela
osnivanja regulatornih agencija u RH: onaj u kojem se osnivajuci agenciju propisuje da je ona
., samostalna pravna osoba s javnim ovlastima*“, pa se u nasem pravu uvrijeZilo da se takve
regulatorne agencije naziva pravnim subjektima ,, sui generis *“ i drugi model, prema kojem se

regulatorna agencija osniva kao javna ustanova.?*

Kako to obi¢no biva u hrvatskom zakonodavstvu, praksa je pokazala kako su regulatorne
agencije ,,izmedu“ pojma pravnih osoba Sui generis i javnih ustanova. S jedne strane, mozemo
re¢i da regulatorne agencije jesu nova pojava u hrvatskom javnom pravu i javnoj upravi, ali ne
smatramo kako to znaci da su to pravne osobe sui generis. Naime, sve regulatorne agencije
slijede isti obrazac prilikom osnivanja i prilikom samog rada. Tako je kao osnivac¢ svih
regulatornih agencija navedena Republika Hrvatska, sve agencije imaju ravnatelje kao
odgovorne osobe te takoder sve agencija imaju statut. Dakle, prema navedenom, regulatorne

agencije bile bi bliZze pojmu javnih ustanova nego pojmu pravnih osoba Sui generis.

Koncizan i precizan zakljucak iznosi Stani¢i¢ kada navodi kako se ,,moze reci da su tvorci nasih
RA pri njihovom osnivanju imali pred oc¢ima Zakon o ustanovama, na temelju kojega su kreirali
RA, gubedi iz vida da ustvari ne Zele osnivati ustanove nego neovisna tijela koja su onda
ukalupili u nas postojeci pravni sustav na neodgovarajuci nacin, tako da se, posljedicno, ne

moZe govoriti 0 stvarnoj novini, iako je to vjerojatno bila intencija “.2°

Zakonodavac bi, uvjetno receno jednostavno mogao razrijesiti navedene dvojbe donoSenjem
posebnog zakona koji bi regulirao osnivanje, rad, neovisnost i ovlastenja svih regulatornih

agencija. Do tog trenutka misljenja smo kako su regulatorne agencije, barem u svom pojavnom

24 Stanicié, F. (2013); Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj, Zbornik
radova 4. Skopsko-zagrebackog kolokvija, Skopje, str. 61-90.; str. 8-9.

25 Stanici¢, F. (2010), Pravna narav regulatornih agencija u hrvatskom pravu, Pravo u gospodarstvu, br. 5., 2010.,
str. 1360.
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obliku i legitimaciji prema tre¢im osobama blize pojmu javnih ustanova nego li pravnih osoba

sui generis.

Vazno je takoder spomenuti kako u pravnoj teoriji postoji i dvojba dozvoljava li uopée Ustav
RH osnivanje regulatornih agencija. MiSljenja smo da je to dopusteno, iako Ustav izrijekom to
ne predvida. Naime, Ustav u ¢l. 117. st. 1. propisuje kako se odredeni poslovi drzavne uprave
mogu zakonom povjeriti tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i
pravnim osobama koje imaju javne ovlasti. Na taj na¢in dopustenost postojanja regulatornih
agencija ,,brani“ i Kopri¢ koji istice kako ,,S ustavnopravnog aspekta, regulatorne agencije
moglo bi se svrstati upravo u tu kategoriju tijela s javnim ovlastima. Medu ovilastima koje se

mogu dodijeliti su i ovlasti donoSenja propisa (regulatorne ovlasti) “.%

Medutim, potrebno je napomenuti odredenu ,,ogradu* od naprijed navedene teze gdje Kopri¢,
Musa i Dulabi¢ isti¢u kako ,,posebna regulacijska tijela nisu predvidena hrvatskim Ustavom,
ali Ustav poznaje kategoriju »propisa tijela koja imaju javne ovlasti« (¢1. 89/2. 1 89/4.). Time je
omoguceno da se odredenim zakonom ili mozda i drugim propisom javne ovlasti regulacijskog
karaktera dodijele tijelima koja ne pripadaju u kategoriju »drzavnih tijela«. Pravno gledajuci,
regulacijska tijela moglo bi se svrstati upravo u kategoriju tijela s javnim ovlastima. Medu
ovlastima koje se mogu dodijeliti jesu i ovlasti donoSenja propisa (regulacijske ovlasti). Takva

moguénost, medutim, nije neupitna s gledista ustavnog nacela diobe vlasti*.?’

Navedenu dvojbu donekle rjeSava novo rjeSenje koje je uvedeno izmjenama Zakona o
ustanovama?® na nac¢in da odredba ¢l. 6. st. 2. propisuje kako se javna ustanova moze se osnovati
i za obavljanje djelatnosti ili dijela djelatnosti koje nisu odredene kao javna sluzba, ako se one

obavljaju na nacin i pod uvjetima koji su propisani za javnu sluzbu.

Slobodni smo zakljuciti kako bi donoSenje posebnog zakona koji bi regulirao rad regulatornih
agencija moglo donekle odagnati sumnje s ustavnopravne upitne mogucnosti donosenja

propisa.

26 Koprié, I. (2007); Poboljsanje pravnog okvira djelovanja Hrvatske agencije za telekomunikacije, Informator br.
5541, Zagreb, 1-3.

27 Koprié, I., Musa, A., Bulabié, V. (2008); Europski standardi regulacije sluZbi od opéeg interesa: (kvazi)nezavisna
regulacijska tijela u izgradnji modernog kapitalizma, Hrvatska javna uprava, god. 8., br. 3., str. 647-688, str: 676.
28 “Narodne novine” broj 76/93, 29/97, 47/99, 35/08 i 127/19 (izmjena)
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Takoder neodvojivo od same naravi regulatornih agencija su i njihova ovlastenja koja se ticu

donosenje opé¢ih normativnih akata kao i donosenja pojedinac¢nih odluka u upravnom postupku.

Opcenito, vezano uz pojam javnih ovlasti koje su dodijeljene regulatornim agencijama pa tkao
i AEM-u, bitno je napomenuti da je Zakonom o ustanovama odredeno da se javnoj ustanovi
mogu zakonom povjeriti poslovi drzavne uprave u jednom ili vise upravnih podrucja sukladno
zakonu kojim se ureduje sustav drzavne uprave, ¢ime javna ustanova stjeCe svojstvo pravne

osobe s javnim ovlastima u smislu toga zakona?®.

O dodjeli javnih ovlasti javnim ustanovama govori i Petrovi¢ te isti¢e: ,,dadu li joj se javne
ovlasti, pravna osoba, u ovom slucaju javna ustanova, dobiva, zapravo, ovlasti da postupa kao
da postupa drzava. Sama okolnost da obavlja djelatnost koje su javna sluzba ne povlaci za
sobom, medutim, automatski i stjecanje javnih ovlasti javne ustanove “.*° Sama ¢injenica dakle
da odredena javna ustanova obavlja djelatnosti koje se mogu smatrati vrSenjem javne sluzbe jos§
ne znaci da ta javna ustanova ima javne ovlasti. Druk¢ije receno, postoje dva razlicita aspekta
obavljanja javnih sluzbi. Aspekt fakti¢nog obavljanja javne sluzbe podrazumijeva da je ona na
korist cijelom gradanstvu, dok s druge strane moze postojati i ovlastenje kojim se stjecu javne
ovlasti. Ovaj drugi aspekt podrazumijeva cijeli spektar obavljanja javnih ovlasti, od donoSenja
op¢ih pravnih propisa, regulacije djelatnosti, do nadzora i sankcioniranja sudionika i korisnika.
Opcenito o problematici ovlastenja za donoSenje provedbenih propisa koja su dodijeljena
regulatorima pise Vuckovic¢ te istice kako su ,,svi hrvatski regulatori osnovani posebnim
zakonima upravo kao pravne osobe s javnim ovlastima. Pored poslova drzavne uprave u smislu
rjeSavanja u upravnim stvarima, provedbe inspekcijskog nadzora i izricanja upravnih mjera i
prekrsajnopravnih sankcija, delegirane su im i ovlasti za donosSenje provedbenih propisa, iako
se prema organskom ZSDU-u takva ovlast moze zakonom povjeriti samo ministrima i drugim
Celnicima sredisnjih tijela drzavne uprave. Istim zakonima nasi su regulatori izuzeti od
instancijskog nadzora i odgovornosti spram Vlade, Sto je prisnazeno odredbama koje

zabranjuju svaki oblik utjecaja koji bi njihovu neovisnost mogao dovesti u pitanje3! “.

29 Clanak 10. Zakona o ustanovama.

30 petrovié, S. (2006) Pravni oblici pravnih osoba za obavljanje djelatnosti — pretpostavke i posljedice, Zagreb,
Zbornik PFZ, 56, Posebni broj, str. 87-127 (str 117)

31 vuékovié, J.: Ustavne granice delegacije normativnih ovlasti neovisnim upravnim tijelima, Zagrebacka pravna
revija, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Vol. 5, Br. 2, 2016., str. 107-131 (str. 124).
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Vuckovi¢ navodi kako se prema Zakonu o sustavu drzavne uprave ovlast za donoSenje
provedbenih propisa moze podijeliti samo ministrima i drugim Celnicima sredis$njih tijela
drzavne uprave. No, nezavisni regulatori nisu srediSnja tijela drzavne uprave ve¢ su posebnim
zakonima osnovani kao pravne osobe s javnim ovlastima. Jedna od tih javnih ovlasti
dodijeljenih zakonom je 1 ovlast donoSenja podzakonskih propisa. Osim toga, valja podsjetiti
kako su nezavisni regulatori obveznici provedbe javnog savjetovanja prilikom donoSenja
podzakonskih pravnih propisa pa je i zbog toga jasno kako ne predstavljaju neku vrst ,,otoka*
unutar sustava javnopravnih tijela. Takoder, vazno je ovdje ponovno spomenuti odredbu ¢l. 6.

st. 2. Zakona o ustanovama (vidjeti str. 13. rada).

Pitanje kontrole nad radom regulatornih agencija ne moze se promatrati samo kroz prizmu
njihove ustavnopravne dopustenosti ve¢ 1 kroz prizmu zastite prava stranaka koje sudjeluju u

upravnim postupcima koje se vode pred regulatornim agencijama.

Sto se ti¢e kontrole rada regulatornih agencija od strane Hrvatskog sabora, sve regulatorne
agencije duZne su slati svoja godi$nja izvjeS¢a o radu Hrvatskom saboru. Medutim, sama
¢injenica neprihvacanja godi$njeg izvjeSca o radu ne znaéi da nastupaju ikakve posljedice za
regulatornu agenciju. Tako i Stani¢i¢ navodi kako ,niti jedan zakon koji ureduje rad
regulatornih agencija ne propisuje neusvajanje godisnjih izvjes¢a kao razlog za razrjeSenje
Celnika odnosno ostalih c¢lanova upravnih vijeéa. Ratio ovog rjesenja jest u ocuvanju
neovisnosti ¢lanova upravnih vijeca tijekom cijelog mandata (uz izuzetak situacija u kojima

zakon izrijekom propisuje razrjesenje clana/predsjednika upravnog vijeca) .

Zastita prava stranaka koje sudjeluju u postupcima koji se vode pred regulatornim agencijama
je dvojaka i svaka od njih sadrzi ogranicenja prava stranaka. Protiv rjeSenja kojim je regulatorna
agencija odlucila o pravima, obvezama i pravnim interesima stranaka nije moguce izjaviti zalbu
u upravnom postupku ve¢ je jedini pravni lijek upravni spor pred nadleznim upravnim sudom.
Dakle, ovo je prvo ograniCenje prava stranaka, gdje se de facto, brise cijela jedna
(drugostupanjska) instanca. Medutim, smatramo kako je ovo zbog same naravi regulatornih
agencija opravdano i jedino moguce rjesenje buduci da ne postoji ni jedno viSe (upravno) tijelo
koje bi moglo o zalbama odlucivati. Kako bi to bilo tako, regulatorne agencije izgubile bi de

iure svoju nezavisnost.
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Svojevrsno daljnje ograniCenje prava stranaka isti¢e se u Cinjenici kako u upravnom sporu
protiv odluka regulatornih agencija nadlezni upravni sud relativno ¢esto ne moze voditi spor
pune jurisdikcije. Stani¢i¢ navodi kako ,,sektorski zakoni daju RA, u relativno velikom broju
slucajeva, pravo da rjesavaju po slobodnoj ocjeni. U svim takvim slucajevima upravni sudovi
nec¢e moci ulaziti u spor pune jurisdikcije, ali ¢e, uvijek, moci ocjenjivati zakonitost takve
odluke, granice ovlasti i svrhu radi koje je ovlast dana (¢l. 3. st. 2. ZUS-a). Medutim, smatram
da ce biti ¢esci slucajevi u kojima ¢e sud smatrati da mu priroda stvari onemogucava da sam

rijesi stvar.%

Zaklju¢no, ograni¢enje prava stranaka postoji i u slucaju upravnosudske zastite protiv opéih
akata regulatornih agencija. Naime, novim ZUS-om propisana je nadleznost Visokog upravnog
suda za ocjenu zakonitosti svih op¢ih akata koje donose jedinice lokalne samouprave, pravne
osobe s javnim ovlastima i pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu. Buduéi da, kako je vec¢
izlozeno, regulatorne agencije donose opc¢e akte, oni se mogu osporavati u postupku pred
Visokim upravnim sudom. Kako navodi Stanici¢, ogranicenje proizlazi iz Cinjenice kako
wSukladno ¢l. 83. st. 1. ZUS-a, postupak ocjene zakonitosti opceg akta VUS pokreée na zahtjev
fizicke ili pravne osoba ili skupine osoba povezanih zajednickim interesom ako je pojedinacnom
odlukom javnopravnog tijela koja se temelji na opéem aktu doslo do povrede njihova prava ili
pravnog interesa. Ovakvim zakonodavnim uredenjem mogucnost ocjene zakonitosti op¢ih akata
nepotrebno je suzena. Naime, suprotno, po mom misljenju, nacelu zakonitosti, uredenje
propisano ZUS-om zahtijeva da pravna posljedica, koja ne moze biti zakonita bududi je nastala
temeljem nezakonitog opceg akta, nastupi da bi se mogao pokrenuti postupak ocjene zakonitosti

opceg akta*.>®

2.2. NEZAVISNOST | OVLASTI AEM-a

Smatramo da je na ovome mjestu primjereno podrobnije objasniti AEM kao nezavisnu i

samostalnu pravnu osobu s javnim ovlastima:

32 stanidi¢, F. (2013); Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj, Zbornik
radova Cetvrti Skopsko-zagrebacki pravni kolokvij, Skopje, str. 80.
33 |bid, str. 86 i 87.
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Vezano uz neovisnost u pogledu zapos$ljavanja i radnih odnosa, AEM samostalno donosi
Pravilnik o radu te Pravilnik o sistematizaciji radnih mjesta u Agenciji. AEM je dakle
samostalan kako u pogledu odredivanja prava iz radnih odnosa (pravo na godis$nji odmor, pravo
na slobodne dane, pomo¢ za rodenje djeteta i sl.) tako 1 u pogledu broja izvrSitelja za pojedina
radna mjesta te, najbitnije, u pogledu odredivanja visine pla¢a odredenih visinama koeficijenata
za pojedina radna mjesta (buduci da se visina place u brutto iznosu odreduje umnoskom visine
koeficijenta i osnovicom za izracun plaée koja se primjenjuje na drzavne sluzbenike i
namjeStenike te sluzbenike i namjesStenike u javnim sluzbama). Pri tome je vazno spomenuti da

plade ravnatelja Agencije i ¢lanova Vije¢a utvrduje Hrvatski sabor na prijedlog Vlade.3

U pogledu financijske neovisnosti kao najbitnije ,,stavke”, ZEM-om, i statutom je odreden
nacin financiranja, osnovica iz koje pruzatelji medijskih usluga uplacuju naknadu za rad te
visina (postotak) te osnovice.*®. 1z ovoga proizlazi da su obveznici uplate svi subjekti koje AEM
upisuje u Upisnike pruzatelja medijskih usluga, osim neprofitnih proizvodaca audio i/ili
audiovizualnog programa (budu¢i da oni ne predstavljaju pruzatelje medijskih usluga ve¢ se u
Upisniku vode radi stjecanja prava sudjelovanja na natje¢ajima Fonda za poticanje pluralizma
i raznovrsnosti elektroni¢kih medija, o ¢emu ¢e ukratko biti rije¢i u nastavku rada). U stvarnosti,
velika vecina prihoda AEM-a (otprilike dvije tre¢ine) dolazi od jednog subjekta — Hrvatske
radiotelevizije. HRT predstavlja javnu televiziju koja vecinu svojih prihoda ostvaruje od
televizijske pristojbe koja ima status drzavne potpore®®. Ova je ¢injenica zanimljiva i s obzirom
na potencijalni utjecaj na AEM kao samostalnog regulatora. 1z izloZzenoga je naime ve¢ vidljivo
da je AEM financijski ,,ovisan“ o samo jednom subjektu, koji ujedno predstavlja i najvec¢i medij
u drzavi, ne samo prema financijskom kriteriju (po visini prihoda) ve¢ 1 po utjecaju na

medijskom trzistu (iako taj utjecaj, moze se primijetiti, Svake godine slabi).

34 Clanak 66. stavak 6. ZEM-a.

35 Clanak 66. stavak 7. ZEM-a: Sredstva za rad Agencije, ukljucujuéi sredstva za plaée ravnatelja Agencije i ¢lanova
Vijeca, osiguravaju se u skladu s godisnjim financijskim planom Agencije iz iznosa od 0,5% od ukupnoga godisnjeg
bruto prihoda koji su u prethodnoj godini ostvarili pruzatelji medijskih usluga obavljanjem djelatnosti pruzanja
audio i/ili audiovizualnih medijskih usluga na zahtjev iz ¢lanka 19. ovoga Zakona, djelatnosti pruzanja medijskih
usluga televizije i/ili radija iz ¢lanka 22. i 79. ovoga Zakona te djelatnosti pruzanja usluga elektroni¢kih publikacija
iz ¢lanka 80. ovoga Zakona.

36 Clanak 33. stavak 2. Zakona o Hrvatskoj radioteleviziji (,Narodne novine“ broj 137/10, 76/12, 78/16, 46/17 i
73/17): Sredstva mjesecne pristojbe su sredstva drzavne potpore koja se koriste sukladno pravilima o drZzavnim
potporama za javne radiodifuzijske usluge.
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Bez obzira na to $to je AEM samostalan i neovisan u financijskom smislu, zbog specifi¢nog
ustroja i relativno malog medijskog trzista, prakti¢no ovisi o Samo jednom subjektu, koji se pak

financira putem drzavne potpore.

Politicka neovisnost AEM-a prvenstveno se o€ituje u nacinu izbora utjecaju na kolektivno
upravljacko tijelo koje konkretno predstavlja i regulatorno tijelo (vije¢e). ZEM odreduje nacin
izbora ¢lanova Vijeéa tako da ¢lanove imenuje Hrvatski sabor na prijedlog Vlade®’. Vlada
proces izbora ¢lanova zapoCinje objavljujem javnog poziva (to ¢ini Ministarstvo kulture).
Zanimljivo je spomenuti da se ¢lanovi Vijeca biraju na razdoblje od pet godina te mogu biti
ponovno izabrani. No prilikom ustroja Vije¢a sukladno ZEM-u iz 2003. godine, sedam ¢lanova
tadagnjeg Vijeéa izabrano je na mandate koji su bili razli¢ita trajanja®. Rezultat toga je da ne
dolazi do istovremenog prestanka mandata i imenovanja svih novih ¢lanova VEM-a ve¢ se
postupak odvija sukcesivno. Ovo se smatra dobrom demokratskom praksom buduéi da se
parlamentarnoj veéini onemogucava istovremeno imenovanje cijelog sastava VEM-a koje bi
dovelo do zadrzavanja mogucéeg kontrolnog utjecaja na imenovano tijelo i nakon promjene u
predstavnickom tijelu.

Sto se ti¢e razloga za razrjeSenje, oni su propisani ¢lankom 68. stavkom 11. ZEM-a*°.
Zanimljivo je spomenuti da su zahtjev za razrjeSenje (prije isteka mandata) podnijela tri
posljednja ¢elnika VEM-a te da do sada nije bilo razrjeSenja sukladno ostalim razlozima. S
aspekta svojevrsne nelogi¢nosti valja upozoriti na stavak 14. istog ¢lanka*® kojim je propisano
pravo na naknadu nakon razrjeSenja s duznosti i to u odredenim sluc¢ajevima. Ti su slucajevi

nemogucnost urednog obavljanja duznosti dulje od Sest mjeseci neprekinuto, trajan gubitak

37 Clanak 68. stavak 2. ZEM-a

38 Odluka Hrvatskog sabora o imenovanju &lanova Vijeca za elektroni¢ke medije od 30. travnja 2004. objavljena
u ,Narodnim novinama“ broj 58/2004 od 7. svibnja 2004.: Za ¢lanove Vijeca za elektroni¢ke medije na vrijeme
od tri godine, imenuju se: IRENA VUKSANOVIC, NEBOJSA GLADOVIC. Za &lanove Vijeéa za elektronicke medije na
vrijeme od &etiri godine, imenuju se: mr. sc. DENIS PERICIC, LUJUBOMIR STEFANOVIC. Za ¢&lanove Vijeéa za
elektronicke medije na vrijeme od pet godina, imenuju se: JURE IVANCIC, MARKO MARIC, MILIVOJ PASICEK.

39 Hrvatski sabor moZe razrijesiti predsjednika, odnosno ¢lana Vijeca prije isteka mandata na prijedlog Vlade
Republike Hrvatske, u slucaju: ako podnese zahtjev za razrjeSenje, ako se utvrdi da je prigodom predlaganja za
¢lana Vijeca iznio o sebi neistinite podatke ili je propustio iznijeti podatke o okolnostima bitnim za utvrdivanje
prijedloga, teZe povrijedi duznosti utvrdene Statutom Agencije, nemogucnosti urednog obavljanja duznosti dulje
od Sest mjeseci neprekinuto, trajnog gubitka sposobnosti obavljanja duznosti, ako se steknu okolnosti propisane
stavkom 7., 8., 9. i 10. ovoga clanka, ako je pravomoc¢no osuden za pocinjeno kazneno djelo, neispunjavanja
ciljeva i zadaca utvrdenih godisnjim programom rada Agencije.

40 predsjednik, zamjenik predsjednika i &lanovi Vije¢a, nakon razrje$enja s duZnosti u sluéaju iz stavka 11.
podstavka 4., 5. i 8. ovoga clanka pa sve do pocetka ostvarivanja place po drugoj osnovi ili do ostvarivanja prava
na mirovinu u skladu s op¢im propisima, a najdulje godinu dana od dana razrjeSenja s duznosti, imaju pravo na
naknadu u visini posljednje plaée ispla¢ene u mjesecu prije razrjeSenja s duznosti.
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sposobnosti obavljanja duznosti te neispunjavanje ciljeva i zadaca utvrdenih godiS$njim
programom rada Agencije. Dok se za prva dva slucaja pravo na naknadu moze smatrati
opravdanim (zdravstveno stanje), nije jasno koja je bila intencija zakonodavca kada je propisao
pravo na naknadu zbog neispunjavanja ciljeva i zadaca, $to se mozZe smatrati slucajem

skrivljenog ponasanja ¢lana Vijeca.

Sto se ti¢e tzv. policy poslova, AEM je ovlastena ZEM-om na donoSenje opéih pravila
(podzakonskih pravnih akata). Kao najbitniji mogu se spomenuti Pravilnik o minimalnim
uvjetima za obavljanje audio i audiovizualnih medijskih usluga i vodenju ocevidnika*!
(ovlastenje iz €l. 13. stavka 3. ZEM-a), Pravilnik o upisniku pruzatelja medijskih usluga,
elektroni¢kih publikacija i neprofitnih proizvodaéa audiovizualnog i/ili radijskog programa®*?
(ovlastenje iz ¢l. 19. stavka 9. ZEM-a) te Pravilnik o sadrZaju i postupku Obavijesti o namjeri

davanja koncesija za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija®
(ovlastenje iz ¢l. 73. stavka 3. ZEM-a).

Spomenuti pravilnici detaljnije propisuju regulacijske ovlasti koje su AEM-u dodijeljene ZEM-
om. OECD (2005) koristi pojam regulacijskih ovlasti kada govori o funkcijama agencija i medu
njima razlikuje donoSenje opceobvezuju¢ih pravila; adjudikaciju, kao rjeSavanje U
pojedina¢nim slu¢ajevima, i rjeSavanje sporova; licenciranje, odredivanje cijena i sklapanje
ugovora; nadzor nad postivanjem propisa, standarda i Smjernica te sankcioniranje; savjetodavnu

ulogu u pogledu izrade javnih politika.**

Zakonom su kao temeljne ovlasti Vijeca za elektronicke medije odredene: provodenje postupka
davanja koncesije, sklapanje ugovora o koncesiji s najpovoljnijim ponuditeljem te donosenje
odluka o oduzimanju koncesija. Upravo ¢e ovlasti Vijeca koje se ticu koncesija biti u fokusu
ovoga rada, dok ¢e ostale ovlasti i obveze biti tek sumarno spomenute. Vijece pored navedenih

ovlasti ima skup regulatornih ovlasti kao npr. nadzor nad emitiranim programom pruZatelja

41 Objavljen u Narodnim novinama broj 83 od 11. srpnja 2014.

42 Objavljen u Narodnim novinama broj 134 od 9. studenoga 2013.

43 Objavljen u Narodnim novinama broj 131 od 30. listopada 2019.

4 Musa, A. (2012) Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija—hoée li se Hrvatska ikada moci decentralizirati;
Zagreb, HKJU — CCPA, god. 12. (2012.), br. 4., str. 1197—-1224 (str. 1209)
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medijskih usluga, postupak davanja dopusStenja za rad, poticanje postupaka koregulacije i

samoregulacije, donosenje podzakonskih akata temeljem ovlastenja iz Zakona i s1.*°

Adjudikacijom u Sirem smislu moze se smatrati donosenje svih vrsta odluka i1 to temeljem
Zakona o opéem upravhom postupku®® kao postupovnog zakona. Medu najvaznije odluke
spadaju odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja, odluke o oduzimanju koncesije
(privremeno ili trajno), izricanje opomena, optuznih prijedloga. Pod pojmom licenciranja
primijenjenog na konkretan slucaj podrazumijeva se davanje dopustenja (audiovizualne
medijske usluge na zahtjev te putem kabela, interneta, satelita — linearne usluge), vodenje
upisnika. Nadzorna uloga Vijeca predstavlja nadzor nad provedbom odredbi o programskim
nacelima i obvezama, nadzor nad programima pruzatelja audiovizualnih usluga na zahtjev i

linearnih usluga te nadzire namjensko troSenje sredstava Fonda.

45 Clanak 69. ZEM-a: Vijece: 1. provodi postupak davanja koncesije sukladno ovom Zakonu, Zakonu o koncesijama
i pravilniku iz ¢lanka 73. stavka 3. ovoga Zakona, 2. sklapa ugovor o koncesiji s najpovoljnijim ponuditeljem
sukladno ovom Zakonu, 3. donosi odluku o oduzimanju koncesije i dopustenja u slu€ajevima predvidenim ovim
Zakonom, 4. poduzima odgovarajuce mjere radi privremenog ograni¢enja slobode prenosenja audiovizualnih
usluga iz drugih drzava sukladno ¢lanku 77. ovoga Zakona, 5. provodi postupak davanja dopustenja za obavljanje
djelatnosti pruzanja audio i/ili audiovizualnih medijskih usluga na zahtjev te za satelitski, internetski, kabelski i
drugi oblik prijenosa audiovizualnog i/ili radijskog programa, 6. izrie opomene u sluc¢aju nepostivanja odredbi
ovoga Zakona i podzakonskih akata i/ili podnosi optuzne prijedloge sukladno prekrajnim odredbama ovoga
Zakona i Prekrsajnog zakona, 7. donosi propise za Cije je donoSenje ovlasten ovim Zakonom, 8. donosi poslovnik
o svom radu, 9. vodi upisnike pruzatelja medijskih usluga, 10. daje odobrenje iz ¢lanka 59. stavka 2. ovoga Zakona,
11. provodi odredbe ovoga Zakona koje se odnose na zastitu pluralizma i raznovrsnosti elektroni¢kih medija, 12.
osigurava nadzor nad provedbom odredbi o programskim nacelima i obvezama utvrdenim ovim i posebnim
zakonom, osim elektronickih publikacija, te donosi godisnji plan nadzora (monitoringa), 13. osigurava nadzor nad
audiovizualnim i radijskim programima koji se emitiraju putem satelitskog, internetskog, kabelskog i drugog
dopustenog oblika prijenosa, 14. osigurava nadzor namjenskog koristenja sredstava Fonda sukladno ¢lanku 64.
ovoga Zakona, 15. provodi postupak utvrdivanja nepostivanja ili krSenja odredbi ovoga Zakona, 16. razmatra
prituzbe gradana na postupanje pruzatelja medijskih usluga u provedbi zakona, te poduzima mjere sukladno
ovom Zakonu, 17. donosi preporuke vezane uz provedbu ovoga Zakona, 18. potice samoregulaciju i koregulaciju
radi provedbe ovoga Zakona, 19. suraduje sa regulatornim tijelima drugih drzava i/ili Europskom komisijom u
razmjeni informacija radi provedbe ovoga Zakona, napose odredbi ¢lanka 6., ¢lanka 19. stavka 3., ¢lanka 73.
stavka 6., ¢lanka 77. i ¢lanka 79. stavka 3. ovoga Zakona, 20. podnosi izvjeS¢a Hrvatskom saboru i drugim
nadleznim tijelima, sukladno ovom Zakonu i drugim propisima, 21. podnosi izvjes¢a Europskoj komisiji, sukladno
ovom Zakonu i drugim propisima, 22. potice medijsku pismenost, 23. organizira javna savjetovanja i strucne
skupove te provodi istrazivanja u vezi s pojedinim pitanjima iz podrucja elektronickih medija, 24. donosi godisnji
program rada Agencije te 25. obavlja i druge poslove propisane ovim i posebnim zakonom te Statutom Agencije.
46 Objavljen u ,,Narodnim novinama“ broj 47/09 od 16. travnja 20009. te stupio na snagu 1. sije¢nja 2010.
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3. POSTUPAK DODJELE KONCESHE

Potrebno je najprije pokusati dati definiciju same koncesije. Smatramo primjerenim istaknuti
definiciju u pravnoteorijskom i normativnom smislu. ,,Unutar hrvatske pravne teorije, neki
teoreticari koncesiju u pravnoteorijskom znacenju odreduju kao poseban pravni institut
pomocu Kojeg javna viast dopusSta odredenom subjektu, fizickom ili pravnom, domacem
drzavljaninu ili strancu, uporabu ili iskoristavanje odredenog dobra, izvodenje odredenih

radova ili obavljanje kakve djelatnosti*’*,

U konkretnom bi slucaju to znacilo da je vlast delegirala ovlast davanja koncesija za obavljanje
djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije 1 radija na Agenciju (Vijece) za elektronicke
medije koje provodi odgovarajuée postupke te u biti daje na koristenje odredenu televizijsku ili
radijsku frekvenciju koja predstavlja ograni¢eno javno dobro odredenom subjektu koji je

izabran kao najpovoljniji ponuditelj.

Sto se pak ti¢e normativnog pojma koncesije, Zakon o koncesijama®® turo u &lanku 3. stavku
1. Isti¢e da je koncesija pravo koje se stjece ugovorom. Dodatno se u stavku 2. navode vrste
koncesija: koncesija za gospodarsko koristenje opceg ili drugog dobra, koncesija za radove te
koncesija za usluge. Spomenut ¢emo jo$ i stavak 3. koji definira ugovor o koncesiji za
gospodarsko koristenje opceg ili drugog dobra kao upravni ugovor, u pisanom obliku, ¢iji je
predmet gospodarsko koriStenje opceg ili drugog dobra za koje je zakonom odredeno da je
dobro od interesa za Republiku Hrvatsku, a koje ne predstavlja izvodenje radova iz stavka 4.,

odnosno pruzanje i upravljanje uslugama iz stavka 5. spomenutog ¢lanka.

Vazno je napomenuti da Zakon o koncesijama u ¢lanku 7. propisuje da se na pitanja koja njime
nisu uredena odgovarajuée primjenjuju posebni zakoni te propis kojim se ureduje javna nabava.

To konkretno znaci da ¢e se, osim odgovarajucih odredbi Zakona o javnoj nabavi, primjenjivati

47 Stanici¢, F., Bogovié, M.; Koncesije na pomorskom dobru —odnos Zakona o koncesijama i Zakona o pomorskom
dobru i morskim lukama, Pravni vjesnik : Casopis za pravne i drustvene znanosti Pravnog fakulteta Sveudilista J.J.
Strossmayera u Osijeku, Vol. 33 No. 1, 2017., str. 73-103, str. 77-78.

48 Objavljen u ,Narodnim novinama“ broj 69/17 od 14. srpnja 2017. te stupio na snagu osmog dana od dana
objave, to jest, 22. srpnja 2017.; Izmjena i dopuna objavljena u ,,Narodnim novinama“ broj 107/20 od 2. listopada
2020.
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1 nacela javne nabave od kojih su najvaznija nacelo slobode kretanja robe, nacelo slobode
poslovnog nastana i nacelo slobode pruzanja usluga.

VijeCe za elektronicke medije duzno se prilikom provodenja postupka dodjele koncesija
pridrzavati odgovarajucih odredbi Zakona o koncesijama. Tako je odredbom ¢lanka 10. stavka
1. Zakona o koncesijama dio zakona izuzet od primjene na koncesiju za obavljanje djelatnosti
pruzanja medijskih usluga televizije i radija*®. Ovo je napravljeno zato S$to je ista materija
uredena ZEM-om koji predstavlja lex specialis u pogledu tih odredbi. Ostatak odredbi Zakona
o0 koncesijama primjenjuje se medutim i na postupak davanja koncesija za obavljanje djelatnosti
pruzanja medijskih usluga televizije 1 radija. Pri tome je vazno spomenuti provodenje
pripremnih radnji (viSe o tome ¢e biti objasnjeno kasnije), obveze davatelja koncesije, registar
koncesija, pracenje provedbe ugovora o koncesiji (naplata koncesijske naknade) te prekrsajne
odredbe.

49 Clanak 10. stavak 1. Zakona o koncesijama (,Narodne novine®, broj 69/17): Odredbe dijela prvog glave lIl., IV.,
V.iVI., odredba ¢lanka 87. stavka 1. tocke 2. i odredbe dijela tre¢eg ovoga Zakona ne primjenjuju se na koncesiju
za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija.

22



3.1.PREDMET KONCESHIE

Za daljnje razumijevanje sadrzaja ovog rada potrebno je objasniti predmet koncesije, a to je
slobodna radijska frekvencija ili vise radijskih frekvencija koje cine zasebnu koncesiju,
odnosno kod digitalnog radija i televizije za slobodni prijenosni kapacitet zasebnog radijskog
ili televizijskog programskog kanala unutar multipleksa®. Radijska frekvencija predstavlja dio
radiofrekvencijskog spektra koji je u Zakonu o elektroni¢kim komunikacijama definiran kao
prirodno ograniceno opée dobro®. Prirodno dobro predstavlja zbog toga $to radiofrekvencijski
spektar obuhvaca dio prirodnog elektromagnetskog spektra (zracenja). Drugim rije¢ima, dio je
pojave koja postoji nezavisno od ljudskog utjecaja. Ograni¢eno dobro je (ovo je krajnje tehnicki
pojednostavljeno objasnjenje) zbog toga S§to pojedini dijelovi radiofrekvencijskog spektra
(frekvencije) mogu prenositi ograni¢enu koli¢inu podataka (informacija) te na odredenom
podrucju moze istovremeno biti samo odreden (ogranicen) broj frekvencija kako ne bi doslo do
interferencije izmedu pojedinih frekvencija. Zbog toga je u odredbama Zakona o elektronickim
komunikacijama znatan dio posvecen medunarodnoj suradnji izmedu tijela nadleznih za
kontrolu i uporabu radiofrekvencijskog spektra. Sto se pak ti¢e obiljeZja radiofrekvencijskog
spektra kao opéeg dobra, ovdje je potrebno istaknuti definiciju opéeg dobra iz Zakona o
vlasnistvu i drugim stvarnim pravima, koji op¢a dobra definira kao dijelove prirode koji nisu
sposobni biti objektom prava viasnistva i drugih stvarnih prava oni, koji po svojim osobinama
ne mogu biti u viasti niti jedne fizicke ili pravne osobe pojedinacno, nego su na uporabi svih,

kao Sto su to atmosferski zrak, voda u rijekama, jezerima i moru, te morska obala.??

Promatraju¢i radiofrekvencijski spektar kroz pojam opcéeg dobra, mozemo zakljuciti da on
doista nije u vlasti ni jedne fizi¢ke ili pravne osobe nego je na uporabi (korist) svih. Naravno,
drzava putem odredenih tijela (prije svega Hrvatske regulatorne agencije za mrezne djelatnosti

— HAKOM-a i AEM-a) upravlja tim op¢im dobrom. Vise o problematici RF spektra kao opéeg

50 Clanak 73. stavak 2. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama (,,Narodne novine“ broj 73/08, 90/11, 133/12,
80/13,71/14, 72/17).

51 Clanak 80. stavak 1. Zakon o elektroni¢kim komunikacijama.

52 Clanak 3. stavak 2. Zakona o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima (,,Narodne novine“ broj 91/1996, 68/1998,
137/1999, 22/2000, 73/2000, 114/2001, 79/2006, 141/2006, 146/2008, 38/2009, 153/2009, 90/2010, 143/2012
i 152/2014).
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dobra i razlikama od javnog dobra u op¢oj uporabi moze se pronaci u zanimljivom radu Britvi¢

Vetme i Turudié¢a®.

Kao §to je ve¢ spomenuto, predmet koncesije je jedna ili vise (skup) frekvencija koje ¢ine
zasebnu cjelinu (podrucje koncesije). Podruc¢je koncesije moze biti na drzavnoj, regionalnoj,
zupanijskoj, gradskoj, opéinskoj ili na drugoj razini utvrdenoj posebnim propisom®*. Tehnicke
parametre (utvrdivanje slobodnih frekvencija, usmjerenje, snaga odasiljaca i sl.) utvrduje
HAKOM®® koji ih na zahtjev dostavlja AEM-u, a oni &ine dio dokumentacije za nadmetanje.
Vazno je napomenuti da u postupku koji slijedi nakon dodjele koncesije za odredeno podrucje
koncesije, HAKOM u upravnom postupku najpovoljnijim ponuditeljima, a na temelju odluke

VEM-a i tehni¢kog pregleda, daje dozvolu za uporabu radiofrekvencijskog spektra®®.

Kao $to je vidljivo iz dosad izlozenog, zadace i obaveze AEM i VEM-a mnogostruke su i ¢esto
slozene. Kao dvije temeljne zadac¢e mogu se navesti nadzor nad pruzateljima medijskih usluga
(monitoring) te postupak dodjele koncesija. Buduéi da je interes ovog rada vezan uz postupak
dodjela koncesija, u nastavku ¢emo razmotriti pojam slobodne ocjene u postupku dodjele
koncesije te specifi¢nosti prilikom vodenja upravnog spora protiv odluke VEM-a o dodjeli
koncesija.

53 Vetma Britvi¢, B., Turudié, M.; (2018) Radiofrekvencijski spektar kao dobro od javnog interesa, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 55, 1/2018., str. 131.- 151.

54 Clanak 75. stavak 1. ZEM-a.

55 Clanak 70. stavak 2. ZEM-a.

%6 Clanak 82.a stavak 4. ZEK-a.

24



4. SLOBODNA (DISKRECIJSKA) OCJENA U KONTEKSTU
POSTUPKA DODJELE KONCESWA ZA OBAVLJANJE
DJELATNOSTI PRUZANJA MEDIJSKIH USLUGA TELEVIZIJE |
RADIA

Upravnopravna teorija bogata je teorijskim i prakticnim prikazom aspekta slobodne
(diskrecijske) ovlasti koju pojedina javnopravna tijela koriste temeljem odredbi odgovaraju¢ih
zakona. No ovaj ¢emo se pojam za potrebe ovoga rada sagledati u kontekstu postupka dodjela
koncesija za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija te, posteriori, u

kontekstu vodenja upravnog spora protiv odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja.

Zakon o upravnim sporovima®’ naime, u ¢lanku 58., propisuje da ,,ako sud utvrdi da je
pojedinacna odluka javnopravnog tijela nezakonita, presudom ce usvojiti tuzbeni zahtjev,
ponistiti pobijanu odluku i sam rijesiti stvar, osim kada to ne moze uciniti s obzirom na prirodu
stvari ili je tuzenik rjesavao po slobodnoj ocjeni.”. U konkretnom slu¢aju to znaci da sud, nakon
Sto utvrdi da je odluka o izboru najpovoljnijeg ponuditelja nezakonita, ne moze sam rijesiti
stvar, to jest, sam odluciti o najpovoljnijem ponuditelju, ve¢ svojom odlukom ponistava odluku

o izboru najpovoljnijeg ponuditelja te predmet vra¢a na ponovno odlu¢ivanje VEM-u.

Ovu odredbu treba sagledati kao iznimku od nacela vodenja spora pune jurisdikcije; upravo je
ovo nacelo ,,novim* Zakonom o upravnim sporovima inaugurirano kao pravilo. U nastavku ¢e
se pokusSati objasniti sam pojam slobodne ocjene te u ¢emu se on konkretno sastoji u postupku

dodjele koncesije.

Takoder, ¢lanak 4. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima odreduje: ,,upravni spor ne moze
se voditi 0 pravilnosti pojedinacne odluke donesene primjenom slobodne ocjene javnopravnog
tijela, ali se mozZe voditi o zakonitosti takve odluke, granicama ovlasti i svrsi radi koje je ovlast
dana“. Zanimljivo je da se ovdje a priori i prije pocetka samog upravnog spora govori 0
iznimkama od vodenja upravnog spora. Odluka o izboru najpovoljnijeg ponuditelja, ukoliko je
zakonita, donesena u granicama ovlasti i u svrhu koje je ovlast dana, ne moze se pobijati

temeljem tvrdnje da je neki od dva ili vise ponuditelja koji udovoljavaju formalnim uvjetima

57 _Narodne novine” 20/2010, 143/2012, 152/2014, 94/2016, 29/2017.
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javnog natjecaja bolji od onog koji je odabran kao najpovoljniji ponuditelj. Dakako, najbitniji
dio takve odluke predstavlja temeljito i zakonito obrazlozenje, budu¢i da se primjenom
slobodne ocjene ograni¢ava opseg pravne zastite nezadovoljne stranke. O vaznosti obrazloZenja

vise ¢e rijeci biti kasnije.

Svakako treba istaknuti da je slobodna (diskrecijska) ovlast razli¢ita od arbitrarnosti, jer se
slobodne (diskrecijske) odluke odnose na pitanja u kojima je javnoj upravi pravnim okvirom
dan odredeni stupanj odabira. Taj je odabir nuzan u mnogim slucajevima, budu¢i da
zakonodavac ne moze predvidjeti i regulirati svaku okolnost koja moze nastati u budué¢im

situacijama. Pravna ograni¢enja upravne diskrecijske ovlasti ne mogu se prijeci (zakonitost).

Kao $to je ve¢ spomenuto, upravnopravna teorija bogata je definicijama slobodne (diskrecijske)
ocjene no smatramo da u konkretnom podruéju interesa ovoga rada vrijedi prije svega
spomenuti Borkovi¢evu definiciju prema Kkojoj ,,.Kategoricka pravna norma propisuje tocno
nacin ponasanja. Njenom interpretacijom primjenjivac ima jasnu sliKu, tj. izvlaci nedvojben
zakljucak o nacinu kako postupiti jer mu sama norma predvida jedino moguce ponasanje, tj.

da uz odredene pretpostavke nesto ucini ili da se uzdrzi od cinjenja.%®.

U konkretnom slu¢aju to znac¢i da VEM, na temelju disjunktivne pravne norme (ZEM), ima
ovlast izmedu viSe ponuditelja izabrati (ili ¢ak ne izabrati ni jednog) ponuditelja za kojeg smatra
da je najpovoljniji ponuditelj. S jedne strane dakle ZEM propisuje koje uvjete (formalne) mora
zadovoljiti ponuditelj da bi njegova ponuda uop¢e mogla biti razmatrana (kategoricka pravna
norma), a nakon toga VEM, uzimajuéi u obzir kriterije, odlucuje o izboru najpovoljnijeg
ponuditelja. Vazno je spomenuti da ZEM medu kriterijima iz ¢l. 73. ZEM-a propisuje samo
pojedine minimalne udjele u programu (npr. minimalan udio audiovizualnih djela vlastite
proizvodnje®®, minimalan udio vijesti i obavijesti s podru¢ja koncesije® i sl.). VEM dakle ne
odlucuje o najpovoljnijem ponuditelju temeljem mehanicke primjene Kriterija (kada bi naime
tako postupao, najpovoljniji ponuditelj bi uvijek bio onaj koji ima izrazene najvise postotke
npr. udjela vlastite proizvodnje, informativnog programa i sl.) nego i o ostalim dijelovima
ponude. Ponuditelj tako mora dokazati i financijsku sposobnost za proizvodnju ponudenog

programa. Ako je ponuditelj primjerice ponudio produkcijski zahtjevan program (informativni

58 Borkovié, 1. (2002); Upravno pravo — 7. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, str. 82.
59 Clanak 38. stavak 2. ZEM-a.
8 Clanak 36. stavak 5. ZEM-a.
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program, program ,,uzivo® i sl.) odgovaraju¢om financijskom ,,konstrukcijom* mora dokazati

sposobnost realizacije takvog programa.

Definiciju slobodne ocjene koja se moze konkretno povezati s temom ovog rada daje Perda
koji isti¢e: ,,Slobodna se ocjena moze odrediti kao odabir javnopravnoga tijela jednoga od
zakonom ponudenih sredstava radi postizanja zakonom odredenoga cilja. Ovaj odabir
Jjavnopravno tijelo obavlja na temelju vrijednosne ocjene svake od ponudenih alternativa.
Vodeci se pozeljnoséu odredene mjere u javnoj zajednici opcenito, ono upravo odabranim
sredstvom u konkretnome slucaju treba najpotpunije ostvariti cilj koji ¢e unaprijediti javni
interes. Buduci da pri koristenju slobodne ocjene javnopravno tijelo ima zadacu odrediti mjeru
koja na najbolji nacin odgovara zastiti javnoga interesa i prava pojedinca, upravo je nacelo
razmjernosti posebna vodilja koju pri donoSenju takvih upravnih odluka ono treba imati na

umu., “6t

Smatramo da se upravo navedenim nacelima potrebno voditi pri odlu¢ivanja temeljem slobodne
ocjene; dakle i u odlué¢ivanju o dodjeli koncesije. Posebno se isti¢e nacelo razmjernosti u smislu
zastite javnog interesa, $to je ovdje od primarne vaznosti. Vazna je i zastita interesa pojedinca
koja, iako kod postupaka dodjele koncesije nije istaknuta, ipak postoji. Interes je svakog
pojedinca naime pravo na javno informiranje i na obavijeStenost, a taj se interes ostvaruje
upravo radom pruzatelja elektroni¢kih medija. Posebice je vazan rad pruzatelja (nakladnika)
koji koriste javno dostupne frekvencije buduci da njihovo emitiranje predstavlja tzv. free to air
programe. Spomenutim se terminom obuhvaca emitiranje signala za ¢ije primanje nije potrebno
dodatno plaéanje ve¢ samo odgovarajuci radijski ili televizijski uredaj te antena. Smatramo
prema tome da je, izmedu ostalog, cilj VEM-a pronaci s jedne strane ravnotezu izmedu javnog
interesa, koji se moze smatrati i skupom pojedinacnih, individualnih interesa gradana
odredenog podrucja, te interesa pruzatelja medijskih usluga koji koriste javno dobro da bi
ostvarili javni interes, ali i da bi takvim djelovanjem za sebe ostvarili gospodarsku korist
(prihod). Zbog toga je, pri odlu¢ivanju 0 najpovoljnijoj ponudi, zada¢a usporedbe ponuda i

njihove analize pred VEM-om jos sloZenija.

61 perda, D. Nagelo razmjernosti u dono3enju upravnih odluka, Zbornik Pravnog fakulteta Sveudilista u Rijeci
(1991) v. 37, br. 1, 175-200 (2016), str. 187.
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Sam postupak dodjele koncesije moze se podijeliti na dva dijela koja se razlikuju u stupnju
vezanosti VEM-a zakonom. U prvome dijelu, ZEM® i Pravilnik o minimalnim uvjetima za
obavljanje audio i audiovizualnih medijskih usluga i vodenju ocevidnika kategoricki propisuju
uvjete koje moraju zadovoljiti ponuditelji kako bi se njihova ponuda uopée mogla razmotriti.
VEM je dakle ovdje vezan kategorickom pravnom normom; utvrdi li se da neka od ponuda ne
zadovoljava formalne uvjete, VEM je mora odbaciti®. Nakon $to Vije¢e zaklju¢kom utvrdi koje
ponude zadovoljavaju formalne uvjete a koje ne, dolazi se do drugog dijela u kojem je VEM u
manjoj mjeri vezan zakonom. Prakti¢no se to o€ituje u ¢injenici da, od vise ponuditelja Cije
ponude zadovoljavaju formalne uvjete, ima slobodu izabrati onu koju smatra najprikladnijom i
za koju procijeni da ¢e zadovoljiti javni interes na pojedinom podruéju koncesije (sam postupak
utvrdivanja javnog interesa, kao $to je ve¢ spomenuto prethodi postupku objave obavijesti o
namjeri davanja koncesije). Vazno je istaknuti vezanost VEM-a nac¢elom zakonitosti, pa tako
VEM ne moze izabrati ponudu (koja zadovoljava formalne uvjete) ukoliko ona u programskom
dijelu ne zadovoljava pojedine minimalne uvjete odredene ZEM-om. Prema nasem misljenju,
takva bi se ponuda trebala odbiti buduci da u programskom dijelu (koji predstavlja meritum) ne

zadovoljava zakonom propisane uvjete.

Prema izlozenome se moze vidjeti da je diskrecijska ovlast ZEM-a ograni¢ena samim zakonom
u pogledu utvrdivanja formalnih uvjeta ponuda, granicama ovlasti (moze odlucivati samo o
formalno ispravnim ponudama) te svrsi radi koje je ovlast dana. Sto se ti¢e svrhe radi koje je
ovlast dana, moze se re¢i da je svrha zadovoljavanje javnog interesa na pojedinom podrucju
koncesije. Nezadovoljna bi stranka dakle u postupku pred upravnim sudom mogla tvrditi da
ponuda koja je izabrana kao najpovoljnija ne udovoljava utvrdenom javnom interesu (npr. u
iskazima javnog interesa prevladava interes za kulturnim sadrzajem u programu, dok je

najpovoljnija ponuda odabrana zbog kvalitetnog sportskog programa).

62 Clanak 22. stavak 2. i 3. ZEM-a: Za obavljanje djelatnosti iz stavka 1. ovoga ¢lanka pored opéih i programskih
uvjeta propisanih ovim Zakonom, nakladnik televizije i/ili radija mora ispuniti posebne tehnitke, prostorne,
financijske i kadrovske uvjete.

Uvjete iz stavka 2. ovoga ¢lanka i nacin utvrdivanja uvjeta pravilnikom propisuje Vijece za elektronicke medije,
uz prethodno misljenje Hrvatske agencije za postu i elektroni¢ke komunikacije o tehnickim i prostornim uvjetima.
63 Kad postoji vise ponuda, jednom odlukom odluéuje se o izboru najpovoljnijeg ponuditelja i izreka sadrZi samo
odluku o izboru. Ne postoji posebni dio izreke o odbacivanju pojedine ponude zbog nezadovoljavanja formalnih
uvjeta, iako bi trebao postojati buduci da se kod odbacivanja ponude nije ni raspravljalo o meritumu (samom
programskom sadrzaju ponude).
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Da se doista kod donosenja odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja radi o diskrecijskom
pravu Vijeca, govori i upravna praksa. Tako je Visoki upravni sud povodom zalbi tuzenika
(Agencije za elektronicke medije) i zainteresirane osobe (jednog od odabranog ponuditelja)
protiv presude Upravnog suda u Splitu kojom je ponistena odluka Agencije o izboru
najpovoljnijeg ponuditelja, odlu¢eno kako se Zalbe prihvacaju te se ponistava prvostupanjska
presuda i odbija se tuzbeni zahtjev. U obrazlozenju presude VUS izrijekom navodi kako je
tuzenik temeljem svog diskrecijskog prava bio ovlasten izabrati ponuditelje za koje smatra da
su najpovoljniji, koje razloge je i obrazlozio, pri cemu je upravnosudski nadzor zakonitosti
pojedinacne odluke donesene primjenom slobodne ocjene ogramicen na zakonitost takve
odluke, granice ovlasti i svrhu radi koje je ovlast dana ali ne i na pravilnost takve odluke
(Clanak 4. stavak 3. ZUS-a).%

Jasno je kako odredbe ZEM-a ne propisuju izrijekom pravo Vije¢u na diskrecijsko odlu¢ivanje.
Medutim, navedeno ovlastenje potrebno je promatrati kroz cilj koji je zakonodavac htio postici

donosSenjem zakona, konkretnom, donosenjem ZEM-a.

Navedeno isti¢e i Borkovi¢: ,,Teorija ovdje, uz zahtjev za jasnim zakonskim formulacijama,
ukazuje posebno na problem koji nastaje zato Sto zakonodavac (donosilac pravne norme)
upotrebljava razlicite izraze kojima podjeljuje diskrecijske ovlasti kao npr. ,, tijelo moze“, ,, po
nahodenju“, , prema potrebi®, , tijelo ¢e vodeci racuna o cjelishodnosti* itd. Takvi tzv.
neodredeni pojmovi moraju onda biti tumaceni u duhu citavog pravnog pravila u kojemu su

sadrzani da bi se moglo zakljuciti kako je zaista rije¢ o mogucnosti diskrecijske ocjene “.%

Misljenja smo kako je potrebno upravo na navedeni nacin promatrati diskrecijsku ovlast koja
je ZEM-om dana Vijecu za elektronicke medije. Prije svega, ZEM, kod navodenja kriterija (vidi
supra) ne propisuje njihovu relativnu ,,tezinu* to jest, ne pripisuje svakom Kriteriju broj bodova
koji svaki kriterij nosi. Zbog toga se moze tumaciti kako je zakonodavac ostavio VEM-u
diskrecijsku ovlast ne samo u pogledu izbora najpovoljnijeg ponuditelja ve¢ i pri samom
ocjenjivanju ponuda temeljem zakonski propisanih kriterija. Zelimo re¢i kako u svakom
postupku dodjele koncesije VEM odlucuje koju vaznost ¢e dati kojem kriteriju, odnosno, u
pojedinom postupku moguce je da ¢e viSe cijeniti ve¢i udio informativnog programa, a u

drugom slu¢aju ve¢i udio glazbenog programa. Medutim, VEM je ovdje vezan javnim

64 Presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj Usz-2488/18 od 4. rujna 2020.
55 Borkovié, 1. (2002); Upravno pravo — 7. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, str. 85.
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interesom. O tome govori i Borkovi¢: ,,Uvijek se, medutim, bira prema javnom interesu i prema
potrebama konkretne situacije. Samovolja i nedopustivi motivi, odnosno zanemarivanje javnog

interesa pretvaraju slobodnu ocjenu u grubu nezakonitost (nesvrhovitost) *“.%°

Jos jedan razlog dopustenosti i postojanja diskrecijske ovlasti kod donoSenja odluke o izboru
najpovoljnijeg ponuditelja kojemu se dodjeljuje koncesija je i sama narav predmeta postupka.
Naime, kako smo naveli u uvodnom dijelu ovog rada, predmet koncesije je jedna ili vise
slobodnih frekvencija koje pak predstavljaju ograni¢eno javno dobro. Zanimljivo je povuéi
paralelu s postupkom u kojem VEM daje dopustenja temeljem ¢lanka 19. 1 79. ZEM-a. Naime,
u ovom slucaju ne postoji diskrecijska ovlast budu¢i da ZEM jasno u ¢lanku 19. propisuje kako
Vijece za elektronicke medije daje (dopustenje) na temelju zahtjeva pruzatelja medijskih usluga
na zahtjev koji je ostvario tehnicke uvjete za prijenos audiovizualnog i/ili radijskog programa
i programske osnove koja sadrzi programsko usmjerenje pruzatelja medijskih usluga na zahtjev
(opce ili specijalizirano). Istovrsno propisuje i u ¢lanku 79. stavku 1.1 2.: Vijece daje pruzatelju
medijskih usluga iz clanka 5. ili 6. ovoga Zakona, koji nije dobio koncesiju u smislu clanka 74.
ovoga Zakona i nije pruzatelj medijskih usluga na zahtjev u smislu ¢lanka 19. ovoga Zakona,
dopustenje za satelitski, internetski, kabelski prijenos i druge dopustene oblike prijenosa
audiovizualnog i/ili radijskog programa. Dopustenje se daje na temelju zahtjeva pruzatelja
medijskih usluga koji je ostvario tehnicke uvjete za prijenos programa i uvjete iz clanka 23.

ovoga Zakona.

U gore navedenim ¢lancima jasno su navedeni uvjeti koji moraju biti ispunjeni kako bi Vijece
dalo dopustenje pruzatelju. Ti uvjeti su postojanje zahtjeva pruzatelja medijskih usluga te
udovoljavanje tehnickim uvjetima i postojanje programske osnove koja mora udovoljavati
odredene uvjete u smislu vlastite proizvodnje, udjela europskih djela i sl. Dakle, vidljivo je
kako ti uvjeti ne predstavljaju kriterije koje bi Vije¢e moglo i trebalo ocjenjivati primjenom
diskrecijske ocjene, ve¢ samo minimalne uvjete koje pruzatelji moraju zadovoljiti kako bi ih se
upisalo u Upisnik pruzatelja medijskih usluga. Vidljivo je kako Vije¢e moze postupiti na dva
dopustena nacina. MoZe zahtjevu pruZzatelja, ukoliko udovoljava uvjetima, udovoljiti te donijeti
odluku kojom se daje dopustenje ili pak moze zahtjev pruzatelja odbiti ukoliko ne udovoljava
uvjetima. Dakako, Vijece je ovdje vezano kategorickom pravnom normom, to jest, zakon jasno

odreduje koji to uvjeti moraju biti ispunjeni kako bi subjekt stekao konkretno pravo. O tome

% |bid, str. 85.
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takoder pise Borkovié: ,,Kategoricka pravna norma propisuje tocno nacin ponasanja. Njenom
interpretacijom primjenjivac ima jasnu sliku, tj. izvlaci nedvojben zakljucak o nacinu kako
postupiti jer mu sama norma predvida jedino mogucée ponaSanje, tj. da uz odredene
pretpostavke nesto ucini (npr. kad su ispunjeni uvjeti da prizna pravo — podijeli ovlastenje) ili

da se uzdrzi od cinjena (kad propisani uvjeti nisu ispunjeni — da odbije zahtjev) .5’

Medutim, jos je vaznije obrazloziti zasto postoji razlika izmedu ova dva postupka. Kao sto je
ve¢ spomenuto, radijska odnosno televizijska frekvencija predstavlja javno dobro koje je
ograniceno, to jest, postoji unaprijed odredena ,.koli¢ina“ frekvencija koja se moze dodijeliti.
Samim time, pretpostavlja se kako ¢e vise subjekata biti pokazati interes za takvim ograni¢enim
dobrom. S druge strane, dopustenja iz ¢lanaka 19. i 79. ne koriste frekvencije za emitiranje
sadrzaja ve¢ Internet (odnosno IP protokol, satelitski prijenos) koji se smatra (iako to nije do
kraja tocno) neogranicenim kapacitetom. Zbog toga ni ne postoji potreba za ,natjecanje*

zainteresiranih subjekata.

Prema tome, zakonodavac je predvidio kako mogucu situaciju kada postoji viSe subjekata koji
zele ograni¢eno dobro (frekvenciju) treba razrijesiti na nacin da se VEM-u da moguc¢nost
koristenja diskrecijske ovlasti. U sluaju da subjekti Zele dopuStenje koje nije ograni¢eno

brojem, zakonodavac, ispravno, nije dao diskrecijsku ovlast VEM-u.

Naposljetku, moze se smatrati kako je zakonodavac i prilikom propisivanja uvjeta za
imenovanje ¢lanova Vijeca imao na umu primjenu diskrecijske ovlasti. Naime, u ¢lanku 68.
stavku 5. i 6. ZEM-a propisani su uvjeti kojima ¢lanovi Vije¢a moraju udovoljiti. Tako se
primjerice navodi stru¢no znanje u djelatnostima televizije 1 radija ili u izdavastvu te da to
moraju biti javni djelatnici koji su se u javnom Zivotu istaknuli zalaganjem za poStivanje
demokratskih nacela, vladavinu pravi i sl. MoZe se vidjeti kako su navedeni uvjeti postavljeni
kako bi ¢lanovi Vije¢a mogli ispravno utvrditi javni interes u svakom pojedinom postupku, koji

je pak temelj za postojanje diskrecijskog ovlastenja.

Mislim da je nuzno u ovom dijelu rada jasnije odrediti zaSto smatrate da se radi o diskrecijskom

odluéivanju i u kojem opsegu. Primjerice — zar se ne bi trebalo odrediti da pojedini Kriterij

57 |bid, str. 82.
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,,hosi‘“ odreden broj bodova? Pa onda bodujete i izabire se onaj s najvise bodova? Dakako,

postoji diskrecijski dio kod dodjele odredenog broja bodova.

4.1. JAVNI INTERES U PODRUCJU ELEKTRONICKIH MEDIJA

Smatramo korisnim, barem bazi¢no, pokuSati pojasniti Sto javni interes u podrucju
elektronickih medija jest. Sam je pojam veoma §irok i raznolikog znacenja te ¢emo se zbog toga
ograniCiti samo na definiciju javnog interesa iz relevantnog podrucja koje se odnosi na

(elektroni¢ke) medije te na definiciju koja postoji u ZEM-u.

Javni interes predstavlja odredenu vrijednost koja ima znacajan u¢inak na javnost. Medutim,
javni interes mogu iskazivati razli¢ite grupe subjekata. Naprimjer, javni interes za djelovanje
medija na pojedinom podruc¢ju moze iskazivati grupa gradana interesno ukljuc¢ena u rad udruga,
kulturno umjetnickih drustava, obrazovnih institucija i sl. Dakako, gradani mogu nastupiti kroz

iskaz svojih pojedinacnih interesa, Sto takoder predstavlja javni interes.

Javni interes ne mora biti materijalne prirode (pravo na rad, pravo na zdravlje) ve¢ moze biti i
apstraktne prirode. U slucaju javnog interesa u medijima on zaista jest apstraktan buduci da

predstavlja interes javnosti na pristup informacijama.

Vazno je naglasiti kako ne postoji a priori sukob interesa izmedu privatnog interesa (interesa
nakladnika za profitom i opstankom na trzi$tu) i javnog interesa. Dakako, prema naSem
misljenju, upravo je uloga VEM-a, 1 to ponajviSe kroz postupak dodjele koncesija, odrzavanje

ravnoteze navedenih interesa.

Uloga VEM-a vazna je i u situaciji kada neka informacija jest od javnog interesa, ali javnost za
nju nije zainteresirana. Misljenja smo kako je upravo zbog toga zakonodavac u ZEM ugradio
standarde u pogledu minimalnih udjela informativnog programa, programa koji sadrzi vijesti i
informacije s podru¢ja koncesije, programa hrvatske glazbe pa ¢ak 1 minimalni udio
audiovizualnih europskih djela 1 djela neovisnih proizvodaca. Na taj nacin, ¢ak da javnost i nije
zainteresirana za pojedine sadrZaje, zakonodavac je odlu¢io u ZEM ugraditi odredeni korektiv

kako bi mediji barem rudimentarno ispunjavali svoju primarnu funkciju, a to je javno
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informiranje. Ovo se moze prije svega vidjeti 1 u dokumentu Analiza radijskog trzista u ¢ijem
se zakljucku istice kako ne postoje izrazene neispunjene potrebe slusatelja. Oni preferiraju
glazbeni sadrzaj s kojim su trenutno vrlo zadovoljni, dok im govorni sadrzaj nije predmet
interesa u tolikoj mjeri. Trenutno najslusanije radio postaje prate potrebe slusatelja te je
vec¢inom rijec¢ o formatiziranim radio programima, kojima je namjera da zadovolje potrebe
slusatelja. Preuzimanjem takvog formata, najslusanije radio postaje izgubile bi na

jedinstvenosti programa.®®

ZEM tako u ¢lanku 24. propisuje ¢ime se audiovizualni ili radijski programi moraju osobito
baviti, to jest sto trebaju objavljivati. Ova bi se odredba mogla nazvati i svojevrsnim nacelima
objavljivanja programa. No pogresno bi bilo tumaciti da se ovime ona upli¢e u urednicki
koncept ili da se dovodi u pitanje urednicka odgovornost. Zapravo se tek, na neki nacin,

postavljaju zakonski minimumi u proizvodnji medijskog sadrzaja.

Iskaz javnog interesa koji iskazuju gradani, udruge i drugi javni i privatni subjekti na pojedinom
podruc¢ju vezan je upravo uz komentirana nacela odnosno, drugim rije¢ima, uz definiran javni
interes; subjekti koji iskazuju javni interes na neki nacin biraju ono za §to misle da je interes

njihove lokalne sredine, odnosno ¢ime bi se preteZito program nekog nakladnika morao baviti.

Nadalje, zakonodavac je iskazao $to smatra poZeljnim u pogledu javnog interesa i kroz Fond za
poticanje pluralizma i raznovrsnosti elektroni¢kih medija. Tako je u ¢lanku 64. stavku 1. ZEM-

a izmedu ostalog istaknuto koji su to programi ... od javnog interesa i osobito su vazni za...%.

Zakljucno, a $to se tie javnog interesa, ponovno isticemo kako je uloga VEM-a kao nezavisnog
1 struénog tijela upravo kljucna u procjeni §to javni interes u svakom pojedinom slucaju jest te
usporedba tako utvrdenog javnog interesa s minimalnim standardima koje postavlja
zakonodavac u ZEM-u. Takoder, bitno je naglasiti kako VEM kroz svoju regulacijsku ulogu
mora odrzavati ravnotezu izmedu javnog interesa i interesa pruZzatelja medijskih usluga.
Dakako, ne opstanu li pruzatelji medijskih usluga, to jest, ukoliko nemaju vise interesa
(ponajprije financijskog) za obavljanje svoje temeljne uloge (javnog informiranja) tada vise

nece biti moguce ni odrzavanje javnog interesa. Odredena brana takvim dogadajima postoji u

68 Analiza radijskog trZi§ta (2015), IPSOS d.o.0., Zagreb, str. 66. (dostupno na https://www.aem.hr/wp-
content/uploads/2018/11/Analiza-radijskog-tr%C5%BEi%C5%A1ta.pdf
59 7a popis takvih programa vidjeti biljesku 108.
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vidu rada javnih medijskih servisa, prije svega, Hrvatske radiotelevizije. Ispunjava li doista

HRT tu svoju ulogu ili ne tema je za neki drugi rad.
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5. [ZNIMKA OD VODENJA SPORA PUNE JURISDIKCIJE U
KONTEKSTU UPRAVNOG SPORA POKRENUTOG PROTIV
ODLUKE O 1ZBORU NAJPOVOLJNIJEG PONUDITELJA

Zakonom o upravnim sporovima iz 2010. godine kao generalno je pravilo uvedeno provodenje
spora pune jurisdikcije. Upravni se spor moze podijeliti na dva razli¢ita segmenta; na spor o
zakonitosti pobijane odluke javnopravnog tijela te na spor pune jurisdikcije. Kod spora o
zakonitosti pojedinac¢ne odluke upravni sud ima samo kasatorne ovlasti - pobijanu odluku moze
samo ponistiti te predmet vratiti na ponovno postupanje javnhopravnom tijelu. S druge strane,
kod spora pune jurisdikcije, upravni sud ima reformacijske ovlasti te pobijanu odluku moze

preinaciti te samostalno odluditi o biti (meritumu) stvari.

O povezanosti spora o zakonitosti i spora pune jurisdikcije govore u svom radu Britvi¢ Vetma
i Ljubanovi¢ tako da isti¢u kako je ,,spor pune jurisdikcije neodvojiv, odnosno povezan je sa
sporom 0 zakonitosti upravnog akta na nacin da se daje u nadleznost onim sudovima koji
rjesavaju u sporu o zakonitosti. Spomenuta dva spora zacijelo su dva najvaznija oblika
upravnog spora. Pored teorijskog znacaja, ovo razlikovanje ima i prakticni znacaj, jer je i
pravni rezim ovih dvaju vrsta sporova razlicit. Istina, ta razlika moze biti manja ili veca, ovisno
0 pravnoj regulativi. Kao osnovno mjerilo za razlikovanje spora o zakonitosti od spora pune
jurisdikcije, sluzi, pored objektivnog spora, i sadrzaj spora, odnosno sadrzaj odluke kojom se

upravni spor okoncava.“"®

Kada govorimo o sporu pune jurisdikcije bitno je razmotriti ograni¢enja od vodenja takvog
spora, to jest, koje pretpostavke za izuzece predvida Zakon o upravnim sporovima’®. S jedne se
strane Kkoristi pojam prirode stvari kao ograni¢avajuci faktor kod provodenja spora pune
jurisdikcije. Sam zakon nigdje ne navodi §to ta priroda stvari jest, odnosno $to ona predstavlja,
pa ¢ak niti ne upucuje na moguca objasnjenja. Moze se dakle utvrditi da sud mora od slucaja
do slucaja utvrdivati je li priroda stvari u konkretnom upravnom sporu takva da ga sprecava od

provodenja spora pune jurisdikcije, pa samim time i od punog koristenja njegovih ovlasti.

70\/etma Britvi¢, B., Ljubanovi¢, B; (2013) Ovlasti upravnog suca u sporu pune jurisdikcije, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 50, 2/2013., str. 429.- 441.

71 €lanak 58. stavak 1. ZUS-a.: Ako sud utvrdi da je pojedina¢na odluka javnopravnog tijela nezakonita, presudom
¢e usvojiti tuzbeni zahtjev, ponistiti pobijanu odluku i sam rijesiti stvar, osim kada to ne moze uciniti s obzirom
na prirodu stvari ili je tuzenik rjesavao po slobodnoj ocjeni.
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Mozemo se samo nadati da ¢e pravna praksa ,,iskristalizirati“ rjeSenja koja nece i¢i na Stetu
tuzitelja (najcesSce gradana) u upravnom sporu, to jest, da se nece nastaviti dosadasnja praksa
visestrukog poniStavanja odluka i ponovnog vrac¢anja na odlu¢ivanje javnopravnome tijelu. O
tome se razlaze i u Komentaru Zakona o upravnim sporovima:*“U praksi se primjecuje daleko
veci broj presuda u kojima sudovi uvazavaju tuzbeni zahtjev i vraéaju stvar javnopravnom tijelu
na ponovno postupanje, ali bez odgovarajuceg obrazlozZenja zasto smatraju da im priroda
stvari to onemogucava ili da se radilo o rjeSavanju javnopravnog tijela na temelju diskrecijske
ocjene, unatoc¢ tome Sto su tuzitelji trazili meritorno rjesavanje. Ima primjera u kojima je iz
obrazlozenja suda jasno da je sud utvrdio meritorno stanje stvari, naloZio javnopravnom tijelu
da postupi, ali to nije utvrdio u izreci presude. Prema tome, jasno je da je i u tom slucaju sud
mogao i morao sam rijesiti stvar. Misljenja smo da je takva praksa pogresna i da je sud duzan

obrazloziti zasto nije postupio u skladu s clankom 3 1. stavkom 1. i clankom 58. stavkom 1. ZUS-

a r(. 72

O samom pojmu prirode stvari izlazu Britvi¢ Vetma i Bassegli Gozze pa isticu Cinjenicu da
zakon Koristi izraz priroda stvari i misljenje da upravni sud nema apsolutnu obvezu rijesiti
upravnu stvar u sporu pune jurisdikcije iznoseci pri tome sljedeée obrazloZenje. ,, Upravni sud
sam procjenjuje je li priroda stvari takva da on moze rijesiti upravnu stvar. Konkretnija
zakonska odredenja ne postoje, ali se da zakljuciti da je priroda stvari neodreden pojam.
Priroda stvari koja ne dopusta spor pune jurisdikcije nije odredena zakonom, ali je
opredijeljena nekad pravnim, a nekad samo tehnickim elementima. U cemu se ona sastoji i
kakvo je njeno pravno djelovanje na obvezi tuzene strane, moze se utvrditi samo promatranjem
svake pojedine upravne stvari u postupku pred sudom. Iz razlikovanja prirode stvari moze
proizadi i razliciti polozaj suda i podnositelja zahtjeva. Sam sud cijeni dopusta li priroda stvari

da on donese o njoj meritornu odluku. “73

S obzirom na navedene prakti¢ne primjere kao i teoretska pojasnjenja pojmova prirode stvari i
diskrecijske ovlasti, smatramo kako upravni sud ne moze provoditi spor pune jurisdikcije zbog

toga Sto je VEM koristio pravo diskrecijskog odlucivanja prilikom odlu¢ivanja o

72 Staniti¢, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B. (2017) Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine,
Zagreb, str. 194-195.

73 Britvi¢ Vetma, B. i Bassegli Gozze, V.: Prava i obveze upravnih sudova — sporna pitanja u praski, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 53, 1/2016., str. 207.-232., str. 227.
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najpovoljnijem ponuditelju, a ne zbog prirode stvari. Naime, smatramo kako sam pojam prirode
stvari treba tumaciti usko. Tako i u Komentaru ZUS-a autori navode kako ,,smatraju da sudovi
presiroko i preslobodno tumace ovo ogranicenje (priroda stvari). Naime, misljenja smo da
priroda stvari u vrlo malom krugu slucajeva uistinu ne dopusta sudu da rijesi upravnu stvar. U

vvvvv

znanstvena zvanja, pitanja povezana s vanjskom politikom, unutarnjom organizacijom u

javnopravnim tijelima i sl "

S obzirom na navedeno, misljenja smo kako upravni sud nije ograni¢en u vodenju spora pune
jurisdikcije zbog prirode stvari. Naime, kada bi se doista radilo o ogranicenju zbog prirode
stvari tada upravni sud ne bi mogao voditi spor pune jurisdikcije ¢ak ni u slu¢aju da ne postoji
drugo ogranicenje (diskrecijska ovlast). No, sud bi mogao (da ne postoji diskrecijska ovlast
VEM-a) odlu¢ujuéi o osnovanosti tuzbe protiv odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja,
naloziti i vjeStacenje s ciljem utvrdivanja koja je ponuda najpovoljnija s obzirom na iskazane
udjele u programskoj osnovi. Dakako, to u stvarnosti nije slucaj jer se usporedba ponuda ne vrsi
mehanicki, usporedbom brojeva i udjela ve¢ upravo primjenom diskrecijske ovlasti koja je dana
VEM-u, ali isklju¢ivo u postupcima dodjela koncesija. U svim ostalim postupcima koje VEM
provodi (ve¢ spomenuta davanja dopustenja, oduzimanje koncesija, izricanje opomena), VEM
nema moguénost koriStenja diskrecijske ovlasti vec je strogo vezan zakonom. No, potrebno je
razjasniti, kako sukladno nacelu slobodne ocjene dokaza, sud moZe naloZziti i korisiti i
vjestacenje kao jedan od elemenata koji ¢e mu omoguditi utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja u
predmetu. Medutim, kao $to je ve¢ navedeno, eventualni nalaz 1 miSljenje vjestaka ne mogu

rezultirati provodenjem spora pune jurisdikcije.

Zanimljiv pregled statistike o udjelu reformacijskih presuda u upravnim sporovima daje Uzelac
u radu u kojem zakljucuje da su kasacijske odluke u radu upravnih sudova od pocetka bile
dominantne: “Najnoviji podaci pokazuju da su reformacijske odluke i dalje rijetkost u praksi
upravnih sudova. U ukupnom broju predmeta upravnih sudova u Republici Hrvatskoj u kojima
Jje prihvacéena tuzba u upravnom spor, udjel odluka donesenih u sporu pune jurisdikcije kretao
se u razdoblju izmedu 2016. i 2018. od maksimalnih 33,57 posto (2016. u zagrebackog
Upravnom sudu) do minimalnih 11,93 (2016. u splitskom upravnom sudu). Prema ukupnom

74 Staniti¢, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B. (2017) Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine,
Zagreb, str. 17.
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broju presuda upravnih sudova, omjer odluka u postupku pune jurisdikcije krece se izmedu
maksimalnih 10,65 posto (u Zagrebu u 2016.) i minimalnih 3,47 posto (u Splitu u 2018.).
Trendovi takoder nisu ohrabrujuci: od svih prvostupanjskih upravnih sudova, jedino u Rijeci
raste udjel odluka donesenih u sporu pune jurisdikcije, dok u svim ostalim prvostupanjskim

upravnim sudovima taj udjel pada. ,, "®

O istoj problematici piSe i Perda: ,, Kada tijelo o upravnoj stvari odlucuje slobodnom ocjenom
upravni sud ne moze meritorno rjesavati jer bi izasao iz okvira sudske vlasti i zakoracio u
kompetencije upravne. No, u praksi ¢e vrlo tesko biti ocijeniti kada priroda stvari sud sprjecava
da sam rijesi upravnu stvar. Ako sud ovu odredbu bude tumacio preekstenzivno prekoracit ée
svoje ovlasti. S druge strane, ako je bude tumacio prerestriktivno nece obaviti zakonom
povjerenu zadacu. Stoga c¢e posebnu pozornost ovome pitanju trebati posvetiti svaki upravni
sud, a jo§ vecu pozornost trebao bi mu posvetiti Visoki upravni sud unificirajuéi praksu

upravnih sudova. “ 7®.

S druge pak strane, zanimljivo je spomenuti razmisljanja o razlozima nedovoljnog koristenja
reformacijskog odlucivanja od strane upravnih sudova koja u ¢lanku navodi Rajko koji istice i
to ,,Sto reformacijsko odlucivanje ¢ini zakonom propisanu iznimku od koncepta diobe viasti (¢l.
4. Ustava), na nacin da dopusta da Ustavom propisana medusobna provjera nositelja viasti,
ovdje, u pravilu izvrsne vlasti od strane sudbene vlasti prijede u sferu sudske supstitucije
upravne funkcije. Na nacelnoj razini, nema uporista da iznimka (funkcionalna supstitucija)
postane pravilo i poremeti ravnotezu diobe vlasti. Na prakticnoj razini, nema opravdanja da se
upravi Salje poruka, koja, pojednostavnjeno, moze glasiti: »Ne morate rjesavati predmete koje
ne znate ili ne Zelite rijesiti, odnosno ne morate se osobito truditi oko tih predmeta, jer ¢e vas

posao umjesto vas napraviti sud« "’

Ovaj citat mozemo prihvatiti kao sazeto i logi¢no objasnjenje razloga zbog kojeg upravni
sudovi ¢esce ne vode spor pune jurisdikcije. U obzir svakako valja uzeti i ustavnopravno nacelo

diobe vlasti no na umu bi trebalo imati i ¢injenicu da upravni sudovi ne raspolazu ni kadrovskim

7> Uzelac, Alan.; (2019) Pravni lijekovi u upravnom sporu: kreéu li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim
smjerovima?, Novosti u upravhom pravu i upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.).Zagreb: Organizator, 2019.
str. 73-109, str. 102-103.

76 perda, D.; (2010) Sudske odluke u upravnom sporu - pozitivho i buduce pravno uredenje, Zbornik Pravnog
fakulteta Rijeka (1991) v. 31, br. 1, Suppl., str. 445-473

77 Rajko, A.; (2014) O trima zabludama vezanim uz odnos upravnog spora i upravnog postupka, Informator
6252, str. 1-2
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ni materijalnim resursima (a ni vremenom) za ¢eS¢u upotrebu spora pune jurisdikcije.
Smatramo da je odgovornost na upravnim tijelima koja su donijela odluke protiv kojih su

nezadovoljne stranke pokrenule upravni spor.

S druge strane, kada je rije¢ o rjeSavanju javnopravnog tijela po slobodnoj ocjeni, moze se reci
da je pojam slobodne ocjene ipak odredeniji te istovremeno jasniji. Ovlast za postupanje
temeljem primjene slobodne ocjene za svako javnopravno tijelo odredena je mjerodavnim
zakonom. Na taj na¢in upravni sud moze relativno lako utvrditi radi li se doista o postojanju ili
nepostojanju takve ovlasti. No, kao §to je u ovome radu ve¢ spomenuto, sama ovlast za
rjesavanje po slobodnoj ocjeni ne podrazumijeva i mogucnost arbitrarnog postupanja. S time u

vezi, upravni sud ima ovlasti (duznost) utvrdivati granicu danog ovlastenja te njenu svrhu.

U pogledu upravnog spora protiv odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja, veé je razlozeno
kako se prvenstveno radi o sporu o zakonitosti takve odluke. U zakonitost odluke svakako se
ubraja i utvrdivanje granice ovlastenja VEM-a, kao i sama njezina svrha. Sto se ti¢e samog
pojma zakonitosti u uzem smislu, upravni sud utvrduje prije svega je li odluka donesena u
skladu s odredbama Zakona o opéem upravnom postupku (dalje u tekstu: ZUP)’® promatranoga

kao lex generalis te je li u skladu s odredbama ZEM-a kao zakona lex specialis.

Sud tako prije svega ispituje sadrzi li odluka sve elemente propisane ZUP-om’®, je li odluku o
izboru najpovoljnijeg ponuditelja donijelo nadlezno tijelo®, je 1i to ucinjeno propisanom
ve¢inom glasova te je li sama odluka propisno javno objavljena® i sadrzi li sve zakonom

propisane elemente®,

78 NN 47/009.

78 Clanak 98. ZUP-a propisuje sadrzaj rjeenja kojim se odlu¢uje o upravnoj stvari.

80 Clanak 73. stavak 7. ZEM-a: Odluku o davanju koncesije donosi Vije¢e nakon provedenog postupka nadmetanja
iz stavka 1. ovoga Clanka i provedenog postupka utvrdivanja uvjeta za davanje koncesije.

81 Clanak 70. stavak 1. ZEM-a: Vije¢e donosi odluke veéinom glasova svih ¢lanova Vije¢a. Nadin i postupak
donosenja odluke o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja i oduzimanju koncesije Vijece utvrduje svojim
poslovnikom. Odluka Vije¢a o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja i oduzimanju koncesije objavljuje se u
»Narodnim novinamax.

82 Clanak 73. stavak 8. ZEM-a: Odluka iz stavka 7. ovoga ¢lanka mora sadrzavati: naziv davatelja koncesije, broj
odluke i datum donosenja odluke, naziv odabranog najpovoljnijeg ponuditelja, osnovna prava i obveze davatelja
koncesije i koncesionara, obvezu koncesionara da najkasnije do polovice roka na koji mu je dana koncesija
zapocne s radom na svim dodijeljenim radijskim frekvencijama, vrstu i predmet koncesije, prirodu i opseg te
mjesto, odnosno podrucje obavljanja djelatnosti koncesije, rok na koji se daje koncesija, posebne uvjete kojima
tijekom trajanja koncesije mora udovoljavati odabrani najpovoljniji ponuditelj, iznos naknade za koncesiju ili
osnovu za utvrdivanje iznosa naknade za koncesiju koju ¢e koncesionar placati, rok u kojem je odabrani
najpovoljniji ponuditelj obvezan sklopiti ugovor o koncesiji s davateljem koncesije, te posljedice nepostivanja
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Potrebno je istaknuti vaznost obrazlozenja odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja buduci
da ono mora sadrzavati odluCujuce Cinjenice koje su dovele do izbora najpovoljnijeg
ponuditelja. ObrazloZenje je vazno ne samo kao poruka svim sudionicima postupka (prije svega
onima koji nisu ,,uspjeli‘ u postupku) ve¢ i samoj javnosti kojoj treba obrazloziti zasto je bas
odredeni ponuditelj izabran kao najpovoljniji. O vaznosti koje obrazlozenje ima za ostvarivanje
zaStite stranaka isti¢e StaniCi¢: ,,Zakljucno, obrazlozenje rjeSenja i nadalje predstavlja »vazno i
autenticno sredstvo za ispravno tumacenje izreke« te se njime osigurava jednakost svih pred
zakonom 1 mogucénost valjane zasStite prava stranaka i ustavom zajamceno pravo na pravnu
zastitu. Od potpune obveze obrazlaganja rjeSenja moze se (djelomi¢no ili u potpunosti)
odstupiti iskljucivo ako postoji drugi suprotstavljeni interes, ali to ogranicenje ne moze biti tako
Siroko da podnositelju onemogucéi da ucinkovito i stvarno osporava zakonitost rjeSenja koje
pobija u upravnom sporu“.®® Smatramo kako obrazloZenje odluke o izboru najpovoljnijeg
ponuditelja ima posebnu vaznost buduéi da se temeljem te odluke dodjeljuje ograniceno javno
dobro (frekvencija) i to na vremensko razdoblje od najmanje devet godina. Dakle, primarno je
obrazlozenje vazno zbog samog javnog interesa, to jest, tie se ne samo stranaka koje su

sudjelovale u postupku vec 1 Sire javnosti.

Tu se opet vra¢amo pojmu javnog interesa koji, prema naSem uvjerenju, predstavlja stozerni
dio obrazlozenja. VEM dakle mora mo¢i objasniti zaSto izabrani ponuditelj udovoljava javnom
interesu dok drugi ponuditelj(i) ne udovoljava(ju). Ovdje postoje dvije moguce situacije. Prva
se situacija (u praksi daleko najc¢esca) javlja kada postoji samo jedan ponuditelj za pojedino
koncesijsko podrucje. U tom slu€aju, ukoliko ponuditelj udovoljava formalnim uvjetima,
donosi se odluka o izboru najpovoljnijeg ponuditelja. Cinjenica je da se samim donosenjem
odluke udovoljava zahtjevu ponuditelja (za dodjelom koncesije) te da ne postoji protivni interes
drugog ponuditelja. Takvu je odluku medutim potrebno obrazloziti da bi se objasnilo zasto je
navedena (jedina) ponuda sukladna javnome interesu. Moguce je da formalno ispravna ponuda

ne bude izabrana kao najpovoljnija upravo zato $to ne udovoljava javnom interesu.

roka za potpisivanje ugovora o koncesiji, obrazloZenje razloga za odabir najpovoljnijeg ponuditelja, uputu o
pravnom lijeku, potpis odgovorne osobe i pecat davatelja koncesije.

83 Stanici¢, F. (2019) VaZnost obrazlaganja rje$enja u upravnom postupku, s posebnim osvrtom na podatke s
oznakom tajnosti, Zagreb, Informator br. 6564, str. 20.
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U drugom slucaju, kada postoji viSe ponuditelja koji se natjecu za jedno koncesijsko podrucije,
u obrazlozenju je potrebno dodatno navesti i zasto pojedina formalno ispravna ponuda nije
odabrana kao najpovoljnija. Nije dakle dovoljno obrazloziti samo pozitivan dio odluke (zasto
je odabrana odredena ponuda kao najpovoljnija) ve¢ i onaj negativni dio; zasto druge to nisu.
Ponude se prema tome ne mogu, kao §to je ve¢ navedeno, usporedivati samo mehanicki, ve¢
prije svega usporedivanjem ponuda koje ¢e pokazati koja od njih u ve¢oj mjeri udovoljava

javnom interesu.

Prema tome, u upravnom postupku pokrenutom protiv odluke o izboru najpovoljnijeg
ponuditelja, nadlezni upravni sud ogranic¢en je u pogledu odlucivanja zbog toga $to je VEM
donio odluku temeljem slobodne ocjene, zbog ¢ega sud moze donijeti odluku kojom se tuzba
odbacuje ili odbija ili odluku kojom se tuzba usvaja te se postupak vra¢a na odlu¢ivanje VEM-
u. Sud dakle odluc¢uje (samo) 0 zakonitosti odluke. Kada medutim sud odlu¢uje o zakonitosti
odluke trebao bi je promatrati u Sirem smislu. Pri tome se podrazumijeva prije svega provjera
sadrzi li odluka u obrazlozenju odlucujuce Cinjenice o tome zaSto je odabrana ponuda
najpovoljnija, zasto ostale ponude to nisu te, mozda jo§ vaznije, zaSto odabrana ponuda
udovoljava javnom interesu te zaSto ostale ponude nisu toliko kvalitetne u pogledu

udovoljavanja javnom interesu.

Vidljivo je dakle da sud ima kasatorne ovlasti te da odluku koju smatra nezakonitom mora
vratiti na ponovno postupanje. Pri tome je dakako VEM vezan pravnim shva¢anjem upravnog
suda 1 mora odluku ,,doraditi* sukladno odluci upravnog suda. Dakako, sud nema ovlasti
izjasniti se o tome tko bi morao biti izabran kao najpovoljniji ponuditelj, upravo zbog
ogranicenja iz ¢lanka 58. stavka 3. ZUS-3, to jest zbog toga jer je tuZenik rjeSavao po slobodnoj

ocjeni. Dakako, upravni sud brine o tome da odluka bude zakonita i pravilno obrazlozena.
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6. ODLUKA O 1ZBORU NAJPOVOLJNIJEG PONUDITELJA
(POSTUPAK, FORMALNI UVJETI, KRITERIJI)

Kao $to je vec vise puta spomenuto, temeljna je zadaca VEM-a, uz regulaciju objavljenog audio
i audiovizualnog medijskog sadrzaja, i vodenje postupka dodjela koncesija. U uvodnom je
dijelu rada ukratko opisan pojam frekvencije kao predmeta koncesije te ¢e u nastavku biti rijec¢i

0 samom postupku i detaljnije o samim kriterijima (kako formalnima tako i programskim).

Kao s§to je ve¢ spomenuto u uvodnom dijelu, sam postupak dodjele koncesija pocinje
utvrdivanjem slobodnih kapaciteta (slobodnih frekvencija), i to na osnovi podataka koje pruza
HAKOM. Nakon $to ih dostavi AEM-u, sukladno odredbama Zakona o koncesijama, objavljuje
se poziv za iskazivanje javnog interesa na odredenom koncesijskom podrué¢ju. O samom pojmu
javnog interesa ve¢ je nesto receno, tako da ¢emo se ovdje posvetiti samom postupku. Na tako
objavljen javni poziv javljaju se zainteresirani subjekti s odredenog koncesijskog podruéja
(udruge, javne ustanove, trgovacka drustva, gradani). Vazno je napomenuti kako se ne iskazuje
interes za konkretnog, moglo bi se reci zeljenog pruzatelja, ve¢ za zeljeni program za koji
zainteresirani subjekti s odredenog koncesijskog podruc¢ja smatraju da bi bio primjeren tom
podru¢ju. Krajnji je cilj da VEM iz takvog iskaza dobije predodzbu $to javni interes na
konkretnom koncesijskom podrucju jest. Nakon proteka rokova za iskaz javnog interesa,

strucne sluzbe AEM-a izraduju izvjeSc¢e o provedenom postupku te ga predstavljaju Vijecu.

Istodobno, stru¢ne sluzbe AEM-a, takoder sukladno odredbama Zakona o koncesijama,
izraduju studiju opravdanosti®® za svako koncesijsko podruéje. Cilj je studije opravdanosti
pokazati prije svega financijsku opravdanost davanja koncesije. Tako se za potrebe izracuna
vrijednosti koncesije u obzir uzimaju prihodi postoje¢ih nakladnika na pojedinom podrucju te
se na taj nacin radi projekcija buducih prihoda tijekom trajanja koncesije. Prilikom izrade
studije opravdanosti uzimaju se u obzir i rezultati iskaza javnog interesa te se ukljuuju u samu

studiju. Pokaze li studija financijsku opravdanost te postoji li i iskaz javnog interesa za pojedino

84 Clanak 18. stavak 2. Zakona o koncesijama: Studijom opravdanosti davanja koncesije posebno se uzimaju u
obzir javni interes, utjecaj na okolis, zastita prirode i kulturnih dobara, financijski ucinci koncesije na drzavni
proracun Republike Hrvatske, odnosno proracun jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, te
uskladenost s gospodarskim razvojnim planovima i planovima davanja koncesija...
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podruc¢je, VEM moze donijeti odluku 0 postojanju javnog interesa. VEM dakle tu odluku ne
mora donijeti te nisu predvidene rokovi koji bi obvezivali VEM da ponovno pokrene opisane
postupke. Opcéenito govoreci, uopce ne postoji obaveza VEM-a da pokreée postupke dodjele
koncesija te tu postoji velika moguénost za stvaranje pravne nesigurnosti. Medutim, ipak treba
naglasiti kako u velikoj vecini slu¢ajeva VEM odgovorno i na vrijeme provodi postupke

davanja koncesija®.

Uvjeti za pruzanje medijskih usluga televizije i radija propisani su ¢lankom 22. ZEM-a. U
stavku 1. tog ¢lanka navedeno je da ,.djelatnost pruzanja medijskih usluga televizije i/ili radija
moze obavljati pravna i fizicka osoba (u daljnjem tekstu: nakladnik televizije i/ili radija) koja
je upisana u sudski ili drugi propisani registar u Republici Hrvatskoj u skladu s ovim Zakonom
i posebnim propisom, a koja je dobila koncesiju te sklopila ugovor o koncesiji u skladu s ovim
Zakonom i Zakonom o koncesijama“. Pod drugim propisanim registrom podrazumijeva se
registar udruga te obrtni registar. Djelatnost pruzanja medijskih usluga televizije i/ili radija
mogu dakle obavljati trgovacka druStva, (neprofitne) udruge gradana, javne ustanove

(sveucilista, fakulteti, osnovne i srednje Skole) te fizicke osobe kao obrtnici.

U stavku 2. odredeno je kako za obavljanje djelatnosti, pored opc¢ih i programskih uvjeta
propisanih Zakonom, nakladnik televizije i/ili radija mora ispuniti i posebne tehnicke,
prostorne, financijske i kadrovske uvjete. Kasnije u ovome poglavlju opisat ¢emo programske
uvjete, a u samom nastavku bavit ¢emo se posebnim tehni¢kim, prostornim, financijskim i

kadrovskim uvjetima koji predstavljaju formalne uvjete prilikom ocjenjivanja ponuda.

Spomenuti uvjeti detaljno su propisani Pravilnikom o minimalnim uvjetima za obavljanje audio
i audiovizualnih medijskih usluga i vodenju ocevidnika. Vazno je spomenuti da je ovaj
Pravilnik, sukladno odredbi iz stavka 3. ve¢ spomenutog ¢lanka, donesen uz prethodno

misljenje Hrvatske regulatorne agencije za mrezne djelatnosti (HAKOM).

8 |zvje$ée hrvatskomu Saboru o radu Vijeéa za elektroni¢ke medije i Agencije za elektroni¢ke medije u razdoblju
od 1. sije¢nja 2018. do 31. prosinca 2018., Zagreb, 2019., https://www.aem.hr/izviesca-o-radu/: U 2018. godini
Vijece za elektroni¢ke medije Cetiri je puta objavilo Obavijest o namjeri davanja koncesija za obavljanje djelatnosti
pruzanja medijskih usluga radija i ukupno je dodijelilo 28 koncesija za obavljanje djelatnosti radija. Za obavljanje
djelatnosti televizije Vijece je jedanput objavilo Obavijest o namjeri davanja koncesije za obavljanje djelatnosti
pruzanja medijske usluge televizije te je dodijelilo Cetiri koncesije za obavlja nje djelatnosti televizije. U 2018.
godini Vijece je objavilo jednu Obavijest o namjeri davanja koncesije za obavljanje djelatnosti pruzanja medijske
usluge televizije i radija. Temeljem navedene obavijesti dodijeljena je jedna koncesija za obavljanje djelatnosti
televizije i jedna koncesija za obavljanje djelatnosti radija.
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Pravilnik u ¢lanku 2. propisuje minimalne tehnicke uvjete odnosno da pruzatelj medijske
usluge, ili drugim rije¢ima ponuditelj, mora imati opremu kojom osigurava kvalitetnu
proizvodnju, prijenos i emitiranje programa sukladno programskoj osnovi, kao i ¢uvanje snimki
objavljenog programa. Proizvodnja programa podrazumijeva samu produkciju i snimanje
programa dok prijenos i emitiranje programa podrazumijeva prijenos do odasiljac¢a te potom
emitiranje programa. Moguce je naime da odasiljac¢ bude na istoj lokaciji na kojoj se program i
proizvodi (rezija i odaS$ilja¢ su na istoj lokaciji), ali i moguénost da lokacija proizvodnje
programa bude razli¢ita od lokacije odasiljanja. U ovom drugom slucaju, nakladnik mora
osigurati prijenos signala od mjesta proizvodnje programa do odasiljac¢a; odgovoran je dakle i
za taj dio ,Janca®. Najcesce se takav prijenos osigurava putem mikrovalne veze, ali detalji o

tome prelaze interes ovoga rada i sasvim su tehnicke prirode.

Vezano uz ¢uvanje snimki objavljenog programa bitno je istaknuti da i ¢lanak 27. stavak 1.
ZEM-a propisuje kako nakladnik televizije i/ili radija mora voditi oCevidnik o objavljenom
audiovizualnom ili radijskom programu i cuvati snimke cjelovito objavljenoga programa.
Odreden je rok i to najmanje 90 dana od objavljivanja. U slucaju prigovora ili spora, snimku
spornog sadrzaja duzan je medutim ¢uvati do okonc¢anja spora. Ova je odredba joS uvijek bitna
za primjenu i ostvarivanje regulatornih i nadzornih nadleznosti AEM-a, iako je AEM u zadnjih
nekoliko godina uloZio znatna sredstva u sustav 24-satnog snimanja programa, ali za sada samo

televizijskog.

Sto se ti¢e dokazivanja formalnih (tehni¢kih) uvjeta u ponudi koja se podnosi na javni natjecaj,
isticemo da sukladno odredbi ¢lanka 2. stavka 6. Pravilnika, pruzatelji usluga koji ne posjeduju
svoju opremu, odnosno dio ili cjelokupnu opremu osiguravaju kroz usluge drugih tvrtki,
ispunjavanje uvjeta dokazuju odgovaraju¢im ugovorom ili drugim pravnim aktom. Vazno je
primijetiti da je ovom odredbom omoguéeno sudjelovanje na javnom natjecaju Sirem krugu
ponuditelja, buduéi da nije realno ocekivati da ponuditelj uloZi sredstva u kupnju tehnicke
opreme potrebne za emitiranje i prijenos signala, a da pri tome ne zna hoce li njegova ponuda
biti izabrana kao najbolja. Ona se moze smatrati dobrim rjeSenjem i zato $to se U konkretnom
slu¢aju radi o tehnic¢koj opremi koja (ovisno o veli¢ini koncesijskog podrucja) moze biti priliéno

skupa.
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Minimalni prostorni uvjeti, propisani su odredbom ¢lanka 6. Pravilnika. Zanimljivo je
spomenuti da oni ne propisuju minimalnu kvadraturu prostora ve¢ samo koje odvojene
prostorije pruzatelj medijske usluge mora imati. Minimalna je kvadratura bila propisana
Pravilnikom iz 2010.2¢ i ovisila je o veli¢ini koncesijskog podruéja mjerenog brojem
stanovnika. Svrha je ove odredbe sigurnost da su osigurani uvjeti za proizvodnju programa bez
smetnji iz okolnog prostora. S istom je namjerom propisano i kako studio i rezija moraju biti
odvojeni od ostalog prostora. Ni u ovom se slucaju ne zahtijeva da prostor bude u vlasnistvu

ponuditelja ve¢ se koriStenje moze temeljiti i na ugovoru o zakupu poslovnog prostora.

Minimalni kadrovski uvjeti propisani su odredbom ¢lanka 10. Pravilnika. Ovdje je ocigledno
doslo do pogreske prilikom numeriranja ¢lanaka Pravilnika jer nakon ¢lanka 6. odmah slijedi
¢lanak 10. Prije svega je zanimljivo spomenuti neke razlike izmedu ovog Pravilnika i onog iz
2010. godine. Tako Pravilnik iz 2010. primjerice propisuje da glavni urednik mora biti u
radnom odnosu na neodredeno vrijeme te da ponuditelj mora imati jednu tehnicku osobu
takoder zaposlenu na neodredeno vrijeme. Osim toga, definiran je i pojam novinara kao ,,050be
koja je stekla potrebni visoki strucni stupanj Skolovanjem ili minimalno ima srednjoskolsko
obrazovanje i iskustvo od najmanje 5 godina u obavljanju novinarskih poslova “®’. U svakom
je slucaju vidljivo da je ,,novi“ Pravilnik ublazio potrebne kadrovske uvjete. I to prije svega u
pogledu c¢injenice da je ispuSteno propisivanje potrebnog oblika ugovora o radu. Prema
vazecem Pravilniku, ugovor o radu moze biti zasnovan na neodredeno ili odredeno vrijeme, a
znadenje pojma novinar vise se ne definira. Pravilnik se poziva na definiciju pojma novinara®
iz Zakona o medijima.?® koji novinara u ¢lanku 1.a odreduje kao fizi¢ku osobu ,,koja se bavi
prikupljanjem, obradom, oblikovanjem ili razvrstavanjem informacija za objavu putem medija,
te je zaposlena kod nakladnika na temelju ugovora o radu ili obavlja novinarsku djelatnost kao
samostalno zanimanje, u skladu sa zakonom “. Nema vise ni uvjeta zaposljavanja jedne tehnicke
0sobe na neodredeno vrijeme. Vezano uz to, istie se i pojam ,,0sobe koje sudjeluju u stvaranju
programa®“. Ove izmjene, koje se mogu tumaciti 1 kao ublaZavanje uvjeta, olakSavaju

pruzateljima usluga (pogotovo onima manjima) da zadovolje kadrovske uvjete. Tim prije Sto i

88 Pravilnik minimalnim uvjetima za obavljanje audio i audiovizualnih medijskih usluga i vodenju ocevidnika
(,Narodne novine“, broj 66/10).

87 Clanak 11. stavak 6. Pravilnika iz 2010.

8 (lanak 16. stavak 1. Pravilnika o minimalnim uvjetima za obavljanje audio i audiovizualnih medijskih usluga i
vodenju ocevidnika.

8 Narodne novine” broj 59/2004, 84/2011, 81/2013.
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sam nacin definiranja klju¢nih pojmova koji se odnose na kadrove dozvoljava prili¢no Siroko

tumacenje (primjerice sve osobe na neki nacin sudjeluju u stvaranju programa).

Ovo ublazavanje uvjeta rezultat je razgovora i dogovora izmedu predstavnika Nacionalne
udruge televizija®, Hrvatske udruge radija i novina®, Ministarstva kulture i AEM-a.
Predstavnici ovih udruga obrazlozili su kako zbog strogosti postoje¢eg Pravilnika ne mogu
zaposliti dovoljan broj novinara i glavnih urednika te da bi olakSavanje uvjeta znacajno
pomoglo poboljsanju kvalitete programa. No je li doista doSlo do pomaka u kvaliteti programa

tesko je procijeniti.

Broj potrebnih osoba u radnom odnosu, prema odredbama aktualnog i vazeCeg Pravilnika,
zavisi o veli¢ini koncesijskog podrucja mjerenog brojem stanovnika. Stavkom 3. propisane su
4 kategorije podru¢ja i kadrovski zahtjevi za svaku od njih: ,,Za obavljanje djelatnosti
medijskih usluga za opci radijski i/ili televizijski program na podrucju koncesije pruzatelj
medijske usluge mora imati u radnom odnosu, uz glavnog urednika, i: a) za podrucje koncesije
do 49.999 stanovnika: dvije (2) osobe koje sudjeluju u stvaranju programa, b) za podrucje
koncesije od 50.000 do 99.999 stanovnika: tri (3) osobe koje sudjeluju u stvaranju programa,
¢) za podrucje koncesije od 100.000 do 499.999 stanovnika: cetiri (4) osobe koje sudjeluju u
stvaranju programa, d) za podrucje koncesije od 500.000 i vise stanovnika: pet (5) osoba koje

sudjeluju u stvaranju programa.

Minimalni financijski uvjeti utvrdeni su u ¢lanku 12. Pravilnika. Tako se propisuju minimalna
pocetna sredstva za rad koja moraju biti dostatna za rad i to u visini dovoljnoj za podmirenje
tromjesecnih troskova, a sve sukladno priloZzenom poslovnom planu. Poslovni plan izraduje se
za prve 3 godine, a obavezno sadrzi izvore financiranja te pregled planiranih prihoda i rashoda.

Kao dokaz o potrebnim sredstvima moze se dostaviti izvod banke kojim se dokazuje stanje na

% |eksikon radija i televizije, https://obljetnica.hrt.hr/leksikon/n/nacionalna-udruga-televizija/, (akr. NUT),
udruga lokalnih TV postaja, osnovana 1997. Clanice su udruge televizije s koncesijom na lokalnoj i regionalnoj
razini: Varazdinska televizija (Varazdin), TV Dalmacija (Split), TV Nova (Pula), Rl TV (Rijeka), Srce TV (Cakovec),
Jabuka TV (Zagreb), Nezavisna televizija (Zagreb), SBTV (Slavonski Brod), Televizija 4 rijeke (Karlovac), Kanal Rl,
Vinkovacka televizija (Vinkovci), TV Jadran (Split), Z1 televizija (Zagreb), STV (Osijek), Osjecka TV, Dubrovacka
televizija (Dubrovnik), Televizija Sibenik, TV Istra, Televizija Zapad (Zapresi¢) i VOX TV (Zadar). Ciljevi su joj
unaprjedenje TV djelatnosti, zastupanje ¢lanica prema tijelima vlasti i pokretanje inicijativa za izmjenama zakona
kako bi se postigli povoljniji uvjeti poslovanja. Predsjednik Udruge D. Mikoli¢ (TV Nova, Pula).

9 |bid; (akr. od Hrvatska udruga radija i novina), udruga poslodavaca i strukovna udruga koja skrbi za pobolj$anje
uvjeta poslovanja svojih clanica. Okuplja 115 radijskih postaja mjesne, gradske, Zupanijske, regionalne i
nacionalne razine koncesije te 12 lokalnih i regionalnih listova.
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racunu ili pak pismo namjere financijske ustanove. Kod pisma namjere zanimljivo je spomenuti
kako su se javljala i pisma namjere fizickih osoba te su ona bila prihvacena kao vjerodostojne
isprave. S takvom se praksom mozemo i sloziti budu¢i da su te fizicke osobe dostavile izvode
iz kojih je bilo vidljivo stanje sredstava te je dostavljen i ugovor o pozajmici odnosno o

suradnji. U tom kontekstu, Sire tumacenje pojma financijske ustanove smatramo opravdanim.

Clankom 13. Pravilnika propisan je na¢in utvrdivanja uvjeta. Kao §to je veé na vise mjesta
spominjano, VEM utvrduje zadovoljavaju li ponuditel;ji uvjete prije samog donosenja odluke o
izboru najpovoljnijeg ponuditelja. Dakako, VEM to moze ¢initi samo temeljem dokumentacije
i podataka iz ponuda. Nakon Sto najpovoljniji ponuditelj bude izabran, a prije potpisivanja
ugovora o koncesiji, HAKOM obavlja tehnicki pregled kojim se utvrduje udovoljava li izabrani
ponuditelj minimalnim tehnickim uvjetima. Ti uvjeti (stavak 4.) propisuju izmedu ostalog
moguénost proizvodnje 1 odaSiljanja programa, mogucnost pohrane programa,
vlasniStvo/najam prostora i opreme, ispravnost opreme i sl. Uz utvrdivanje slobodnih
frekvencijskih kapaciteta, 0 ¢emu je bilo rije¢i ranije, ovdje je takoder propisana suradnja
izmedu AEM/VEM i HAKOM-a kroz koju HAKOM pruza usluge tehnic¢ke ekspertize.

Sami Kriteriji za davanje koncesija propisani su ¢lankom 73. stavkom 4. ZEM-a te ¢lankom 3.
Pravilnika o sadrzaju i postupku obavijesti 0 namjeri davanja koncesija za obavljanje djelatnosti
pruzanja medijskih usluga televizije i radija. Buduci da su navedene odredbe identi¢ne, nadalje

u ovome poglavlju koristit ¢emo odredbe iz Pravilnika.

Kao prvi kriterij, pod to¢kom a, navedeni su programski uvjeti sukladno Zakonu o elektronickim
medijima. Programski uvjeti procjenjuju se temeljem prilozene programske osnove koja

predstavlja samu jezgru ponude te je najbitniji dio kod ocjenjivanja ponude.

U nastavku ¢e se poblize pojasniti pojam programske osnove te minimalni uvjeti koje ponuditelj
mora zadovoljiti u programskom dijelu svoje ponude. ZEM ne daje definiciju programske
osnove ve¢ u Clanku 23. stavku 1. odreduje da ,,programska osnova opceg televizijskog ili
radijskoga programskog kanala mora sadrzavati programsku shemu kojom se odreduje. vrsta
audiovizualnog ili radijskog programa, odnosno njihovo razvrstavanje u pojedine skupine,
predvideni kvantitativni razmjer izmedu pojedinih skupina sadrZaja, predvideni maksimalni
opseg oglasnih sadrzaja, predvideni opseg vlastitih i udio hrvatskih audio i audiovizualnih

djela, vrijeme objavljivanja .
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Programska osnova sastoji se od programske sheme kojom se odreduje je li program op¢i ili
specijalizirani (vrsta programa), kvantificiranje programa kroz podjelu na unaprijed odredene
kategorije (informativni, zabavni, glazbeni, obrazovni i program za djecu i mlade, umjetnost i
kultura, sportski, dokumentarni, vjerski, audiovizualna komercijalna komunikacija) te
kvantificiranje ostalih bitnih odrednica programske osnove. Bitno je napomenuti razliku
izmedu opceg i specijaliziranog programa pri ¢emu Se specijalizirani program (kanal) definira
kao ,,programsku osnovu koja sadrzava shemu programa od kojih su vise od 70% istovrsni
programi sukladno clanku 23. stavku 3. ovoga Zakona (¢l. 2. st. 1. to¢. 6. ZEM-a)“. Ovo je
bitno zato §to su programski uvjeti za specijalizirani kanal pojednostavljeni. Tako npr. pruzatelji
medijskih usluga specijaliziranog kanala ne moraju imati program vlastite proizvodnje, ne
moraju emitirati vijesti i obavijesti s podrucja koncesije, a ne moraju imati ni udio od najmanje

20% hrvatske glazbe u svom dnevnom glazbenom programu.

Sto se ti¢e samog kvantificiranja kroz podjelu na kategorije programa, vazno je spomenuti da
zbroj svih kategorija mora biti 100%. Ovo je u skladu s definicijom pojma dnevnog vremena
objavljivanja iz ¢lanka 36. stavka 1. ZEM-a koje se definira odredbom da ,,svi audiovizualni ili
radijski programi koji se objavljuju putem radijskog ili televizijskog emitiranja svakog dana od
0 do 24 sata ulaze u dnevno vrijeme objavijivanja, osim kada je ovim Zakonom drugacije

propisano “.

Od vaznijih ograni¢enja u pogledu programske osnove bitno je spomenuti ogranicenje
dopustenog vremena oglasavanja, ali samo za pruzatelje medijske usluge televizije. Clanak 32.
stavak 1. ZEM-a propisuje ga kao ,, trajanje kratkih televizijskih oglasa i kratkih oglasa za
teletrgovinu unutar pojedinog sata, uz izuzece za televizijske programske kanale koji su
iskljucivo posveceni oglasavanju i teletrgovini te za televizijske programske kanale koji su
iskljucivo posveceni samopromidzbi iz ¢lanka 34. stavka 2. ovoga Zakona “, te odreduje da ono
,,ne smije prije¢i 12 minuta“. U tom je kontekstu potrebno spomenuti ¢injenicu da Zakon o

Hrvatskoj radioteleviziji propisuje stroze uvjete i krace dopusteno vrijeme oglasavanja unutar
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pojedinog sata®, a razlikuje i dva razdoblja s razli¢itim dopustenim trajanjem oglagavanja.

Termin od 18 do 22 sata u medijskoj industriji poznat je kao prime time®.

Sto se ti¢e predvidenog opsega dijela vlastite proizvodnje (uz spomenuta izuze¢a) ZEM u
Clanku 38. stavku 1. propisuje da ,udio vlastite proizvodnje mora iznositi najmanje 20%
dnevnog vremena objavljivanja svakoga audiovizualnog programa nakladnika televizije a od
toga najmanje 50% izmedu 16 i 22 sata®. Stavkom 2. propisuje se i da ,udio vlastite
proizvodnje mora iznositi najmanje 30% dnevnog vremena objavljivanja svakoga radijskog
programa nakladnika radija“. Za hrvatsku glazbu ZEM u ¢lanku 39. stavku 1. propisuje da
»mora Ciniti najmanje 20% dnevnog objavijivanja glazbenog programa predvidenog

programskom shemom radijskog programa “.

Opisani uvjeti predstavljaju minimalne (formalne) uvjete koje ponuditelji moraju ispuniti da bi
njihova ponuda uopée mogla biti meritorno razmatrana. Dakako, pitanje programske osnove
puno je slozenije i slojevitije, ali detaljnije razlaganje preslo bi okvire ovoga rada. U svakom

slucaju, ocjenjivanje programske osnove predstavlja bit i svrhu primjene slobodne ocjene koja
je ZEM-om dodijeljena VEM-u.

Kao tocka b kriterija navedeno je vrijeme objavljivanja ¢ija je definicija dana supra. Medutim,
i unutar ovog kriterija potrebno je spomenuti minimalne uvjete. Tako ¢lanak 36. stavak 3. i 4.9
propisuje minimalno vrijeme objavljivanja za nakladnike radija i televizije na drzavnoj,
regionalnoj te na razini Grada Zagreba. To zato §to se podrazumijeva da nakladnici na ve¢im
koncesijskim podruc¢jima, to jest na podrucjima koja pokrivaju veci broj stanovnika, imaju i

vazniju ulogu u informiranju. Zbog istog razloga za veca podrucja koncesije vrijede i strozi

92 Clanak 32. stavak 1. Zakona o HRT-u: Trajanje promidZbenih poruka u svakom programu HRT-a u radijskim
programskim kanalima ne smije biti dulje od 9 minuta u jednom satu programa. Stavak 2.: Trajanje promidzbenih
poruka u svakom programu HRT-a u opcim televizijskim programskim kanalima ne smije biti dulje od 9 minuta u
jednom satu programa, dok u vremenu od 18 do 22 sata ne smije biti dulje od 4 minute u jednom satu programa.
9 Leksikon radija i televizije, https://obljetnica.hrt.hr/leksikon/n/nacionalna-udruga-televizija/: (engl.), udarno
vrijeme, obi¢no od 19 do 22 sata, kad je pred TV ekranima najvise gledatelja. Za vedinu gledatelja to je vrijeme
kad su zavrsili dnevne obveze i spremni su odvojiti dio slobodnoga vremena gledajudi televiziju...

9 Clanak 36. stavak 3. ZEM-a: Nakladnik radija na drzavnoj i regionalnoj razini te na razini Zupanije i Grada Zagreba
mora objavljivati najmanje 12 sati radijskog programa dnevno, a nakladnik radija na niZoj razini od razine Zupanije
mora objavljivati najmanje 6 sati radijskog programa dnevno, osim ako ugovorom o koncesiji nije utvrdeno dulje
vrijeme trajanja programa.

Stavak 4: Nakladnik televizije na drzavnoj i regionalnoj razini te na razini Zupanija i Grada Zagreba mora
objavljivati najmanje 6 sati audiovizualnog programa dnevno, a nakladnik televizije na niZoj razini od razine
Zupanije mora objavljivati najmanje 3 sata audiovizualnog programa dnevno, osim ako ugovorom o koncesiji nije
utvrdeno dulje vrijeme trajanja programa.
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kadrovski uvjeti. S druge strane, jasno je da nakladnici na ve¢im podrué¢jima koncesije imaju

izdasnije izvore prihoda pa samim time i vece obveze u pogledu programa.

Pojam kvalitete audiovizualnih i/ili radijskih programa kao Kriterij predstavlja najvazniji od
svih kriterija te bi trebao biti najbitniji dio obrazloZenja odluke o izboru najpovoljnijeg
ponuditelja. Sam se pojam kvalitete s druge strane mora sagledavati kroz pojam javnog interesa.
Naime, (tehnicki) kvalitetan program ukoliko ne udovoljava izraZenom javnom interesu ne bi
trebao biti uzet u obzir prilikom odlu¢ivanja. Na taj nac¢in, VEM ne moze do¢i u priliku da
svojom odlukom potencijalno ugrozi urednicku slobodu i neovisnost. Urednicka je sloboda i
odgovornost ograni¢ena javnim interesom. ZEM daje definiciju urednic¢ke odgovornosti® koja
medutim ne sadrzi pojam urednicke slobode, a smatramo da bi je bilo pozeljno definirati i
unutar ZEM-a. Svojevrsnu definiciju urednicke slobode daje Zakon o medijima®. lako se
izrijekom ne spominje, urednicka se sloboda, smatramo, podrazumijeva i proizlazi iz pojma

slobode medija.

Ova razmisljanja pokusavaju na neki nacin objasniti ¢injenicu da pojam kvalitete kao glavni
kriterij ocjenjivanja programa ne moze biti promatran iskljucivo kroz prizmu tehnicke kvalitete,
paijeziéne i produkcijske, veé i kroz prizmu javnog interesa. Zeli se re¢i da kvalitetan program
za jedno koncesijsko podru¢je ne mora nuzno predstavljati kvalitetan program za neko drugo

koncesijsko podrucje (iako je to u stvarnosti najcesce slucaj).

S jedne je strane dakle VEM, kao tijelo koje odlucuje izmedu ostalog i 0 kvaliteti programa kao
i cjelokupne ponude, ograni¢eno javnim interesom, ali su s druge strane i sami ponuditelji i

njihova urednicka sloboda ograniceni kako odredbama ZEM-a i pripadaju¢ih podzakonskih

9 Clanak 2. st. 1. to¢. 7. ZEM-a: uredni¢ka odgovornost: primjena ucinkovite kontrole nad odabirom programa i
njihovom organizacijom u kronoloski raspored programa, kada se radi o televizijskom odnosno radijskom
programu, ili u katalog programa, kada je rije¢ o audio i audiovizualnim medijskim uslugama na zahtjev.
Urednicka odgovornost ne ukljucuje nuzno pravnu odgovornost za sadrzaj ili pruzene usluge, osim ako ovim
Zakonom ili posebnim zakonom nije drugacije odredeno.

% Clanak 3. st. 2. Zakona o medijima (,,Narodne novine“ broj 59/04, 84/11 i 81/13): Sloboda medija obuhvaca
osobito: slobodu izrazavanja misljenja, neovisnost medija, slobodu prikupljanja, istrazivanja, objavljivanja i
raspacCavanja informacija u cilju informiranja javnosti; pluralizam i raznovrsnost medija, slobodu protoka
informacija i otvorenosti medija za razli¢ita misljenja, uvjerenja i za raznolike sadrzaje, dostupnost javnim
informacijama, uvazavanje zastite ljudske osobnosti, privatnosti i dostojanstva, slobodu osnivanja pravnih osoba
za obavljanje djelatnosti javnoga informiranja, tiskanja i raspacavanja tiska i drugih medija iz zemlje i inozemstva,
proizvodnju i objavljivanje radijskog i televizijskog programa, kao i drugih elektroni¢kih medija, autonomnost
urednika, novinara i ostalih autora programskih sadrzaja u skladu s pravilima struke.
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akata tako opet i javnim interesom. Zbog toga se upravo i namece nuznost regulacije ovog

specifi¢nog podrucja te je samim time i opravdano postojanje regulatornog tijela.

Treba medutim imati na umu i ¢injenicu da procjena kvalitete programa lezi u samoj srzi
ovlastenja VEM-a za primjenu slobodne ocjene. Pojednostavljeno re¢eno, ne postoji ni jedno
drugo javnopravno ili sudsko tijelo koje bi moglo odlucivati o kvaliteti programa. Tu lezi i
najve¢a odgovornost AEM-a i VEM-a da najSiroj javnosti obrazlozi zasto je ponuda u
programskom smislu kvalitetna i zas$to udovoljava javnom interesu. Uloga regulatornog tijela
ne bi dakle trebala biti samo udovoljiti ,,pukim* formalnostima upravnog postupka vec i

vjerodostojno tumaciti javni interes u podrucju elektronickih medija.

Kada govorimo o pojmu raznovrsnosti audiovizualnih i/ili radijskih programa®’ kao o kriteriju,
treba istaknuti da je on u skladu s odredbom ¢lanka 24. ZEM-a® koji smo ranije u radu
identificirali kao izvor definicije programa od javnog interesa. Moze se dakle rec¢i da je Kriterij
raznovrsnosti ustvari detaljnije odredivanje pojma programa od javnog interesa iz ZEM-a. Cilj
svakog pojedinog programa medutim nije imati sve kategorije, to jest, sadrzaje iz svih tematskih
skupina navedenih pod pojmom raznovrsnosti, ve¢ prvenstveno onu vrstu programa koja je
utvrdena u iskazu javnog interesa. Naravno, kao Sto je ve¢ napomenuto, program mora
udovoljiti minimalnim programskim uvjetima (vrijeme objavljivanja, informacije i vijesti s
podrudja koncesije). Tako opet dolazimo do slobodne ocjene koju primjenjuje VEM, a sastoji
se u ocjenjivanju raznovrsnosti programa, ali prije svega u procjenjivanju je li on u skladu s

iskazanim javnim interesom.

97 Clanak 3. to¢. d) Pravilnika Pravilnik o sadrZaju i postupku Obavijesti o namjeri davanja koncesija za obavljanje
djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija: raznovrsnost audiovizualnih i/ili radijskih programa koji
se odnose na ostvarivanje prava na javno informiranje i na obavijeStenost svih gradana Republike Hrvatske,
pripadnika hrvatskih nacionalnih manjina i zajednica u inozemstvu, te ostvarivanje prava nacionalnih manjina u
Republici Hrvatskoj, ostvarivanje ljudskih prava i politickih prava gradana te unapredivanje pravne i socijalne
drzave te civilnog drustva, djecu i mlade ili su namijenjeni djeci i mladima, osobe s invaliditetom i posebnim
potrebama, ostvarivanje ravnopravnosti muskaraca i Zena, oCuvanje hrvatskoga nacionalnog i kulturnog
identiteta, poticanje kulturnog i umjetnickog stvaralastva, kulturu javnog dijaloga, razvoj obrazovanja, znanosti,
umjetnosti i sporta.

98 Clanak 24. ZEM-a: Audiovizualni ili radijski programi trebaju osobito: objavljivati istinite informacije, po$tovati
ljudsko dostojanstvo i ljudska prava i temeljne slobode te pridonositi postivanju tudih misljenja i uvjerenja,
pridonositi slobodnom oblikovanju misljenja, svestranom i objektivnom informiranju slusatelja i gledatelja, kao i
njihovoj izobrazbi i zabavi, promicati hrvatske kulturne stecCevine i poticati slusatelje i gledatelje na sudjelovanje
u kulturnom Zivotu, promicati medunarodno razumijevanje i osjecaj javnosti za pravdu, braniti demokratske
slobode, sluziti zastiti okolisa, boriti se za ravnopravnost Zena i muskaraca, promicati razumijevanje za pripadnike
nacionalnih manjina.
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Tocka e kao kriterij navodi posebne tehnicke, prostorne, financijske (visina sredstava i
financijska jamstva) i kadrovske uvjete. Ovdje se radi o usporedbi ponudenog programa i
dokaza kojima ponuditelj dokazuje raspolaganje tehnickim sredstvima (racunala, snimaci,
rezija, kamere), prostornim (veliCina prostora, broj prostorija), financijskim sredstvima
(raspolozivost novaca ili pak ugovori o financiranju ili pisma namjere tree strane) te
kadrovskim uvjetima (broj zaposlenih, kvalifikacije zaposlenih, broj tehni¢kog osoblja). Da bi
se cjelokupna ponuda mogla ocijeniti kao zadovoljavajuca (moglo bi se reéi, realna) potrebno
je usporediti program s jedne strane i uvjete za proizvodnju programa s druge strane. Rezultat
je koristenja navedenih uvjeta kao ulaznih parametara program kao izlazni parametar. Zadaca
je VEM-a u ocjenjivanju ovog konkretnog uvjeta utvrditi mogu li uvjeti sadrzani u ponudi
doista proizvesti program kakav je naveden u programskoj osnovi. Sve se to promatra u Sirem
smislu, tako da se usporeduje kvantiteta programa (vrijeme objavljivanja), kategorije programa
(razlika prema tome hoce li se uglavnom emitirati glazba ili pak informativni program), vrsta
programskog sadrzaja (udio emisija koje se emitiraju ,,uzivo®, udio emisija s gostima, javljanja
s terena) s uvjetima navedenima u ponudi. Konciznije i jasnije receno, to znac¢i da produkcijski
zahtjevniji program, program s duljim vremenom objavljivanja, tehnicki kvalitetniji program,
zahtijeva i veci broj zaposlenih, izdasnije financiranje, bolje prostorne i tehnicke kapacitete.
Dakako, procijeni li VEM da je programska osnova nerealna, odnosno da se u navedenim
tehnickim, prostornim, financijskim i kadrovskim uvjetima ne moze (kvalitetno) proizvesti
ponudeni program, trebao bi ponudu ocijeniti kao nekvalitetnu, pa makar ona i udovoljavala

javnom interesu.

Vaznim smatramo na ovom mjestu spomenuti i problematiku vezanu uz promjenu programske
osnove® i to uzimajuéi u obzir da je programska osnova sredisnji dio i bit same ponude kao i
da programska osnova predstavlja sastavni dio ugovora o koncesiji. Takoder, prilikom nadzora
nad radom nakladnika, emitirani program usporeduje se s programskom osnovom kako bi se
utvrdilo ispunjava li (program) u kvantitativnom smislu ono $to je navedeno u programskoj
osnovi. Potencijalni se problem nalazi u tome da ponuditelji u ponudi dostave programsku

osnovu koja je nerealna, ali temeljem takve programske osnove ipak budu izabrani kao

9 Clanak 23. st. 4. ZEM-a: Za promijenu ili dopunu programske osnove iz stavka 1. i 3. ovoga ¢lanka nakladnik
televizije i/ili radija duzan je pribaviti prethodno misljenje urednistva koje ¢ine glavni urednik i urednici pojedinih
audiovizualnih ili radijskih programa. Misljenje urednistva utvrduje se ve¢inom glasova.

Clanak 23. st. 5. ZEM-a: Za promjenu, odnosno dopunu programske osnove iz stavka 1. i 3. ovoga ¢lanka koja se
odnosi na vise od 10% njezinog sadrZaja na temelju kojeg je dana koncesija, nakladnik televizije i/ili radija mora
pribaviti prethodnu suglasnost Vije¢a za elektronicke medije. Uz zahtjev za prethodnu suglasnost nakladnik
televizije i/ili radija prilaze misljenje iz stavka 4. ovoga ¢lanka.
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najpovoljniji ponuditelji. Nakon toga zatraze promjenu programske osnove te je tako ucine
,realnom®; najcesce dolazi do smanjenja kvalitete programa i pojednostavljenja programa
(manje emisija vlastite proizvodnje, manje produkcijski zahtjevnih emisija i sl.). Bit je
problema u tome Sto, osim formalnih uvjeta propisanih ZEM-om (misljenje urednistva), nema
drugih uvjeta za dobivanje prethodnog dopustenja za promjenu odnosno dopunu programske
osnove od strane VEM-a. Takoder, ZEM nije ovlastio ni na donosenje podzakonskog akta
kojim bi se detaljnije razradili uvjeti koje nakladnici moraju zadovoljiti zele li
promijeniti/dopuniti programsku osnovu.

Znaci li navedeno da bi VEM trebao dopustiti svaku promjenu/dopunu programske osnove
ukoliko takav zahtjev udovoljava formalnima uvjetima (i minimalnim programskim)?
Smatramo da to ne bi trebalo biti tako. Kao $to je naime navedeno u prethodnome odjeljku,
izmjenama programske osnove, usudimo se re¢i, dolazi do izigravanja postupka javnog
natjecaja, §to ni u kom slucaju nije prihvatljivo Jedan je dio rjeSenja naravno posvetiti vise
paznje usporedbi programske osnove i sredstava kojima se ona namjerava realizirati (opisano
supra), a drugi da VEM kod svakog zahtjeva za promjenu programske osnove ponovo provede
postupak iskaza javnog interesa i to tako da zainteresiranim osobama s podrué¢ja koncesije
predstave navedene promjene te da im se da moguénost, ili da se od njih trazi, da se 0 njima
izjasne. Svjesni smo Cinjenice kako je ovo mozda i radikalno glediSte, ali ne treba s uma
smetnuti ¢injenicu da je frekvencija ograni¢eno javno dobro te je u javnom interesu koristenje

takvog dobra na svrsishodan i zakonit nacin.

Kao posljednji kriterij naveden u ¢lanku 3. tocki f Pravilnika navodi se postivanje odredbi
Zakona o elektronickim medijima i propisa kojima se ureduju porezne i druge obveze pravnih
subjekata i fizi€kih osoba prema drzavnom proracunu i proracunu jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave te pravnim osobama u njihovom vlasnistvu. Sto se ti¢e prvog dijela
ove odredbe, ona je sukladna sli¢nim odredbama koje nalazimo i u Zakonu o koncesijama'® te
u Zakonu o javnoj nabavil®l, naravno uz uvazavanje &injenice da se u tim zakonima radi o
obvezi isklju¢enja ponuditelja iz postupka ukoliko se utvrdi dugovanje (na temelju potvrde

nadlezne porezne uprave). Pravilnik takoder u ¢lanku 16., kojim je propisano §to ponuda mora

100 Clanak 24. stavak 3. Zakona o koncesijama: Davatelj koncesije obvezan je iskljuciti gospodarskog subjekta iz
postupka davanja koncesije ako utvrdi da gospodarski subjekt nije ispunio obveze pla¢anja dospjelih poreznih
obveza i/ili doprinosa za mirovinsko i zdravstveno osiguranje u Republici Hrvatskoj ili u drzavi poslovnog nastana
gospodarskog subjekta.

101 Elanak 252. stavak 1. Zakona o javnoj nabavi (,Narodne novine“ broj 120/2016): Javni naruditelj obvezan je
iskljuciti gospodarskog subjekta iz postupka javne nabave ako utvrdi da gospodarski subjekt nije ispunio obveze
plaéanja dospjelih poreznih obveza i obveza za mirovinsko i zdravstveno osiguranje...
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sadrzavati, propisuje izmedu ostaloga i potvrdu nadlezne porezne uprave 0 nepostojanju duga
vezano za porezne obveze i obveze za mirovinsko i zdravstveno osiguranje. Nigdje se u izreci
dakle ne spominje potvrda o uredno izvrSenim obavezama prema pravnim osobama u vlasnistvu
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, Sto je i logi¢no budu¢i da nije razvidno koja bi
bila svrha takvog postupanja. Nema ni zivotne ni pravne logike (kada bismo doslovno tumacili
ovu odredbu) traziti od ponuditelja da dostave dokaze o uredno pla¢enim obavezama za rezije

(plin, struja, voda). Zato su ove potvrde i ispustene s popisa obveznog sadrzaja ponude.

U nastavku ovoga poglavlja kratko ¢emo izloziti sadrzaj obavijesti o namjeri davanja koncesije
te neke njene specifi¢nosti, sadrzaj dokumentacije za nadmetanje te, nesto detaljnije, obavezni
sadrzaj ponude. Pri tome napominjemo kako su neki segmenti ve¢ detaljno izloZeni ranije u

radu pa ¢emo ih ovdje samo spomenuti.

Sadrzaj obavijesti o namjeri davanja koncesije propisan je ¢lankom 6. Pravilnikal®. Istaknut
¢emo ovom prilikom samo sadrzaj za koji smatramo da je bitan kako za cjelokupni postupak
dodjele koncesije tako i za kasnije obrazlozenje odluke. Tako se u tocki 9. kao sadrzaj navode
razlozi iskljuc¢enja ponude. Isklju¢enje ponude znaci da ponuditelj ne udovoljava uvjetima
propisanima u obavijesti i dokumentaciji za nadmetanje te se takva ponuda mora odbaciti kao
nepotpuna. Takva ponuda neée biti ocjenjivanja u smislu primjene slobodne ocjene buduéi da

ne udovoljava formalnim uvjetima.

102 Clanak 6. Pravilnika o sadrZaju i postupku Obavijesti o namjeri davanja koncesija za obavljanje djelatnosti
pruzanja medijskih usluga televizije i radija: Obavijest mora sadrzavati: 1. naziv, adresu, telefonski broj, broj faksa
i adresu elektronicke poste davatelja koncesije, 2. vrstu i predmet koncesije — slobodne radijske frekvencije ili
viSe radijskih frekvencija koje ¢ine zasebnu koncesiju, odnosno kod digitalnog radija i televizije za slobodni
prijenosni kapacitet zasebnog radijskog ili televizijskog programskog kanala unutar multipleksa, 3. posebne
tehnicke, prostorne, financijske i kadrovske uvjete propisane posebnim pravilnikom, 4. podrucje koncesije, 5.
vrijeme trajanja koncesije, 6. iznos i nacin placanja naknade za: a) koncesiju, b) dokumentaciju za nadmetanje c)
dostavu ponude, 7. opce i programske uvjete koje mora sadrZavati ponuda te upute na podzakonske akte gdje
su isti detaljno razradeni, 8. uvjete pravne i poslovne, financijske, tehnicke i stru¢ne sposobnosti u skladu s
podzakonskim aktima, 9. razloge isklju¢enja ponude, 10. kriterije i postupak ocjene ponuda 11. rok za podnosenje
zahtjeva za dostavu dokumentacije za nadmetanje koji ne moze biti dulji od 30 dana od dana objavljivanja
obavijesti u Narodnim novinama, 12. krajnji rok za podnosenje ponude koji ne moZe biti dulji od Sezdeset (60)
dana od dana objavljivanja obavijesti u Narodnim novinama, 13. napomenu da se ponuda podnosi 8 (osam)
primjeraka od kojih je 1 (jedan) —izvornik s potpisom odgovorne osobe (izvornik, koji mora biti identi¢an tiskanom
primjerku, dostavlja se i u elektroni¢kom obliku na odgovaraju¢em mediju CD ili DVD) sve u zatvorenoj omotnici
s oznacenim punim nazivom i sjedistem podnositelja ponude te s naznakom: ,Ne otvarati — Ponuda za davanje
koncesije za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija“, 14. napomenu da se podnesena
ponuda i naknade ne vraéaju, 15. napomenu da ¢e Vijece u roku od 10 dana od isteka roka za dostavu ponuda
obavijestiti sve sudionike natjecajnog postupka o danu, vremenu i mjestu odrzavanja sjednice Vijeca na kojoj ¢e
biti javno otvorene ponude podnesene u natje¢ajnom roku, 16. krajnji rok koji ne moze biti dulji od 30 dana od
dana javnog otvaranja ponuda, a u kojem Vije¢e mora donijeti Odluku o koncesiji koja je predmet obavijesti.
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Tocka 10. kao sadrzaj propisuje kriterije i postupak ocjene ponuda. Budu¢i da je ovo daleko
najbitniji dio svake obavijesti smatramo prikladnim citirati dio recentne obavijesti. Vazno je
napomenuti kako su sve obavijesti u potpunosti sadrzajno jednake. Tako je u Obavijesti 0
namjeri davanja koncesije za obavljanje djelatnosti pruzanja medijske usluge televizije broj
01/20 (,,Narodne novine* broj 10/2020) u tocki V.1% propisano koji su to kriteriji za davanje
koncesija te je opisan postupak ocjenjivanja ponuda.

Vecinu kriterija ve¢ smo U radu opisali ranije, a ovdje ¢emo obratiti pozornost na pojam
pluralizma medija, koji je, uz javni interes, temelj za ocjenjivanje i donosenje odluke VEM-a
te samim tim i temelj primjene slobodne ocjene. U ZEM-u se naime pluralizam medija spominje

u odredbama glave V. pod naslovom Zastita pluralizma i raznovrsnosti elektronickih medija.

103 Togka V. Obavijesti o namjeri davanja koncesije za obavljanje djelatnosti pruzanja medijske usluge televizije

broj 01/20: Sukladno ¢lanku 73. stavku 4. Zakona o elektroni¢kim medijima, kriteriji za davanje koncesije za
obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija su: programski uvjeti sukladno ovom Zakonu, a
napose koli¢ina vlastite proizvodnje, europskih audiovizualnih djela i djela neovisnih proizvodaca, vrijeme
objavljivanja, kvaliteta i raznovrsnost audiovizualnih i/ili radijskih programa, posebni tehnicki, financijski (visina
sredstava i financijska jamstva) i kadrovski uvjeti. Ocjenjivanje ponuda se provodi putem dvaju postupaka:

1. postupka ocjenjivanja ispunjavanja formalno-pravnih uvjeta, ukljuCujuci i ocjenu tehnickih, kadrovskih i
financijskih uvjeta i postivanja odredbi i propisa u RH.

Dokumentacija ponudaca provjerava se pregledom te se utvrduje postoje li svi podaci — dokumenti o tehnickim,
financijskim, kadrovskim uvjetima, te o postivanju odredbi i propisa u RH. Pregled verificira Vijece te na temelju
Odluke o verifikaciji ispunjavanja formalno-pravnih uvjeta ponude ide u postupak ocjenjivanja programskih
uvjeta.

2. postupka ocjenjivanja programskih uvjeta (kvaliteta programa, vrijeme objavljivanja, koli¢ina vlastite
proizvodnje, prilagodenost programa javnom interesu podrucja koncesije, te udio europskih audiovizualnih djela
i djela neovisnih proizvodaca).

Vijece pristupa ocjenjivanju ispunjenja programskih uvjeta sukladno kriterijima za davanje koncesija. Prilikom
ocjenjivanja lokalnog programa, ocjenjuje se posebno informativni program s obzirom na nacin proizvodnje i
koli¢inu relevantnih vijesti koje ponudac nudi u svom programu, te odabir samih tema a vezano uz iskazani javni
interes sadrzan u studiji opravdanosti koju Vijece prilaze u natjec¢ajnoj dokumentaciji i koja prethodi obavijesti o
nadmetanju.

U ocjenjivanju ostalih dijelova programa, a ovisno o podrucju koncesije, vodit ¢e se racuna o pluralizmu medija i
raznovrsnosti sadrzaja dostupnog na podrucju koncesije te ¢e se procjenjivati kvaliteta programa, kreativnost,
originalnost i korisnost toga programa za pojedinca i zajednicu.

Pozornost ¢e se obratiti na zastupljenost raznovrsnih programskih vrsta kao i uporabu razli¢itih novinarskih formi.
Vijece ¢e vrednovati programe koji se odnose na: ostvarivanje prava nacionalnih manjina u Republici Hrvatskoj,
ostvarivanje ljudskih prava i politickih prava gradana te unapredivanje pravne i socijalne drzave te civilnog
drustva, djecu i mlade ili su namijenjeni djeci i mladima, osobe s invaliditetom i posebnim potrebama,
ostvarivanje ravnopravnosti muskaraca i Zena, o¢uvanje hrvatskoga nacionalnog i kulturnog identiteta, poticanje
kulturnog i umjetnickog stvaralastva, kulturu javnog dijaloga, razvoj obrazovanja, znanosti, umjetnosti i sporta,
zastitu prirode, okolisa i ljudskog zdravlja, poticanje medijske pismenosti te uzimati u obzir do koje je mjere
ponudac vec ostvario suradnju sa zainteresiranom javnosc¢u (npr. Skole, fakulteti, udruge, grad, Zupanija ...) koja
je nuzna za ostvarivanje predlozenog programa.

Programi za koje se ponudac u ponudi obvezuje samostalno proizvoditi na podrucju koncesije imaju u procesu
ocjenjivanja prioritetan status.

Postupak ocjenjivanja financijskih uvjeta

Vijece ¢e pri vrednovanju financijskih uvjeta posebnu pozornost obratiti na poslovni plan Ponuditelja odnosno
odrzivost tog plana u svrhu pruzanja medijske usluge tijekom koncesijskog razdoblja.
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Spomenuti dio ZEM-a propisuje, izmedu ostaloga, obavezu pruzatelja medijskih usluga da
objave podatke o vlasnic¢koj strukturi, propisuje oblike ograni¢enja koncentracije vlasniStva
(one koji su suprotni pluralizmu medija), oblike povezanih osoba i sl. Potrebno je medutim
naglasiti da se u spomenutoj glavi V. ZEM-a pojam pluralizma medija koristi na vise
znaCenjskih razina. Prva, uzeg znacenja, konkretno obuhvaca samo pitanja javnosti i

ogranic¢enja koncentracije vlasniStva.

Prema nasem misljenju, pojam pluralizma medija mnogo je $iri i u samoj je srzi problematike
slobode i neovisnosti medija. Ovo se prije svega odnosi na aktualne probleme s eskalacijom
pojave tzv. fake newsa (lazne vijesti), nedopustenog i nezakonitog utjecaja na demokratske
izborne procese, zlouporabe osobnih podataka gradana i sl. Tako se i u dokumentu Medijski
pluralizam i sloboda medija u Europskoj uniji od 3. svibnja 2018.1%* Isti¢e da su ,,medijska
sloboda, pluralizam i neovisnost klju¢ne sastavnice prava na slobodu izrazavanja; buduéi da
mediji imaju bitnu ulogu u demokratskom drustvu jer djeluju kao mehanizmi javne kontrole, a
pritom pomazu u informiranju i osnazivanju polozaja gradana Sirenjem njihova razumijevanja
aktualne politicke i druStvene situacije te poticanjem njihova svjesnog sudjelovanja u

demokratskom zivotu“.

Upravo takvo, Sire znacenje pojma pluralizma medija obuhvaceno je u drugom dijelu glave V.
ZEM-a koja sadrzi odredbe o Fondu za poticanje pluralizma i raznovrsnosti elektronickih

medijal®. Dakle, ovdje je razvidno kako se navedeni pojam koristi u irem smislu te se odnosi

106

na pluralizam sadrzaja-°u programu koji se prijavljuje za dodjelu sredstava.

104 Rezolucija Europskog parlamenta od 3. svibnja 2018. o medijskom pluralizmu i slobodi medija u Europskoj
uniji (2017/2209(INI)); URL: http://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2018-0204 HR.pdf .

105 Clanak 63. ZEM-a: (1) Fond za poticanje pluralizma i raznovrsnosti (u daljnjem tekstu: Fond) je Fond Agencije
za elektronicke medije. (2) Izvor financijskih sredstava Fonda su sredstva osigurana odredbama ovoga Zakona i
Zakona o Hrvatskoj radioteleviziji.

106 Clanak 64. stavak 1. ZEM-a: Sredstvima Fonda poticat ¢e se proizvodnja i objavljivanje audiovizualnih i radijskih
programa i sadrZaja nakladnika televizije i/ili radija na lokalnoj i regionalnoj razini, neprofitnih nakladnika
televizije i/ili radija, neprofitnih pruzatelja medijskih usluga iz ¢lanaka 19. i 79. ovoga Zakona, neprofitnih
pruZatelja elektronickih publikacija, neprofitnih proizvodaca audiovizualnih i/ili radijskih programa, koji su od
javnog interesa i osobito su vaZni za: ostvarivanje prava gradana na javno informiranje, poticanje kulturne
raznolikosti i njegovanje bastine, razvoj odgoja i obrazovanja, razvoj znanosti, razvoj umjetnosti, poticanje
stvaralastva na narjecjima hrvatskoga jezika, poticanje posebnih kulturnih projekata i manifestacija, nacionalne
manjine u Republici Hrvatskoj, poticanje razvoja svijesti o ravnopravnosti spolova i drugih najvisih vrednota
ustavnoga poretka, poticanje svijesti o ravnopravnosti rodnih identiteta i spolnoj orijentaciji, poticanje kvalitetnih
programa za djecu i mlade kojima je cilj promicanje njihove dobrobiti, podizanje svijesti javnosti o sposobnostima
i doprinosu osoba s invaliditetom, kao i promicanje i postovanje njihovih prava i dostojanstva, ukljucujuci borbu
protiv stereotipa, predrasuda i Stetnih postupaka prema osobama s invaliditetom, povijesno vjerodostojno
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Nakon §to obavijest o namjeri davanja koncesije bude javno objavljena u sluzbenom listu RH i
na sluzbenim mreznim stranicama AEM-a, zainteresirani subjekti mogu zatraziti dostavu
dokumentacije za nadmetanje. U ¢lanku 10. st. 1. Pravilnika propisano je kako VEM mora
dostaviti dokumentaciju za nadmetanje svakoj osobi koja je podnijela zahtjev i prilozila dokaz
0 uplati propisane naknade!®”. U stavku 2. citiranog ¢lanka odreduje se kako ponudu moze
podnijeti pravna i fizicka osoba koja je upisana u odgovarajuci registar (vidi supra) te koja je
preuzela dokumentaciju za nadmetanje. Pravna ili fizicka osoba koja nije preuzela
dokumentaciju ne moze dakle predati (valjanu) ponudu na javni natjecaj za dodjelu koncesije.
To jest, ukoliko takva ponuda bude zaprimljena, VEM mora donijeti odluku kojom se takva
ponuda odbacuje kao nedopustena. Ovo je logi¢no zato §to ponuditelj ponudu sastavlja prema
sadrzaju koji je naveden u dokumentaciji za nadmetanje. Zakljuujemo dakle: svi sudionici

javnog natjecaja moraju dostaviti usporedive ponude.

Zanimljivo je joS§ spomenuti odredbu c¢lanka 12. Pravilnika koja regulira moguénost
oznadavanja pojedinih dijelova poslovnom tajnom'®, Uz to je naravno propisano da ponuditelj
ne moze oznaciti tajnim podatke o programskoj osnovi. Obrazlozenje je za takvu odredbu
gotovo pa samorazumljivo buduc¢i da je programska osnova (kao Sto je ve¢ na viSe mjesta
obrazlozeno) sama bit ponude. U dosadasnjoj praksi, ponuditelji uglavnom nisu Koristili
mogucnost proglaSavanja dijela ponude poslovnom tajnom osim u nekoliko primjera kada su
ponude dostavili nakladnici televizija na nacionalnoj razini koji su poslovnom tajnom proglasili
iznos mjesecne zakupnine za poslovni prostor ili pak iznos placa i naknada urednicima
(prakti¢no tako da su zacrnili odredene dijelove u ugovorima). Neosporno je takav nacin

postupanja ponuditelja zakonit buduci da ovi zasti¢eni podaci ne predstavljaju bitan dio ponude.

prikazivanje Domovinskoga rata, razvoj i poticanje programa medijske pismenosti, zastitu okoliSa, promociju
zdravlja i poticanje zdravstvene kulture.

107 ¢lanak 6. stavak 1. Pravilnika o visini i na¢inu plac¢anja naknada (,,Narodne novine” broj 93/2013): U postupku
javnog natjecaja za davanje koncesije za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga televizije i radija placa
se u jednokratnom iznosu od: a) 100,00 kuna za zahtjev za dostavu natjecajne dokumentacije; b) 3.000,00 za
podnosenje ponude za sudjelovanje u postupku javnog natjecaja.

108 Clanak 19. Zakona o zastiti tajnosti podataka (,,Narodne novine” broj 108/96 — napomena: Ovaj zakon je stupio
na snagu 31.12.1996., a prestao vaziti 06.08.2007. stupanjem na snagu Zakona o tajnosti podataka, osim
odredaba glave 8.i9.): Poslovnu tajnu predstavljaju podaci koji su kao poslovna tajna odredeni zakonom, drugim
propisom ili op¢im aktom trgovackog drustva, ustanove ili druge pravne osobe, a koji predstavljaju proizvodnu
tajnu, rezultate istrazivackog ili konstrukcijskog rada te druge podatke zbog Cijeg bi priop¢avanja neovlastenoj
osobi mogle nastupiti Stetne posljedice za njezine gospodarske interese.
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Zbog zanimljive sudske prakse (koja je s obzirom na ukupan broj dodijeljenih koncesija
relativno malobrojna) smatramo vaznim obratiti pozornosti na odredbu ¢lanka 14. Pravilnika
koja propisuje moguénost VEM-a da izmijeni ili dopuni uvjete iz objavljene Obavijesti o
namjeri davanja koncesije. U konkretnom slucaju, VEM je objavio Obavijest o namjeri davanja
koncesija broj 02/16'%° kojom je raspisan javni natje¢aj za dodjelu slobodne frekvencije u
zemaljskom digitalnom multipleksu D (MUX D) za digitalnu regiju d44-d45-d46. Zbog
pogreske prilikom sastavljanja ove Obavijesti bilo je potrebno objaviti ispravak koji medutim
nije rezultirao znatnom izmjenom ili dopunom uvjeta (ispustena je naznaka opeg programa).
Bitno je napomenuti da je ponuditelj preuzeo dokumentaciju za nadmetanje, ali nije podnio
ponudu. Nakon objavljivanja odluke VEM-a kojom je poniStena spominjana Obavijest broj
02/16 (ni jedna pristigla ponuda nije dobila dovoljan broj glasova ¢lanova VEM-a), ponuditel]
koji je preuzeo dokumentaciju a nije predao ponudu, podnio je tuzbu Upravnom sudu u Zagrebu
radi ponistenja odluke VEM-a o ponistenju Obavijesti broj 02/16. Kao razloge, u tuzbi u
bitnome navodi da Obavijest nije sukladna pozitivnim pravnim propisima te kako je izmjenom

(ispravkom) Obavijesti on kao ponuditelj doveden u nepovoljan poloza;.

U svojoj odluci Upravni sud u Zagrebu!!® u bitnome isti¢e da ,, iz podataka u spisu proizlazi da
tuzitelj nije sudjelovao u postupku koji je prethodio donoSenju osporavanih odluka, obzirom da
nije dostavio svoju ponudu sukladno Obavijesti 0 namjeri davanja koncesije za obavljanje
djelatnosti pruzanja medijske usluge televizije broj 02/16. Stoga se osporavanim odlukama ne
dira u pravo ili pravni interes tuzitelja. Naime, upravno-sudska zastita protiv pojedinacnih
akata javnopravnih tijela supsidijarna je, tj. osobe iz ¢lanka 2. stavka 1. Zakona o upravnim
sporovima mogu se upravnom sudu obratiti samo ako su sudjelovale u upravnom postupku i
nakon Sto su u tom postupku iscrpile sve mehanizme redovnog rjesavanja. TuZitelj nije
sudjelovao u upravnom postupku u kojem su donesene osporene odluke, pa nije legitimiran za
pokretanje upravnog spora protiv tog rjeSenja (u vezi s postojanjem aktivne legitimacije
upucuje se na pravno shvacanje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske izraZenog u

rjesenju poslovni broj: Usz-302/19-2 od 30. sijecnja 2019.) .

Opisana je praska znacajna kako za daljnji rad VEM-a i AEM-a tako i za sve buduce ponuditelje
jer se njome jasno pokazuje i objasnjava kako ponuditelji moraju iscrpiti sve redovne pravne

mehanizme da bi mogli biti procesno legitimirani za podnoSenje tuzbe upravnom sudu.

109 Objavljena u Narodnim novinama broj 82/16.
110 Rjedenje Upravnog suda u Zagrebu, poslovni broj Usl-3690/16. od 30. listopada 2019.
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Zanimljivo je spomenuti da ponuditelj u konkrethom predmetu nije upotrijebio ni jedan drugi
procesni alat koji mu je bio na raspolaganju (prigovor na sadrzaj Obavijesti tj. Dokumentacije
za nadmetanje), a niti je uputio pisani zahtjev za objasSnjenje dokumentacije sukladno ¢lanku

13. Pravilnika'®,

Od vaznijih odredbi Pravilnika kojim se propisuje postupak davanja koncesija, smatramo
vaznim spomenuti da je postupak otvaranja pristiglih ponuda javan (¢lanak 18. st. 1.) te da
Vijece nece otvoriti ponudu ponuditelja koja je pristigla nakon isteka roka (Clanak 18. st. 3.).
VEM ¢e dakako prilikom donoSenja odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja izrijekom

odbaciti nepravovremenu ponudu.

Nakon otvaranja svih pravovremeno pristiglih ponuda te utvrdivanja udovoljavaju li formalnim
uvjetima, VEM moze, sukladno ¢lanku 20. stavku 1. Pravilnika, od ponuditelja zatraziti
pojasnjenje pojedinih elemenata ponude. No takav postupak ne smije rezultirati izmjenom
ponude budué¢i da bi se u tom slucaju radilo o diskriminirajuéem postupanju prema
ponuditeljima od kojih pojasnjenje nije zatrazeno. Upravo je zato dodatno u ¢lanku 20. stavku
2. Propisano da takav postupak ne smije imati ucinak diskriminacije, nejednakog tretmana
ponuditelja ili pogodovanja pojedinom ponuditelju u postupku te mora biti transparentno i

objavljeno na sluzbenim mreznim stranicama Agencije.

Sukladno odredbi ¢lanka 22. Pravilnika, nakon provedenog postupka i utvrdivanja uvjeta, VEM
donosi odluku o davanju koncesije za pojedino koncesijsko podrucje (odluka o izboru
najpovoljnijeg ponuditelja za pojedino koncesijsko podrucje). Uz obavezne elemente koje mora
sadrzavati svaka odluka donesena nakon zakonito provedenog upravnog postupka (naziv tijela,
sastav tijela, nadnevak, mjesto, izreka odluke, obrazlozenje, pouka o pravnom lijeku, dostavna
naredba), ova odluka sadrzi i neke elemente specifi¢ne za postupak dodjele koncesije. Tako
odluka sadrzi vrstu i predmet koncesije, rok na koji se daje koncesija, iznos naknade za
koncesiju, rok u kojem je odabrani najpovoljniji ponuditelj obavezan sklopiti ugovor o

koncesiji.

111 Na sve pisane zahtjeve za objadnjenje dokumentacije koje sudionici u postupku natjecaja podnesu Vijeéu
najkasnije 10 dana prije isteka natjecajnog roka, Vijeée je obvezno odgovoriti u roku od sedam dana od prijama
takvog zahtjeva. Vijece je duzno ocitovanje istovremeno objaviti na svojim internet stranicama bez navodenja
podataka o podnositelju zahtjeva.
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Sto se ti¢e iznosa naknade za koncesiju, ona se odreduje sukladno odredbama Pravilnika o
visini i nacinu placanja naknada. GodiSnja se naknada za koncesiju sastoji od fiksnog i
varijabilnog dijela. Fiksni dio naknade iznosi 500 kuna na svakih zapocetih 50.000 stanovnika
dok varijabilni dio naknade iznosi od 0,15% ukupno ostvarenog godiS$njeg bruto prihoda, ali se
pla¢a na dio prihoda koji prelazi iznos od 5.000.000 kuna. Treba spomenuti da neprofitni
pruzatelji medijskih usluga televizije i radija placaju 50% utvrdenog fiksnog odnosno
varijabilnog dijela naknade. Smatramo to pravdanim buduéi da neprofitni pruzatelji*? po samoj
definiciji nisu trziSno orijentirani, a osim toga im je ograni¢ena i1 dopustena koli¢ina

objavljivanja promidzbenih poruka u programu?*?,

Kada je rije¢ o roku u kojem je najpovoljniji ponuditelj obvezan sklopiti ugovor o koncesiji,
napominjemo da se u praksi razlikuju dvije situacije. Prva je (i najéesc¢a) kada se radi o natjecaju
na kojem sudjeluje ve¢ postoje¢i koncesionar (tzv. obnova koncesije). Buduéi da takav
koncesionar ve¢ posluje na konkretnom koncesijskom podrucju, rok je za sklapanje ugovora o
koncesiji kra¢i te uobicajeno iznosi 90 dana od dana objave odluke u Narodnim novinama.
Kada se pak radi o ponuditelju koji je prvi put izabran kao koncesionar za konkretno podrudje,
uobicajen je rok 180 dana. Ovdje je potrebno napomenuti da teoretski ovaj rok moze biti i dulji,
ali nikako ne moze biti dulji od datuma valjanosti ponude, koji se uobicajeno krec¢e unutar 180

dana.

Na kraju, Pravilnik poznaje i1 slucajeve kada VEM mora donijeti odluku o ponistenju
nadmetanja ili dijela nadmetanja. Radi se o slucajevima kada nije podnesena ni jedna
prihvatljiva ponuda prema uvjetima iz Obavijesti te kada se prije isteka roka utvrdi da se

dokumentacija mora bitno mijenjati.

Sto se ti¢e prvog razloga, dakako da se pod njime podrazumijeva i slu¢aj kada nije zaprimljena

nikakva ponuda, a ne samo ona koja bi bila prihvatljiva. Medutim, kao $to je ve¢ pojasnjeno,

112 Elanak 48. stavak 1. ZEM-a: Neprofitni pruzatelji medijskih usluga mogu biti neprofitni nakladnici televizije i/ili
radija te neprofitni pruZatelji medijskih usluga iz ¢lanaka 19. i 79. ovoga Zakona. Neprofitni pruzatelji medijskih
usluga, neprofitni pruzatelji elektroni¢kih publikacija i neprofitni proizvodaci audiovizualnih i/ili radijskih
programa mogu biti ustanove, vijeca i udruge nacionalnih manjina, obrazovne ustanove, zdravstvene ustanove
te druge ustanove, vjerske zajednice, studentske udruge, skolske udruge, udruge gradana te druge nevladine
udruge s pravnom osobnosc¢u, kao i neprofitne zadruge posvecene zadovoljavanju informativnih, obrazovnih,
znanstvenih, stru¢nih, umjetnickih, kulturnih, vjerskih i drugih potreba javnosti.

113 Clanak 48. stavak 7. ZEM-a: Neprofitni pruzatelj medijskih usluga moZe objavljivati promidZbene poruke u
trajanju do tri minute u jednome satu.
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kada je zaprimljena samo jedna ponuda koja je formalno valjana, ali kao takva ne dobije
potrebnu veéinu glasova VEM-a, takoder se mora donijeti odluka o ponistenju natjecaja, iako
je zaprimljena valjana i prihvatljiva ponuda. Ovo je dakle samo jos jedan segment u kojem je

vidljiv opseg ovlasti VEM-a za upotrebu slobodne ocjene.

Vezano uz drugi razlog, potrebno je razloziti koje bi to bitne promjene dokumentacije mogle
biti, a da bi se zbog tih promjena natjecaj morao ponistiti. U svakom slucaju, bitne bi promjene
bile kada bi se morali promijeniti bitni podaci u tehni¢kim parametrima o frekvenciji (broj
frekvencija, oznaka frekvencija), podaci o podru¢ju koncesije (broj stanovnika, geografske
odrednice). Kao i inace u ovome radu, kada je to moguée, pozivamo se na prakti¢ne primjere
iz rada VEM-a i AEM-a. Tako mozemo navesti konkretan primjer kada je HAKOM dostavio
tehnicke parametre na temelju kojih je VEM donio odluku o objavi Obavijesti o namjeri davanja
koncesija. Nakon objave, HAKOM je dostavio ispravak tehni¢kih parametara u kojima je
promijenio podru¢je pokrivanja (broj stanovnika konkretnog koncesijskog podrucja) te
geografske odrednice koncesijskog podruc¢ja (dodan je jedan grad i jedna opcéina). Zbog
navedenog, VEM je morao donijeti odluku o ponistenju (dijela) Obavijesti zbog toga $to je

doslo do bitne promjene dokumentacije.

Zakljucno, na kraju ovog poglavlja, prikazat ¢emo kratku poredbenu praksu u nekim drzavama

¢lanicama Europske unije koje koriste prikazan nacin izbora koncesionara (tzv. beauty contest).

Sam pojam beauty contest (natjecanje u ljepoti) nije definiran ni u domaéem pozitivnom
zakonodavstvu ni u europskom. Taj se pojam medutim koristi prilikom izbora ponuda (ne samo
u medijskom sektoru, ve¢ i u sektoru telekomunikacija) ukoliko se izbor temelji na
usporedivanju i biranju ponuda temeljem unaprijed poznatih kriterija. Bitno je napomenuti da
se ponude ne usporeduju samo mehanicki nego i prema tome koliko udovoljavaju utvrdenom
javnom interesu te pluralizmu medija. Radi se dakle upravo o primjeni mehanizma slobodne
ocjene. Slicna definicija moze se pronaé¢i i u izvjeS¢u Europskog audiovizualnog
opservatorija'* pod naslovom Pregled sustava licenciranja za audiovizualne medijske usluge
u EU-28°

114 https://www.obs.coe.int/en/web/observatoire/about .
115 https://rm.coe.int/licensing-mapping-final-report/16808d3c6f .
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U spomenutom se izvje$¢u pojam beuty contest definira kao dodjela licence (dozvole)
ponuditelju nakon natjecanja s ostalim ponuditeljima u sklopu postupka javnog natjecaja kada
se izbor ponude temelji na obecanju odredenog sadrzaja u sklopu programa i njihova doprinosa
pluralizmu 1 raznovrsnosti, a u skladu s kriterijima javnog natjecaja. Ovo podrazumijeva
dodjelu prava koriStenja ograni¢enog resursa, kao Sto je primjerice frekvencija za zemaljsko
digitalno emitiranje’®. Vidljivo je da je ovo definicija koja se moZe primijeniti i na hrvatski

sustav dodjele koncesija nakladnicima televizije i radija.

Sumarno pregledavajuci navedeno izvjesce (svako detaljnije proucavanje prelazi opseg ovoga
rada te bi moglo biti tema zasebnog rada) mozemo zakljuciti da u EU-28 (izvjesce je dovrSeno
prije istupanja Ujedinjenog kraljevstva iz Europske unije) postoje Cetiri glavna nacina dodjele
licenci (dozvola, ugovora, dopustenja) za upotrebu zemaljskih televizijskih frekvencija. To je,
ve¢ opisan, sustav beuaty contest te sustav aukcije (drazbe), sustav individualne dozvole i
sustav formalne dozvole. Od 28 zemalja, beuty contest se koristi u 18, sustav aukcije u 2, sustav
individualne dozvole u 14 te sustav formalne dozvole u 10 zemalja. Potrebno je imati na umu
da se nabrojeni nac¢ini dodjele medusobno ne iskljucuju te je moguce istovremeno koristiti i
sve. U Hrvatskoj se Kkoristi sustav beauty contest odnosno sustav dodjele koncesija
nakladnicima radija i televizije u postupku javnog natjeCaja te sustav dodjele individualnih
dozvola koji se koristi prilikom davanja dopustenja pruzateljima medijskih usluga na zahtjev'!’
te pruzateljima medijskih usluga putem satelita, kabela, interneta i drugog dopustenog oblika

prijenosa audiovizualnog i/ili radijskog programa'é.

116 Mapping of licensing systems for audiovisual media services in EU-28, Strassbourg, 2018.: Beauty contest,
where a licence is granted to an applicant after a competition with other applicants in the framework of a public
tender and where the choice between the applicants is made on the basis of the commitments they make (usually
in terms of programming and their contribution to pluralism and the diversity of the offer) in reply to the public
tender. This usually implies the privilege of using a scarce resource such as DTT frequencies.

117 €lanak 19. stavak 1. ZEM-a: Djelatnost pruzanja audio i/ili audiovizualnih medijskih usluga na zahtjev moze
obavljati pravna ili fizicka osoba koja ispunjava uvjete iz ¢lanka 5. ili 6. ovoga Zakona i ima dopustenje Vijeca za
elektronicke medije za obavljanje ove djelatnosti (u daljnjem tekstu: pruzatelj medijskih usluga na zahtjev).

118 Elanak 79. stavak 1. ZEM-a: Vijeée daje pruzatelju medijskih usluga iz ¢lanka 5. ili 6. ovoga Zakona, koji nije
dobio koncesiju u smislu ¢lanka 74. ovoga Zakona i nije pruzatelj medijskih usluga na zahtjev u smislu ¢lanka 19.
ovoga Zakona, dopustenje za satelitski, internetski, kabelski prijenos i druge dopustene oblike prijenosa
audiovizualnog i/ili radijskog programa.
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7. UPRAVNI SPOR PROTIV ODLUKE O DAVANJU KONCESIJE
(ODLUKE O 1ZBORU NAJPOVOLJINIJEG PONUDITELJA)

Postupak dodjele koncesija zavrSava donoSenjem odluke o davanju koncesije, tj. izborom
najpovoljnijeg ponuditelja. Budu¢i da je ve¢ ranije u radu navedeno $to odluka o davanju
koncesije mora sadrzavati, dalje ¢emo se posvetiti pravnoj prirodi odluke o davanju koncesije,
samom institutu upravnog spora u konkretnom slucaju, krugu osoba ovlastenih za pokretanje

upravnog spora kao i o0 ulozi i ovlaStenjima zainteresiranih osoba u upravnom sporu.

Razmatrajuci pravnu prirodu odluke o davanju koncesije u dijelu koji je zanimljiv za ovaj rad,
istiCemo da Perda u svojem radu navodi da je odluka o koncesiji upravni akt te da se upravni
akti mogu svrstati u tri grupe, a to su: deklaratorni upravni akti (koji samo utvrduju postojanje
konkretnog pravnog odnosa), konstitutivni pravni akti (dodjeljuju neko pravo koje je u pravilu
dostupno svima koji imaju poslovnu sposobnost) te upravni akti koji se odnose na odredena
javna dobra ili javne sluzbe. Dalje navodi kako su ,takva javna dobra i javme sluzbe
kvantitativno ogranicene te se stoga, s obzirom na prirodu stvari, mogu dodijeliti samo manjem
broju subjekata. Tim aktima javna vlast kod privatne osobe stvara novo ex integro pravo. S
tehnickopravnog gledista mozZe se ustvrditi da se tom vrstom upravnog akta stvara pravo
drugog subjekta. To pravo dakle, prije nije postojalo te subjekt nije imao subjektivna prava na
njegovo vrsenje, vec gaje na osnovi zakonskih odredbi, u okviru svoje nadleznosti, stvorila sama
javna uprava. | nakon dodjeljivanja takvog prava, javna vlast nastavlja nadzirati postojanje
pretpostavki uz koje je to pravo dodijeljeno te nacin njegove provedbe, odnosno zadovoljavaju
li se odredene javne potrebe, iskoristava li se javno dobro na nacin propisan aktom, kako se
ubiru odredena davanja itd. Upravo je ta vrsta upravnih akata bitna za pravni institut
koncesija. Stovise, u talijanskoj se pravnoj znanosti i praksi ti akti i nazivaju koncesijama (tal.

concessio) “11°,

I ovim citatom se potvrduje da je kod odluke o davanju koncesija za emitiranje televizijskog ili
radijskog programa rijec upravo o dodjeli kvantitativno ograni¢enog javnog dobra na uporabu
1 upravljanje odredenom pravnom subjektu (nakladniku) koji time stjeCe odredena, vremenski

ogranicena prava na tom dobru (pravo emitiranja televizijskog ili radijskog programa). Drugo

119 perda, D. Pravna priroda odluke o koncesiji, HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 6. (2006.), br. 1., str. 63.-92., str.
82.

63



je vazno obiljeZje da dodjelom koncesije ne prestaje nadzor javnopravnog tijela nad tim javnim
dobrom. Naime, najvaznija uloga AEM-a i VEM-a je nadzor nad poStivanjem ugovora o
koncesiji, kako u programskom smislu tako i u smislu ispunjavanja obaveza koje proizlaze iz

same Cinjenice koriStena ogranic¢enog javnog dobra (obaveza uplate naknade za koncesiju).

lako je odredbama ZUP-a propisano pravo na zalbu u upravnom postupku, na $to uostalom
obvezuju i odredbe Ustava Republike Hrvatske!?, ¢lankom 71. ZEM-a propisano je kako protiv
odluka Vijeca zalba nije dopustena, ali se moze pokrenuti upravni spor tuzbom pred nadleznim
upravnim sudom. Slijedom toga, odluke VEM-a postaju izvr$ne dostavom odluke strankama u
postupku, sukladno odredbi ¢lanka 113. st. 2. ZUP-al?,

Ove su odredbe od posebne vaznosti za regulatornu nadleznost VEM-a te predstavlja klju¢ni
instrument uc¢inkovite regulacije. Predmet je regulacije VEM-a sadrzaj programa koji emitiraju
pruzatelji medijskih usluga. Najveéi utjecaj dakako jo$ uvijek imaju nakladnici tzv. free to air
programa (program dostupan svima putem zemaljske antene), odnosno nakladnici programa
koji nije potrebno dodatno placati. Kada odluke VEM-a ne bi postajale izvr$ne danom dostave
odluke stranci, pitanje je kada bi se i kako sporni program uskladio s pozitivnim propisima.
Ukoliko dode do duljeg proteka vremena dolazi u pitanje 1 sama svrha regulacije budu¢i da
takva odluka nece djelovati na pruzatelje medijskih usluga, a upitno je i da 1i je takvim
postupanjem zadovoljen interes javnosti kao i zastita potencijalno ranjivih skupina slusatelja i

gledatelja.

Smatramo korisnim spomenuti teoretsko pravnu podjelu razloga za pobijanje upravnog akta.

Upravni akt moze se pobijati iz svih razloga nezakonitosti. Borkovi¢ navodi kako se upravni
akt moze pobijati: 1. zato §to u aktu nije nikako ili nije pravilno primijenjen zakon, propis
utemeljen na zakonu ili drugi zakonito doneseni propis ili opci akt; 2. zato Sto je akt donijelo

nenadlezno tijelo; 3. zato Sto se u postupku koji je aktu prethodio nije postupilo prema pravilima

120 ¢, 18. Ustava Republike Hrvatske: Jam¢i se pravo na Zalbu protiv pojedinaénih pravnih akata donesenih u

postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom. Pravo na Zalbu mozZe biti iznimno isklju¢eno u
slucajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna zastita.

121 €lanak 113. st. 2. ZUP-a: Prvostupanijsko rje$enje postaje izvréno istekom roka za 7albu ako Zalba nije izjavljena,
dostavom rjesSenja stranci ako Zalba nije dopustena, dostavom rjesenja stranci ako Zalba nema odgodni ucinak,
dostavom stranci rjeSenja kojim se Zalba odbacuje ili odbija, danom odricanja stranke od prava na Zalbu te
dostavom stranci rjeSenja o obustavi postupka u povodu Zalbe.
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postupka, a osobito Sto cinjenicno stanje nije pravilno utvrdeno ili sto je iz utvrdenih cinjenica

izveden nepravilni zakljucak u svezi s ¢injenicnim stanjem.?

Iz citiranoga proizlazi da u slu¢aju da VEM, rjeSavajuci po slobodnoj ocjeni, prekoraci granice
ovlastenja koja su mu dana pravnim propisima i/ili odluéi suprotno cilju s kojim je ovlastenje
dano, govorimo o materijalnopravnim razlozima za vodenje upravnog spora. O prekorac¢enju
granice ovlastenja moglo bi biti rijeci kada bi VEM kao najpovoljnijeg ponuditelja odabrao
subjekt ¢ija ponuda nije udovoljila formalnim uvjetima. O odluci koja je suprotna cilju moze
biti rije¢i kada VEM kao najpovoljnijeg ponuditelja izabere subjekt ¢ija ponuda ne udovoljava
utvrdenom javnom interesu. To dakako ne zna¢i da nadlezni upravni sud moze donijeti
reformacijsku odluku. Ona moze biti samo kasacijska; sud moze ponistiti odluku VEM-a te
predmet vratiti na ponovno odlu¢ivanje. U tom slu¢aju VEM je vezan pravnim shvacanjem
nadleznog upravnog suda, ali njegovo ovlastenje za donoSenje odluke temeljem slobodne

ocjene ostaje u potpunosti sacuvano.

Nakon zaprimanja odluke VEM-a o izboru najpovoljnijeg ponuditelja, ponuditelj koji je
sudjelovao u postupku dodjele koncesije, a nezadovoljan je donesenom odlukom, to jest smatra
da je donesena odluka nezakonita u $irem smislu te rije¢i, moze u roku od 30 dana'? podnijeti

tuzbu nadleznom upravnom sudu'?*,

Zanimljivo je spomenuti i razloge zbog kojih tuZba kojom se pokrece upravni spor predstavlja
pravni lijek. Tako Horvat navodi da se ,,tuzba u upravnom sporu podnosi nakon Sto je o
odredenom pravu ili obvezi stranke ve¢ raspravljano u upravnom postupku, odnosno nakon sto
Jje stranka na, primjerice, prvostupanjsko rjesenje javnopravnog tijela ulozZila Zalbu, te je o Zalbi
i odluceno (uz iznimku upravnog postupka u kojem se nakon donoSenja prvostupanjskog
rjeSenja odmah pokrece upravni spor) pa se tuzba u upravnom sporu ne moze izjednacavati s

tuzbom u gradansko-pravnom smislu, vec¢ tuzba u upravnom sporu predstavlja u stvari pravni

122 Borkovi¢, 1. (2002); Upravno pravo — 7. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, str. 501.

123 . 24. st. 1. ZUS-a: Tuzba se podnosi sudu u roku od 30 dana od dostave osporene pojedinacne odluke ili
odluke o prigovoru na osporeno postupanje.

124 (|, 13. st. 1. ZUS-a: Za rje$avanje u sporu mjesno je nadleZan upravni sud na podruéju kojeg tuzitelj ima
prebivaliste, odnosno sjediste, ako zakonom nije drukcije propisano. Ako tuzitelj nema prebivaliste u Republici
Hrvatskoj, mjesno je nadlezan sud na podrucju kojeg tuzitelj ima boraviste.
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lijek, a i prema ustaljenoj praksi Europskog suda za ljudska prava, spor protiv javnopravnog

tijela pocinje podnosenjem Zalbe u upravnom postupku “*?°.

Ponuditelj nezadovoljan odlukom VEM-a o dodjeli koncesije moze upotrijebiti pravni lijek, to
jest uputiti tuzbu nadleznom upravnom sudu ¢ime se pokrece upravni spor. Taj spor ne pocinje
ab ovo ve¢ upravni sud moze odlucivati temeljem Cinjenica iz upravnog postupka koji je
zavrsen donosenjem odluke VEM-a, ali nije njima vezan. Navedeno je obrazlozeno i u
Komentaru Zakona o upravnim sporovima: ,,Koje ¢e Cinjenice smatrati dokazanima sud
odlucuje prema slobodnom uvjerenju Valja naglasiti da, sukladno ¢lanku 33. sud slobodno
ocjenjuje dokaze i utvrduje Cinjenice utvrdene u postupku donosenja osporene odluke kojima
nije vezan, kao i Cinjenice koje je sam utvrdio. Jednako tako, sud nije vezan prijedlozima
stranaka glede Cinjenica i dokaza kojima bi se te Ginjenice trebale utvrditi“.*?® Naravno, u
konkretnom slucaju, a §to je ve¢ na viSe mjesta spomenuto, upravni sud, ukoliko odluci da je
tuzba osnovana, ne moze donijeti reformacijsku odluku, ve¢ samo kasacijsku, to jest, predmet

vratiti na ponovno odluc¢ivanje VEM-u.

Budu¢i da AEM ima status nezavisnog regulatora u podrucju elektronickih medija, smatramo
da je korisno usporediti mogucnosti koje stranke imaju u postupcima pred Hrvatskom
regulatornom agencijom za mrezne djelatnosti (HAKOM) koja predstavlja nezavisnog
regulatora u podrucju elektronickih komunikacija, postanskih usluga i zeljeznickih usluga.
Odredbama ZEK-a propisano je da protiv odluka i drugih upravnih akata Agencije nije
dopustena Zalba, ali se protiv njih moZe pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom
Republike Hrvatske!?’. Iznimno, protiv odluka Agencije u sporovima izmedu krajnjih korisnika

usluga i operatora moze se pokrenuti upravni spor pred mjesno nadleznim upravnim sudom.

Ove su odredbe iznimno vazne i za proucavanje predmeta ovoga rada, buduc¢i da se postavlja
pitanje bi li rad AEM-a i VEM-a bio ucinkovitiji kada bi 0 tuzbama protiv odluka VEM-a u

prvom stupnju, umjesto nadleznih upravnih sudova, odlucivao Visoki upravni sud RH.

125 Horvat, B.; Upravni spor od podno$enja tuzbe do izvrienja — sporna pitanja u praksi, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 52, 1/2015., str. 221.-242. (str. 224).

126 Stanidi¢, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B. (2017) Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine,
Zagreb, str. 188.

127 ). 18. st. 2. ZEK-a.
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Postupak dodjele koncesija koji provodi AEM i VEM doista je specijaliziran i specifican
postupak u kojem VEM ima diskrecijsku ovlast odlu¢ivanja o tome tko predstavlja
najpovoljnijeg ponuditelja, dakako, uz uvjet zakonito provedenog postupka. Postavlja se pitanje
svrhovitosti i ekonomicnosti rjeSenja u kojem prvostupanjski upravni sud odlu¢uje (samo) o
zakonitosti odluke VEM-a. Ne vodi dakle spor pune jurisdikcije te nakon njega isti postupak
provodi i Visoki upravni sud (naravno, uz uvjet da je izjavljena Zalba protiv odluke upravnog
suda). Medutim, potrebno je skrenuti paznju na odredbu ¢l. 74. st. 1. ZUS-a koja propisuje
duZnost Visokog upravnog suda da rijesi upravnu stvar. O tome se govori i u Komentaru ZUS-
a: ,,Prema tome, u slucaju da Visoki upravni sud Republike Hrvatske usvoji Zalbu, mora sam
meritorno rijesiti stvar buduci da nema mogucnosti da vrati stvar na ponovno rjesavanje
prvostupanjskom sudu. Sud povodom Zalbe, dakle, mora provesti spor pune jurisdikcije, ¢ak i
u slucajevima kada inace priroda stvari to ne bi dopustala ili kada se, primjerice, spor vodi o
zakonitosti pojedinacne odluke u kojoj je donositelj bio ovlasten na diskrecijsko

odlucivanje 1?8

Interes bi se stranaka u postupku ¢ak i kvalitetnije zastitio kada bi o tuzbi
protiv odluka VEM-a odmah odlu¢ivao Visoki upravni sud jer bi to znacilo kra¢i sudski
postupak 1 vremenski ranije nastupanje pravomocnosti odluke o dodjeli koncesije. Naravno, na
taj nacin bi se ubrzao i rad AEM-a i omoguc¢io nesmetani rad nakladnika koji su temeljem
odluke izabrani kao najpovoljniji ponuditelji. Nije na odmet ni razmisliti o specijaliziranim

upravnim sudovima ili barem odjelima koji bi se bavili isklju¢ivo upravnim sporovima u

predmetima dodjele koncesija..

Na slican na¢in razmislja i Turudi¢ koji u svojem radu istice: ,,.Vodenje upravnih sporova protiv
pojedinacnih akata regulacijskih agencija za mrezne industrije zahtijeva odredeno iskustvo i
znanje. Informiranost i obrazovanost upravnih sudaca o specificnostima mreznih industrija i
predmeta iz mreznih industrija kljucan je preduvjet ucinkovite upravnosudske zastite. Svakako
bi se ta informiranost i obrazovanost lakse postigla odredivanjem jednog upravnog suda kao
iskljucivo nadleznog u prvom stupnju za sporove protiv pojedinacnih akata svih regulacijskih
agencija za mrezne industrije ili po jednog upravnog suda za svaku od regulacijskih agencija
za mrezne industrije. Sadasnje rjeSenje zasigurno je i posljedica potrebe da se zastite interesi

tuzitelja, odnosno da mu se olaksa pristup sudu. Ali takvo rjesenje posredno Steti bas interesima

128 stanidi¢, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B. (2017) Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine,
Zagreb, str. 246.
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tuzitelja, buduci da dovodi do difuzije znanja i iskustva u Ccetiri razlicita suda, ali i do

neujednacene sudske prakse, pa stoga i do niZe razine pravne sigurnosti. “*?°

Jasno je da regulacija sadrzaja medija ne pripada pojmu regulacije mrezne industrije, ali postoje
odredene slicnosti zbog kojih smatramo opravdanim razmisliti o slicnom rezimu za vodenje
upravnih sporova i protiv odluka VEM-a. Misljenja smo da bi se time postigla ujednacenija
praksa i veca efikasnost postupanja, a sve s ciljem zastite interesa kako tuzitelja, tako i javnog
interesa gledatelja 1 sluSatelja. Takoder smatramo da bi u budu¢nosti bilo uputno organizirati
zajednicke edukacije stru¢nih sluzbi AEM-a, nakladnika i sudaca upravnih sudova s ciljem
bolje informiranosti o specifi¢nostima rada AEM i VEM-a i regulacije medija. Na taj bi se nacin
mogla posti¢i bolja kvaliteta odluka VEM-a, ali i bolje razumijevanje nakladnika koje su
njihove moguénosti djelovanja protiv odluka VEM-a. | suci upravnih sudova na taj bi na¢in bili

bolje pripremljeni za vodenje te vrste upravnih sporova.

Potrebno je razjasniti kako je moguce podnosenje tuzbe protiv dviju vrsta odluka ZEM-a.
Razumljivo je da ¢e ponuditelj koji nije odabran kao najpovoljniji imati interes za podnoSenje
tuzbe, to jest, za pokretanje upravnog spora. Mogucéa je medutim i situacija kada ponuditelj ili
ponuditelji podnose tuzbu protiv odluke VEM-a kojom se poniStava Obavijest ili dio Obavijesti
0 namjeri davanja koncesije, dakle, kada ni jedan od ponuditelja nije odabran kao najpovoljniji.
Kao S§to je ve¢ spomenuto, do poniStavanja moze do¢i u situaciji kada jedina zaprimljena
ponuda ili pak sve zaprimljene ponude ne udovoljavaju formalnim uvjetima, kada nije
zaprimljena ni jedna ponuda, ili kada jedina zaprimljena ponuda ili nijedna od viSe zaprimljenih

ponuda ne dobije dovoljan broj glasova ¢lanova VEM-a.

Vezano uz dosadasnje izlaganje u ovome poglavlju, smatramo da je vazno spomenuti odredbu
ZUS-a o odgodnom uc¢inku tuzbe. Ukratko, propisuje se da tuzba nema odgodni ucinak, osim
kad je to propisano zakonom.'®. ZEM ne propisuje moguénost odgodnog ucinka tuzbe.
Takoder, tuZzitelj moze postaviti zahtjev za odlaganjem izvrSenja odluke, ali pri tome moraju
kumulativno biti ispunjeni odredeni uvjeti. Ti su uvjeti sljede¢i: ako bi se izvrSenjem

pojedina¢ne odluke ili upravnog ugovora tuZzitelju nanijela Steta koja bi se teSko mogla

129 Tyrudi¢, M.; Upravnosudski nadzor nad regulacijskim agencijama za mreZne industrije u HKJU — CCPA, god.
14.(2014.) ,br. 4., str. 1015-1034 (str. 1031-1032).
130 €], 26. ZUS-a.
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popraviti, ako zakonom nije propisano da zalba ne odgada izvrSenje pojedinacne odluke, a

odgoda nije protivna javnom interesu.

Nezadovoljnoj stranci dakle ostaje moguénost dokazivanja da bi se izvrSenjem pobijane odluke
tuzitelju nanijela Steta. Konkretno, tijekom rada, AEM se susreo i s takvim slu¢ajem kada je
tuzitelj, nakladnik radija, pokrenuo upravni spor protiv odluke VEM-a o ponistenju dijela
Obavijesti o namjeri davanja koncesije broj 3/17. Kao glavni tuzbeni zahtjev tuzitelj je postavio
ponistenje odluke o ponistenju dijela Obavijesti te je ujedno od suda zatrazio donosSenje rjesenja

o odgodnom ucinku tuzbe zbog moguceg nastanka velike financijske Stete za tuzitelja.

Upravni sud u Osijeku je rjeSenjem pod poslovnim brojem UsI-1000/17 odbio prijedlog
tuzitelja za odredivanje odgodnog ucinka tuzbe. Sud u bitnome navodi da tuZitelj, unato¢ tome
Sto spominje nanosenje teSko popravljive Stete, sudu nije dostavio ni jedan dokaz kojim bi to
potkrijepio. Sud takoder navodi da se uvjeti za odgodni ucinak tuzbe moraju ispuniti

kumulativno, dakle, nije dovoljno postojanje samo jednog od razloga.

Ovaj predmet spominjemo i zbog drugog razloga; postavlja se pitanje koji je cilj uopce htio
posti¢i tuzitelj trazenjem da tuzba ima odgodni ucinak. U konkretnom je slucaju naime bila
rije¢ o trazenju ponistenja Odluke o poniStenju dijela Obavijesti. Prema tome, smatramo da nije
bilo ni materijalnopravne pretpostavke za donosenje rjeSenja o odgodnom ucinku tuzbe jer se
nije ni imalo Sto odgoditi. VEM donoSenjem odluke o ponistenju dijela Obavijesti nije ni
jednom sudioniku postupka dodijelio neko pravo (na koncesiju) a niti oduzeo neko pravo.
Uvazavajuci tu ¢injenicu, smatramo da bi odgoda izvrSenja u ovome slu¢aju bila pravno i
stvarno nemoguca.

Stranke u upravnom sporu su tuzitelj, tuzenik i zainteresirana osoba®*!

. O ulozi 1 ovlaStenjima
tuzitelja i tuzenika ve¢ je bilo rijeci pa ¢e se u nastavku kratko objasniti uloga zainteresirane
osobe u upravnom sporu, dakako, s naglaskom na specifi¢nosti upravnog spora protiv odluke
VEM-a o dodjeli koncesije. Tako odredba ¢lanka 19. st. 1. ZUS-a definira zainteresiranu osobu
kao svaku osobu kojoj bi ponistavanje, izmjena ili donosenje pojedinacne odluke, postupanje

ili propustanje postupanja javnopravnog tijela, odnosno sklapanje, raskid ili izvrSavanje

upravnog ugovora povrijedilo njezino pravo ili pravni interes. Konkretno, to znaé¢i da bi u

131 ¢ 16. ZUS-a.
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postupku pred upravnim sudom zainteresirana osoba bila ponuditelj koji je izabran kao
najpovoljniji, tj. onaj kojemu je dodijeljena koncesija. Za ocekivati je dakako da ce
zainteresirana osoba kojoj je dodijeljena koncesija imati isti cilj kao i tuzeno tijelo (AEM), a to
je da se tuzba tuzitelja odbije. Moguce je da se na strani tuzitelja pojavi i ponuditelj koji je
izabran kao najpovoljniji kada smatra da, iako je odluka ispravna u smislu izbora samog

ponuditelja kao najpovoljnijeg, postoji neka druga nepravilnost u samoj odluci.

Vezano uz odredbu ¢lanka 19. st. 4. ZUS-a kojom je propisano da se zainteresirana osoba moze
ukljugiti u spor u svakom trenutku, navodimo praksu Visokog upravnog suda koji je, odlu¢ujuéi
o zalbi zainteresirane osobe na prvostupanjsku presudu upravnog suda, tu zalbu odbio te
potvrdio prvostupanjsku presudu. Zainteresirana osoba nije naime bila uredno obavijeStena o
pokretanju upravnog spora te nije sudjelovala u upravnom sporu ve¢ se u spor ukljuéila tek
podnosenjem Zalbe na prvostupanjsku presudu. Postavlja se pitanje nije li prvostupanjski sud u
ovome slucaju prekrsio nacelo ravnopravnosti stranaka. U obrazloZenju, Visoki upravni sud
izmedu ostalog istice: ,,Odredbom clanka 19. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima
("Narodne novine™ 20/10., 143/12. 1 152/14.) propisano da je zainteresirana osoba svaka osoba
kojoj bi ponistavanje izmjena ili donosenje te jedinicne odluke postupanje ili propustanje
postupanja javnopravnog tijela, odnosno sklapanje, raskid ili izvrsavanje upravnog ugovora
povrijedilo njezino pravo ili pravni interes. Dakle, imajuci u vidu naprijed citiranu odredbu
Zakona Opcina L. trebala je biti ukljucena u postupak kao zainteresirana osoba. Medutim,
imajuci u vidu da je odredbom Cclanka 19. stavka 4. citiranog Zakona propisano da se
zainteresirana osoba mozZe ukljuciti u spor u svakom trenutku u konkretnom slucaju
zainteresirana osoba Opcina L. ukljucena je u upravni spor u zalbenom postupku, dakle nema
zapreke da se zainteresirana osoba ukljuci u spor u drugostupanjskom upravnom sporu,
odnosno u postupku povodom zalbe, slijedom cega je njezina zZalba u konkretnom slucaju

dopustena. “13?

Moze se dakle zakljuciti da je Visoki upravni sud zauzeo stajaliSte da nije prekrSeno nacelo
jednakosti stranaka u postupku bududi da je zainteresiranoj osobi omogucéeno sudjelovanje u
postupku, makar tek u Zalbenom postupku. Ovakvo stajaliSte mogucée je promatrati i kroz

odredbu ¢lanka 76. st. 1. ZUS-a koja propisuje razloge za obnovu spora'®. Jedan je od razloga

132 presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj Us?-176/13 od 21. svibnja 2015.
133 €. 76. st. 1. ZUS-a: (1) Spor okoncan presudom obnovit ée se na prijedlog stranke:
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za obnovu spora i slucaj kada zainteresiranoj osobi nije bila dana mogu¢nost da sudjeluje u
upravnom sporu. Smatramo da je ¢injenica da je prvostupanjski sud propustio obavijestiti
zainteresiranu osobu o postojanju upravnog spora ve¢ sama po sebi dovoljna za obnovu
postupka, to jest, ¢injenica da je sama zainteresirana stranka saznala za spor 1 podnijela Zalbu
na prvostupanjsku presudu ne znaci da joj je dana moguénost jer se niti nije radilo o aktivnom
postupanju suda. Dakle, misSljenja smo kako to predstavlja bitnu povredu pravila sudskog

postupka.

Zakljuéno u ovom poglavlju mozemo spomenuti i pravno zanimljivu situaciju iz prakse kada je
jedan od ponuditelja koji je (ponovno) izabran kao najpovoljniji za odredeno koncesijsko
podrucje pokrenuo upravni spor protiv takve odluke VEM-a jer je smatrao da je VEM
protupravno smanjio vrijeme trajanja koncesije. Naime, kako bi ¢injenice iz konkretnog spora
bile jasnije vazno je napomenuti da je pobijana odluka donesena temeljem presude Visokog
upravnog suda RH koji je ponistio prvu odluku VEM-a o dodjeli koncesije i odredio tuzeniku
(VEM-u) donosenje nove odluke koja ¢e biti u skladu s njegovim pravnim shva¢anjem. VEM
je, postupajuci po uputi Visokog upravnog suda, donio novu odluku te izmedu ostalog u odluci
odredio da je trajanje dodijeljene koncesije do 1. travnja 2026. Tuzitelj je zbog navedenog
pokrenuo upravni postupak smatrajuci kako je tuzenik pogrijesio i da je trebao koncesiju dati
na razdoblje od 15 godina, kako je to bilo odredeno u odluci koju je ponistio Visoki upravni

sud.

Odlucujuéi o zalbi tuzitelja, Upravni sud u Zagrebu donio je presudu’®* kojom je odbio tuzbeni
zahtjev tuzitelja koji je trazio poniStenje odluke u dijelu koji se odnosi na vrijeme trajanje
koncesije. U obrazloZenju svoje presude sud u bitnome istice da je tuzenik postupio sukladno

presudi Visokog upravnog suda RH te dodijelio koncesiju na razdoblje od 15 godina, to jest do

1. ako je konaénom presudom Europskog suda za ljudska prava odluceno o povredi temeljnog ljudskog prava ili
slobode na drukciji nacin od presude suda,

2. ako se presuda temelji na prethodnom pitanju, a nadlezni sud ili drugo javnopravno tijelo o tom je pitanju
poslije odlucilo u bitnim to¢kama drukdije,

3. ako je do odluke suda doslo zbog kaznenog djela suca ili sluzbenika suda,

4. ako se odluka suda temelji na ispravi koja je krivotvorena ili u kojoj je ovjeren neistinit sadrzaj, ili ako se
odluka suda temelji na laznom iskazu svjedoka, vjestaka ili stranke,

5. ako je u donosenju odluke sudjelovao sudac koji je prema ¢lanku 15. ovoga Zakona morao biti izuzet,

6. ako stranka sazna za nove Cinjenice ili nade ili stekne mogucnost da upotrijebi nove dokaze na temelju kojih
bi spor bio povoljnije rijeSen za nju da su te Cinjenice, odnosno dokazi bili izneseni ili upotrijebljeni u prijasnjem
sudskom postupku,

7. ako zainteresiranoj osobi nije bila dana moguénost da sudjeluje u upravnom sporu.

134 presuda Upravnog suda u Zagrebu, poslovni broj Usl-5221/13 od 30. studenog 2015.
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1. travnja 2026. Tuzenik je dakle ispravno uzeo u obzir ¢injenicu da je tuzitelj dio koncesije

ve¢ ,.konzumirao®, a §to ni sam tuzitelj nije osporavao.

Prema tome, svako drugo odredenje vremena trajanja koncesije bilo bi nezakonito. lako zbog
ponistenja odluke VEM-a od strane Visokog upravnog suda RH dolazi do odredene pravne
nesigurnosti, potrebno je istaknuti da je sam natjeCaj za davanje koncesije joS uvijek
pravovaljan, to jest, ni jedna od strana u postupku nije ga pobijala. Zbog toga, kao i zbog
¢injenice da sud nije u mogucénosti sam odluciti o tome tko je najpovoljniji ponuditelj, postupak
se vraca u stadij nakon otvaranja ponuda, to jest, nakon zaklju¢ka ZEM-a 0 tome da su ponude
formalno ispravne. Tu se medutim postavlja i pitanje vremenskog odmaka, to jest, najcesce se
dogada da o ponovnom donoSenju odluka temeljem presude Visokog upravnog suda (u
konkretnom slucaju) odlucuje gotovo pa potpuno drukciji sastav Vije¢a od onog koji je donio
prvotnu odluku o davanju koncesije. Upravo bi zbog toga vrijedilo razmisliti 0 osnivanju
posebnih sudskih odjela koji bi odlucivali o tuzbama protiv odluka o dodjeli koncesija i to u

roku ne duljem od Sest mjeseci.
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8. OBRAZLOZENJE ODLUKE O I1ZBORU NAJPOVOLJINIEG
PONUDITELJA (ODLUKE O DODJELI KONCESIJE)

Odredba ¢lanka 98. stavka 5. ZUP-a'® propisuje §to mora sadrzavati obrazloZenje rjeSenja
donesenog u upravnom postupku. Isto tako, odredba ¢lanka 73. stavka 8. ZEM-a®*® propisuje
da odluka o davanju koncesije izmedu ostalog mora sadrzavati i obrazloZenje razloga za odabir
najpovoljnijeg ponuditelja. Vidljivo je da ZUP preciznije propisuje sadrzaj obrazloZenja dok
ZEM spominje samo obrazlozenje razloga za odabir najpovoljnijeg ponuditelja. To je dakako i
oc¢ekivano, budu¢i da su svi postupci koje vodi VEM upravni postupci pa se na njih
odgovarajuce primjenjuju i odredbe ZUP-a. Smatramo da upravo c¢injenica nedovoljno
obrazlozenih odluka o davanju koncesija predstavlja glavni problem u radu VEM-a te ¢e se u
nastavku pokusati predloziti rjeSenja koja za cilj imaju odgovorniji, transparentniji i u¢inkovitiji

rad VEM-g, sto je uostalom i zadaca svakog javnopravnog tijela.

Obrazlozenje odluke donesene u upravnom postupku, za razliku od izreke, ne moze postati
pravomoc¢no. No, ta ¢injenica nikako ne umanjuje presudni znacaj obrazloZenja buduci da ono
samim svojim postojanjem daje legitimitet ne samo odluci ve¢ i cjelokupnom postupku koji je

prethodio donosenju rjeSenja.

Tako i Siki¢ u svojem radu istice da je ,,opée prihvaceno stajaliste da pravomocnost pokriva
jedino izreku (dispozitiv) rjesenja. Navedeno stajaliste svakako je logicno te pridonosi
ucinkovitosti i jasnoci sustava pravomocnosti. Ilzrekom se, naime, rjeSava o upravnoj stvari te
je zadaca sluzbenih osoba jasno i nedvosmisleno rijesiti upravau stvar upravu u izreci. No,
nuzno je naglasiti i nepobitnu vezanost obrazlozenja rjesenja uz izreku. Naime, bit obrazloZenja
Je u obrazlaganju cinjenicnih i pravnih pitanja koja su dovela do rjesenja upravne stvari, a
njegova je osnovna svrha omogucavanje ispravnog tumacenju izreke. Stoga smatramo kako i u
procjenjivanju dosega pravomocnosti upravnog akta ne treba mehanicki odvajati izreku od

obrazlozenja nego je i tom prilikom potrebno navedene dijelove rjesenja promatrati kao

135 €], 98. st. 5. ZUP-a: ObrazloZenje sadrzava kratko izlaganje zahtjeva stranke, utvrdeno &injeni¢no stanje,
razloge koji su bili odlu¢ujudi pri ocjeni pojedinih dokaza, razloge zbog kojih nije usvojen koji od zahtjeva stranaka,
razloge donosenja zakljucaka u tijeku postupka te propisi na temelju kojih je rijeSena upravna stvar. Kad Zalba ne
odgada izvrSenje rjeSenja, obrazloZenje sadrzava i pozivanje na zakon koji to propisuje.

136 vidi supra natuknicu 58.
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svojevrsnu cjelinu. Pravomocnost upravnog akta odnosi se samo na izreku, ali nam u njezinom

razumijevanju (pa i opsega pravomocnosti) veliku pomo¢ pruza upravo obrazlozenje ¥,

Usudujemo se dodati da upravo citirani odlomak jasno obrazlaze vaznost obrazloZenja te da je
ono jos 1 vaznije upravo u sluc¢ajevima kada odluke donose tijela koja imaju pravo odlucivanja
temeljem slobodne ocjene. U konkretnome slucaju naime VEM uz opc¢e informacije koje mora
sadrzavati obrazlozenje mora obrazloziti zasto je neka ponuda odabrana kao najpovoljnija,
zas$to ostale ponude nisu odabrane kao najpovoljnije te doprinos odabrane ponude spram javnog
interesa na odredenome koncesijskom podrué¢ju. VEM u obrazlozenju svoje odluke mora
objasniti razloge donoSenja odluke ne samo sudionicima postupka vec i javnosti, buduci da se
odlukom odlucuje o dodjeli javnog dobra. Javnosti mora biti omoguéen uvid u razloge zbog
kojih je VEM smatrao da odredena ponuda predstavlja i uvazava interes javnosti na odredenom
podru¢ju. VEM prema tome ne moze samo mehanicki odluciti o tome koja je ponuda
najpovoljnija ve¢ mora u to ukljuciti i javni interes koji su subjekti na pojedinome podrucju
iskazali. Na taj nacin doista se moze ispuniti svrha obrazlozenja, a to je omoguéavanje
ispravnog tumacenja izreke, odnosno ispravnog tumacenja zasto je upravo odabrani ponuditelj

najpovoljniji.

Sli¢no isti¢e i Upravni sud u Splitu u presudi**® kojom je ponistio odluku VEM-a o dodjeli
koncesija te predmet vratio VEM-u na ponovno odlu¢ivanje. Sud u bitnome isti¢e kako je VEM
propustio obrazloziti zaSto su odabrane ponude trgovackih druStva Autor d.o.o. i Kapital net
d.o.o. povoljnije od ponude tuzitelja (Montura d.o.0.) te od ostalih ponuda koje su sve bile
formalno ispravne. Smatra da je VEM arbitrarno odlu¢io o dodjeli koncesija te se zbog

nedostatnog obrazloZenja odluka ne moZe ispitati.

Vidljivo je dakle da je i praksa upravnih sudova zauzela stajaliste da nije dovoljno obrazloziti
za$to je pojedina ponuda najpovoljnija ve¢ je potrebno 1 usporediti zasto je odabrana ponuda
bolja, to jest, povoljnija od ostalih formalno ispravnih ponuda. Smatramo da je ovakav stav
suda na tragu Cinjenice da je osnovna zadaca VEM-a zastita javnog interesa i djelovanje u
skladu s javnim interesom. Ova se zadaca moze postié¢i iskljucivo detaljnim obrazlozenjem u

kojem ¢e se usporediti sve formalno ispravne ponude te stupanj uskladenosti s utvrdenim

137 §jki¢, M. (2014); Zastita pravne sigurnosti stranaka u upravnom postupku — pravomocnost i legitimna
ocekivanja, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Rijeka, v. 35, br. 1, str. 147-161, str. 156.
138 presuda Upravnog suda u Splitu, poslovni broj UsI-2850/13 od 12. rujna 2016.
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javnim interesom. Drugim rije¢ima, nije dovoljno obrazloziti zasto je neka ponuda odabrana
kao najpovoljnija ve¢ je potrebno obrazloziti zasto ostale ponude nisu odabrane kao
najpovoljnije. Dakako, srz obrazlozenja mora biti uskladenost s utvrdenim javnim interesom i

to kroz analizu ponudenog programskog sadrzaja.

Upravo se na tako opisani nacin moze ostvariti svrha zbog koje je VEM ovlasSten odlucivati
primjenom slobodne ocjene. Sam je zakonodavac naime prilikom dodjele takvog ovlastenja
smatrao kako je ono opravdano. Radi se prije svega o specifi¢cnom postupku kojim se odredenim
subjektima na koriStenje dodjeljuje ograniceno javno dobro. Ovaj specifi¢ni postupak dodjele
koncesija razlikuje se od drugih postupaka, budu¢i da VEM ne odlucuje o najpovoljnijem
ponuditelju prema tome koji je subjekt ponudio veé¢i novéani iznos za upotrebu frekvencije, vec

prema tome ¢iji program u najvecoj mjeri udovoljava javnom interesu.

Drugi vazan razlog dodjele ovlastenja za primjenu slobodne ocjene proizlazi iz ¢injenice da
VEM, kao §to je ve¢ vise puta naglaseno, predstavlja nezavisno regulatorno tijelo koje vrsi
regulaciju subjekata koji su, iako djeluju na slobodnom trzistu, podvrgnuti relativno strogim
normama budu¢i da emitiranje televizijskog i radijskog programa predstavlja djelatnost na
reguliranom trzistu. Zbog toga je bilo potrebno omogucéiti VEM-u da unutar svoje nadleznosti

ima mogucénost upotrebe diskrecijske odluke.

Kada govorimo o transparentnosti rada kolegijalnih tijela, pa tako i VEM-a, potrebno je
analizirati postupanje prilikom donoSenja odluka. Prije svega, ovdje se misli na postupak
glasanja. Tako ZEM u ¢lanku 70. stavku 1. opcenito odreduje da Vijece donosi odluke ve¢inom
glasova svih ¢lanova Vijeca, a da nacin i postupak donosSenja odluke o odabiru najpovoljnijeg
ponuditelja i oduzimanju koncesije Vijeée utvrduje svojim poslovnikom. Vidljivo je dakle da
se nacin 1 postupak odabira najpovoljnijeg ponuditelja kao i oduzimanje koncesije utvrduje

Poslovnikom o radu Vijeéa za elektroni¢ke medije.**®

Tako navedeni Poslovnik u ¢lanku 17. propisuje nacin glasanja i to tako da se kao opce pravilo
propisuje da se glasanje obavlja javno (stavak 2.). U stavku 4. Propisuje medutim da se glasanje
pri donoSenju odluka o davanju koncesija za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga

radija ili televizije po javnim natjecajima provodi tajno putem glasackih listi¢a.

139 Klasa: 612-12/14-01/0131, URBROJ: 567-02/01-14-01 od 18. rujna 2014.
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Prema misljenju autora, ovakav je tajni nacin glasanja prilikom donosenja odluka o davanju i
oduzimanju koncesija ipak problematican i to barem iz dva razloga. Prvenstveno, isti¢e se da

je temeljno nacelo rada svakog tijela javne uprave, nacelo otvorenosti i transparentnosti.

O pojmovima transparentnosti i otvorenosti u svojem radu pise i Purman te navodi ,,kako se
transparentnost odnosi na pravo gradana da znaju, otvorenost se odnosi na pravo gradana da
iznesu svoje stavove, preferencije i prijedloge, odnosno, pravo da sudjeluju u donosenju odluka
i akata upravnih organizacija. Glavni argument za otvorenost upravnih organizacija proizlazi
iz pretpostavke da ukljucenost gradana prosiruje odlucivacku osnovu kroz okupljanje razlicitih
informacija i misljenja Sto u konacnici moze rezultirati boljom regulacijom, tj. odlukama i
propisima koji u vec¢oj mjeri zadovoljavaju potrebe i preferencije gradana. Sudjelovanje onih
aktera na koje se odredeni propisi i politike odnose trebalo bi rezultirati njihovim vecim

zadovoljstvom s tim propisima/politikama “4°,

S obzirom na sve navedeno, nije jasan razlog zbog kojeg se glasanje o davanju koncesija
provodi tajno. Potrebno je pojasniti i da je rad Vijeca javan, §to je i propisano u ¢lanku 28.
Poslovnika. Jedno od objasnjenja moglo bi biti i spreavanje vrsenja eventualnog pritiska od
strane ponuditelja na Vije¢e. To se medutim moglo rijesiti tako da se propiSe da glasanje o
davanju koncesije bude javno, a da se samo iznimno, u posebnim okolnostima, moze odlugiti

da se glasanje provede tajno.

Osim toga, Agencija i Vije¢e u svojem radu u velikoj mjeri poStuju nacelo transparentnosti.
Tako se redovito objavljuju dnevni redovi sjednica Vijeca, zapisnici sa sjednica Vijeca, podaci
o bitnim odlukama, podaci o financijskom planu i njegovom izvrSenju, javnoj nabavi, Upisnik
pruzatelja medijskih usluga, vlasnicke strukture pruzatelja medijskih usluga te detaljne upute o

nacinu podnoSenja i potrebnoj dokumentaciji za davanje dopustenja.

Drugi razlog zbog kojeg smatramo da je navedeno rjeSenje problemati¢no pitanje je
obrazlozenja odluka. Kada bi naime glasanje bilo javno, ¢lanovi Vije¢a mogli bi jasno i
nedvosmisleno argumentirati svoje stavove o tome zaSto su (ili nisu) glasali za odredenu odluku
o dodjeli koncesije te na taj nacin bitno pridonijeti izradi kvalitetnog obrazlozenja odluke.

Dakako da Vije¢e o davanju koncesija raspravlja i neformalno, na radnim sastancima koji

140 purman, P. (2016); Europeizacija javne uprave i nacelo otvorenosti, Godi$njak Akademije pravnih znanosti
Hrvatske,Zagreb, Vol. VII, Broj 1, str. 342-373, str. 352.
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prethode donoSenju odluke. Smatramo ipak da bi izlaganje svakog pojedinog ¢lana Vijeca
prilikom javnog glasanja o davanju koncesije bitno poboljsalo rad Vijeéa te bi javnost imala
prilike uzivo ¢uti razloge za odabir najpovoljnijeg ponuditelja te i Sama procijeniti i razumjeti

zasto je odabrani ponuditelj, tj. njegova ponuda udovoljila javnom interesu.

Jo§ jednom napominjemo da Agencija i Vijee zaista puno paznje posvecuju otvorenom i
transparentnom radu te smo sigurni da to prepoznaju kako gradani i javnost tako i pruzatelji
medijskih usluga. Promjena bi prakse tajnog glasanja o davanju koncesija medutim jo$ vise
istakla ovo tijelo kao pozitivan primjer te mozda potakla i druga tijela javne vlasti na

transparentnije postupanje.
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9. ZAKLJUCAK

Izmjenama Zakona o upravnim sporovima Kkoji je stupio na snagu 2012. inauguriran je spor
pune jurisdikcije kao pravilo, za razliku od spora o zakonitosti kao iznimke. Primjecuje se
medutim da je svaki spor pune jurisdikcije ujedno i spor o zakonitosti. Sustinska je razlika u
tome $to kod spora pune jurisdikcije upravni sud moze donijeti reformacijsku odluku, to jest,
moze preinaciti odluku koju je donijelo javnopravno tijelo. Ovo je bitno prije svega zbog
ekonomicnosti i brzine samog postupka. Postoje ipak i opravdani razlozi zbog kojih upravni
sud ne moze donijeti reformacijsku odluku. To su slucajevi u kojima je javnopravno tijelo u

postupku odlucivalo primjenom nacela slobodne (diskrecijske) ocjene.

No ne znaci da upravni sud u tim slu¢ajevima nema nikakvih ovlasti. On moze (i treba) odluciti

0 zakonitosti takve odluke, ali i 0 granicama ovlasti i svrsi radi koje je takva ovlast dana.

Analizirali smo i objasnili zbog ¢ega Vijece ima ovlast slobodne (diskrecijske) ocjene te
naglasili vaznost obrazlozenja odluka donesenih primjenom te ovlasti. Postupak dodjele
koncesije sloZen je ve¢ i s pravnog aspekta, ali 1 zato $to ukljucuje tehni¢ku dimenziju javnog
natjeCaja koja se sastoji u tzv. tehnickim parametrima. Oni odreduju koje se radijske 1/ili
televizijske frekvencije mogu ukljuciti u javni natjecaj, a to su one koje su slobodne,
medunarodno uskladene frekvencije. PodrSku Agenciji 1 VijeCu u tome pruza Hrvatska
regulatorna agencija za mreZzne djelatnosti (HAKOM) koja dostavlja tehnicke parametre te

ujedno brine o njihovom uskladenom radu.

Druga, kljuéna dimenzija natjecaja je sadrzajna. Isticuci to imamo na umu kako sadrZaj u smislu
kriterija, tako 1 sadrzaj samih ponuda. Odluka o ispunjavanju tehnickih, financijskih,
kadrovskih 1 prostornih uvjeta predstavlja prvi dio odlu¢ivanja o dodjeli koncesija i to je dio
odluke u kojem se slobodna (diskrecijska) ocjena ne moze primijeniti. Ponude naime mogu ili
udovoljiti trazenim formalnim uvjetima ili ne. Zbog toga Vijece o tome donosi zakljucak. Ono

o tome ne odlucuje.

Najvazniji dio odluke sastoji se u usporedbi ponuda temeljem iskazanog programskog sadrzaja.
Usporedba i odlucivanje o ovom dijelu ponude visestruko je slozeno. Prije svega, odlucuje se

o uskladenosti svake ponude s iskazanim javnim interesom. Sam je pojam javnog interesa
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slozen. Za kontekst razmatranja slobodne diskrecijske ocjene, javni interes u biti predstavlja
oc¢ekivanja gradana, zajednice opcenito, na konkretnom koncesijskom podrucju, o tome $to bi
radijski ili televizijski program morao sadrzavati. Vijece dakle mora ne samo usporediti svaku
ponudu s utvrdenim javnim interesom ve¢ i svaku ponudu medusobno s obzirom na utvrden
javni interes. Takve se usporedbe ne provode mehanicki, pukom usporedbom minuta i naslova,
ve¢ Vije€e ima zadacdu iz cjelokupnosti ponude, omjera pojedinih kategorija sadrzaja kao i

odrzivosti samog programa odluciti koja je ponuda najpovoljnija.

Upravo iz toga proizlazi opravdanost primjene slobodne (diskrecijske) ocjene pri donoSenju
odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja. Oc¢ita je razlika izmedu ovakvog postupka i tipicnog
upravnog postupka u kojem javnopravno tijelo, ukoliko stranka udovolji svim uvjetima, mora
donijeti odluku kojom joj se dodjeljuje ili priznaje kakvo pravo. U postupku dodjele koncesije
to ne mora biti tako. Moguce je da sve dostavljene ponude budu formalno ispravne, ali da ni
jedna ponuda ne udovoljava javnom interesu. U takvom se slucaju javni natjecaj ponistava.
Moze se re¢i da su ovlasti Vijeca u pogledu dodjela koncesija izrazito velike, uzimajuéi u obzir
da Vijece uopée nema obvezu raspisati javne natjecaje. Moguce je da Vijece utvrdi da nije u
javnom interesu postojanje dodatnih radijskih ili televizijskih nakladnika. No u tom je slu¢aju
Vijece duzno obrazloziti takav svoj stav i redovito ga podvrgavati reviziji vodeci prije svega

rac¢una o tome da frekvencije predstavljaju ograni¢eno javno dobro.

Taj element u odlucivanju takoder nije moguce podvréi provjeri budu¢i da do danasnjeg dana
nije donesena medijska strategija koja bi utvrdila politiku dodjele koncesija, kao ni mjere i
kriterije njezine primjene. Kada bi naime izvr$na vlast donijela takav dokument, njime bi
utvrdila potrebu postojanja odredenog broja koncesijskih podrucja te njihovu velicinu, a Vijece
bi pri donoSenju svojih odluka sve to moralo primjenjivati. Hrvatsko je radijsko i televizijsko
trziste iznimno segmentirano. Tako postoji pet nakladnika televizije na nacionalnoj razini (koji
pruzaju 11 kanala), a ostatak od 17 nakladnika su regionalni i lokalni nakladnici televizije. Kod
pruzanja medijske usluge radija postoje samo cetiri nakladnika na nacionalnoj razini
(ukljucujuéi 1 Hrvatsku radioteleviziju s regionalnim kanalima). Sve ostalo su nakladnici na
regionalnoj 1 lokalnoj razini. Ovakvo stanje je dugotrajno neodrZivo te je stoga od iznimne

vaznosti donoSenje spomenute medijske strategije koja ¢e biti od velike vaznosti Vijecu.

Kada pak govorimo o obrazlozenju odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja, isti¢emo da je

ono bitan dio odluke, iako samo po sebi ne stjee svojstvo pravomocnosti. Vazno je ne samo
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zato $to opisuje tijek postupka koji je rezultirao donosenjem odluke o izboru najpovoljnijeg
ponuditelja nego i1 zato Sto elaborira razloge zbog kojih je Vijec¢e donijelo odluku kakvu je
donijelo. Srz obrazlozenja svakako bi trebala biti analiza ponuda s obzirom na iskazan javni
interes, kao i detaljno i temeljito pojasnjenje najpovoljnije ponude. Svakako je potrebno
istaknuti da obrazloZenje ima jo$ vazniju ulogu kada javnopravno tijelo ima ovlast donositi
odluke primjenom nacela slobodne (diskrecijske) ocjene. Da bi javnopravno tijelo izbjeglo
opasnost da se pravo i ovlast upotrebe slobodne (diskrecijske) ocjene pretvori u arbitrarnost i
samovolju, potrebno je uloziti mnogo truda da stranke u postupku, ali i najSira javnost, dobiju
uvid u razloge zbog kojih je neka ponuda odabrana kao najpovoljnija. Zaklju¢no dakle: nacelo
slobodne ocjene pruza veliku slobodu i mo¢, ali zahtijeva i odgovornost. Mo¢ se prije svega
ogleda u ¢injenici da ¢ak ni upravni sud ne moze odluciti umjesto javnopravnog tijela; slijedom
toga dakle, slobodna (diskrecijska) ovlast predstavlja iznimku od vodenja spora pune

jurisdikcije.

Kao odreden odmak od odgovornosti u radu Vijeca isti¢e se Cinjenica da je glasanje o izboru
najpovoljnijeg ponuditelja tajno. Tajnost glasanja nije samo u opreci s nacelom slobodne
(diskrecijske) ocjene ve¢ i s naelom javnosti rada kako Vijeca tako 1 Agencije. Ukidanjem
tajnosti glasanja uvelike bi se povecala transparentnost rada Vijeca 1 pokazalo javnosti da je
Vijece slobodno od utjecaja ne samo politike ve¢ 1 pruzatelja medijskih usluga nad kojima

obavlja nadzor.

U ovom radu komentirani elementi postupka i same odluke mogu nas uputiti i prema mogucem
razvoju buduc¢ih novih rjeSenja u ovom segmentu. Gledanost i sluSanost, a samim time i vaznost
klasicnih medija postupno opada. Tome je prije svega pridonio razvoj i dostupnost
Sirokopojasnog interneta koji sve vise postaje primarnim na¢inom dobivanja informacija. Sve
vise blijedi razlika izmedu portala koji pruzaju vijesti 1 zanimljivosti o aktualnim dogadajima 1
televizijskih i radijskih emisija. Stovise, istovremeno egzistiraju vijesti u pisanom obliku
popracene ne samo slikama ve¢ i video i radio sadrZzajem. Razlika izmedu televizije, radija 1

novina svakim danom je sve nejasnija.

S druge strane, internet postaje 1 infrastruktura koja sluzi ,,dostavljanju* sadrzaja u domove
korisnika. Ne samo da je takav na¢in ekonomicniji 1 jeftiniji za pruzatelje sadrzaja vec je i
interaktivan S§to omogucuje komunikaciju u stvarnom vremenu izmedu pruzatelja usluga i

korisnika. Osim toga, moderni televizijski uredaji omogucuju istovremeno konzumiranje
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sadrzaja ,klasi¢ne televizije® Ciji signal se prima putem antene, sadrzaja koji se distribuira
putem satelita, kabela ili interneta te sadrzaja koji se pruza putem tzv. OTT usluga (over the
top), to jest, usluga koja koristi internet za prikaz sadrzaja na tzv. pametnom televizijskom
uredaju (smart TV) putem aplikacija (Netflix, HBO).

Zbog svega ¢e toga klasicne televizijske i radijske koncesije postati sve neprivlacnijima,
posebno ako se usporede troskovi koristenja koncesija s troSkovima koriStenja interneta kao
nacina distribucije sadrzaja. Opravdana je pretpostavka da ¢e zbog toga utjecaj Vijeca oslabiti

no i ne mora biti tako.

Vijece je zadnjih nekoliko godina pokrenulo mnogo aktivnosti koji ne pripadaju pojmu klasi¢ne
regulacije, ali su svakako pozeljne i dobro primljene. Tako je medunarodno priznat projekt
naziva Medijska pismenost koji Agencija provodi u suradnji s renomiranim domac¢im i stranim
strunjacima iz podru¢ja novinarstva, medija, obrazovnih djelatnika i srodnih zanimanja.
Takoder je potrebno istaknuti i Preporuke za zastitu maloljetnika u elektronickim medijima koje
je Agencija donijela u suradnji sa stru¢njacima, dje¢jim psiholozima i novinarima. Vijece
redovito izdaje i prirucnike namijenjene prije svega pruzateljima medijskih usluga kako bi im

olaksalo Cesto sloZeno regularno okruZenje.

Upravo bi spomenute aktivnosti i njihov razvoj mogle opravdati i afirmirati potrebu za
postojanjem Agencije za elektronicke medije koja moze kvalitetno, zakonito i1 transparentno
nastaviti svoj rad ne samo kroz klasi¢nu regulaciju ve¢ prije svega kroz suradnju s pruzateljima
medijskih usluga, ali 1 kroz poticanje programa medijske pismenosti kako bi gradani bili u

Htrendu® sa $to brzim promjenama na trzistu elektronic¢kih medija.

No, bez obzira na projekcije buduceg razvoja agencije 1 Vijeca, poznavanjem nekih njihovih,
iako naizgled formalnih funkcija, medu kojima su u ovome radu analizirane upravo one
najvaznije, zakljuCujemo da donosenje odluka ni u upravnim sporovima o kojima je ovdje
prvenstveno bilo rije¢i, ne bi bilo moguée bez njihova kontinuiranog rada u podrucju
elektronickih medija. Jer, ukoliko se ne temelji na poznavanju merituma, biti 1 prirode same
stvari te ne temelji li se na maksimalnom uvazavanju javnog interesa, diskrecijska ocjena pri
donoSenju odluka u ma kojem formalnom postupku ne bi imala nikakvog smisla. Negirala bi

bit postupka samog, a bilo bi i sasvim svejedno tko je donosi. U tom slucaju ni iznimka od
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vodenja upravnog spora pune jurisdikcije protiv odluke o izboru najpovoljnijeg ponuditelja za

dodjelu koncesije za obavljanje djelatnosti pruzanja medijskih usluga ne bi bila opravdana.

82



10. LITERATURA

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Borkovi¢, 1. (2002); Upravno pravo — 7. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb
Britvi¢ Vetma, B., Ljubanovi¢, B.; (2013) Ovlasti upravnog suca u sporu pune
jurisdikcije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 2/2013.

Britvi¢ Vetma, B. i Bassegli Gozze, V.; (2016) Prava i obveze upravnih sudova — sporna
pitanja u praski, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 53, 1/2016.

Britvi¢ Vetma, B., Turudi¢, M.; (2018) Radiofrekvencijski spektar kao dobro od javnog
interesa, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 55, 1/2018.

Derda, D.; (1991) Nacelo razmjernosti u donosenju upravnih odluka, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, v. 37, br. 1

Derda, D.; (2006) Pravna priroda odluke o koncesiji, HRVATSKA JAVNA UPRAVA,
god. 6., br. 1.

Derda, D.; (2010) Sudske odluke u upravnom sporu - pozitivno i buduce pravno
uredenje, Zbornik Pravnog fakulteta Rijeka (1991) v. 31, br. 1, Suppl.

Dulabi¢, V.; (2002) Medunarodni znanstveni skup: Modernizacija hrvatske uprave,
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4., br. 2.

Durman, P. (2016); Europeizacija javne uprave i1 nacelo otvorenosti, GodiSnjak
Akademije pravnih znanosti Hrvatske,Zagreb, Vol. VII, Broj 1

Horvat, B.; (2015) Upravni spor od podnosenja tuzbe do izvrSenja — sporna pitanja u
praksi, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 52, 1/2015.

Kopri¢, I.; (2013) Razvoj i problemi agencijskog modela s posebnih osvrtom na
nezavisne regulatore, [JP, Prirucnici za stru¢no usavrsavanje, Knjiga 8.

Musa, A.; (2012) Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija — hoce li se Hrvatska
ikada moci decentralizirati; Zagreb, HKJU — CCPA, god. 12., br. 4.

Musa, A.; (2013) Dobro upravljanje u hrvatskim regulacijskim agencijama: prema
pravnom okviru, IJP, Priru¢nici za stru¢no usavrsavanje, Knjiga 8.

Pehar, S.; (2008) Razlozi zbog kojih se upravni akt moZe pobijati u upravnom sporu,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 45, 1/2008.

Petrovi¢, S.; (2006) Pravni oblici pravnih osoba za obavljanje djelatnosti — pretpostavke
i posljedice, Zagreb, Zbornik PFZ, 56, Posebni broj

Rajko, A.; (2014) O trima zabludama vezanim uz odnos upravnog spora i upravnog

postupka, Informator 6252

83



17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

Stani¢i¢, F. (2013); Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u
Republici Hrvatskoj, Zbornik radova 4. Skopsko-zagrebackog kolokvija, Skopje, str.
61-90

Stanici¢, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B. (2017) Komentar Zakona o upravnim
sporovima, Narodne novine, Zagreb

Stanic¢i¢, F., Bogovié, M.; (2017) Koncesije na pomorskom dobru — odnos Zakona o
koncesijama i Zakona o pomorskom dobru i morskim lukama, Pravni vjesnik : ¢asopis
za pravne i1 druStvene znanosti Pravnog fakulteta Sveucilista J.J. Strossmayera u
Osijeku, Vol. 33 No. 1

Stani¢i¢, F. (2010), Pravna narav regulatornih agencija u hrvatskom pravu, Pravo u
gospodarstvu, br. 5., 2010.

Stanic¢i¢, F. (2019) VazZnost obrazlaganja rjeSenja u upravnom postupku, s posebnim
osvrtom na podatke s oznakom tajnosti, Zagreb, Informator br. 6564, str. 20.

Siki¢, M.; (2014) Zastita pravne sigurnosti stranaka u upravnom postupku —
pravomoc¢nost i legitimna ocekivanja, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci,
Rijeka, v. 35, br. 1

Turudi¢, M.; (2014) Upravnosudski nadzor nad regulacijskim agencijama za mrezne
industrije u HKJU — CCPA, god. 14., br. 4.

Uzelac, Alan.; (2019) Pravni lijekovi u upravnom sporu: krecu li se upravno i parnicno
sudovanje u suprotnim smjerovima?, Novosti u upravnhom pravu i upravnosudskoj
praksi / Gali¢, Ante (ur.).Zagreb: Organizator

Vuckovi¢, J.; (2015) Demokratski legitimitet politicki neodgovornih upravnih tijela u
poredbenom ustavnom pravu, Zagrebacka pravna revija, Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, Vol. 4, Br. 2.

Vuckovié, J.; (2016) Ustavne granice delegacije normativnih ovlasti neovisnim
upravnim tijelima, Zagrebacka pravna revija, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu,

Vol. 5, Br. 2.

84



