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SAZETAK

Cilj ovog rada jest objasniti pojam i ulogu stranke za svo vrijeme trajanja upravnog postupka.
Dakle, u ovom ¢e se radu razmatrati aktualno pravo Republike Hrvatske koje se odnosi na

institut stranke u upravnom postupku.

U prvom dijelu rada govori se 0 samom upravnom postupku, tijeku upravnog postupka te o
diferencijaciji pojmova upravnog postupka i upravnog spora. Takoder, navode se nacela opéeg
upravnog postupka s posebnim naglaskom na ona nacela koja se izravno odnose na poloZzaj i
prava stranke u upravnom postupku. U radu se pozornost usmjerava na institut stranke prilikom
¢ega se analizira pojam te vrste stranke, pretpostavke za njihovo djelovanje te mogucnosti koje
stranke imaju tijekom upravnog postupka. Uz analizu polozaja stranke u upravnom postupku,
pozornost se usmjerava i na ograniCenja koja stranke imaju prema posebnim propisima te

opravdanost istih.

Kljuéne rijeéi: upravni postupak, institut stranke, polozaj stranke



SUMMARY

The aim of this paper is to explain the concept and role of the party in the entire administrative
procedure. Therefore, this paper will consider the current law of the Republic of Croatia relating
to the institute of a party in administrative proceedings.

The first part of the paper discusses the administrative procedure itself, the course of the
administrative procedure and the differentiation of the concepts of administrative procedure
and administrative dispute. Also, the principles of general administrative procedure are stated,
with special emphasis on those principles that directly relate to the position and rights of the
party in the administrative procedure. The paper focuses on the institute of the party, which
analyzes the concept of this type of party, the preconditions for their actions and the possibilities
that the parties have during the administrative procedure. In addition to the analysis of the
position of the party in the administrative procedure, attention is also focused on the restrictions

that the parties have under special regulations and their justification.

Key words: administrative procedure, party institute, party position



1. UVOD

Rjesavanje o pravima i obvezama gradana u upravnim stvarima smatra se jednom od
jedinica lokalne (regionalne) samoupravne te pravnih osoba koje obavljaju javne vlasti.* Budu¢i
da u upravnom postupku stranka ima vrlo Siroke moguénosti sudjelovanja koje jamce
javnopravna tijela koja vode postupak, vrlo je vazno sustavno prikazati prava i obveze stranaka
za svo vrijeme trajanja upravnog postupka. Bitno je uoditi i posebnosti vezane uz poloZaj
stranaka u upravnom postupku, ali i ograni¢enja koja su vezana uz poloZzaj stranke u posebnim

propisima.

Naime, u Republici Hrvatskoj upravni je postupak ureden Zakonom o opéem upravnom
postupku? (lex generalis) (u dalinjem tekstu mogude: ZUP i Zakon) te brojnim drugim
postupovnim odredbama koje su sadrzane u posebnim zakonima.® Zbog toga je bitno
cjelokupno razumijevanje materije zakonskih odredbi 1 sudske prakse vezane uz polozaj

stranaka u upravnom postupku.

Cilj ovog rada jest objasniti pojam i ulogu stranke u cijelom upravnom postupku. Dakle, u ovom
¢e se radu razmatrati aktualno pravo Republike Hrvatske koje se odnosi na institut stranke u

upravnom postupku.

U prvom dijelu rada govorit ¢e se 0 samom upravnom postupku, tijeku upravnog postupka te
pravnim lijekovima koje stranka ima na raspolaganju, s posebnim naglaskom na izvanredne
pravne lijekove. Takoder, navest ¢e se nacela opeg upravnog postupka s posebnim naglaskom
na ona nacela koja se izravno odnose na polozaj i prava stranke u upravnom postupku. U
drugom ¢e se dijelu rada pozornost usmjeriti isklju¢ivo na institut stranke prilikom cega ce se
analizirati pojam i vrste stranaka, pretpostavke za njihovo djelovanje te moguénosti koje imaju

u upravnom postupku. Takoder, analizirat ¢e se polozaj stranke u upravnom postupku uz

! Perda, Dario, Otvorena pitanja upravnog postupka u Hrvatskoj, u: Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci,
v. 28, 2007., br.1, str. 1.

2 Zakon o opéem upravnom postupku, NN br. 47/09, 110/21.

% Perda, Dario, op. cit. (bilj. 1), str. 2.



ogranic¢enja poloZaja stranaka u upravnom postupku te na osnovu svega, iznijeti zaklju¢ak. Na

samom kraju rada moguce je pronaci i popis koristenih bibliografskih jedinica.



2. UPRAVNI POSTUPAK

U ovom ¢e se dijelu rada pozornost usmjeriti na tumacenje klju¢nih pojmova za razumijevanje
teme ovog rada te na pregled tijeka upravnog postupka uz poseban osvrt na izvanredne pravne
lijekove. Takoder, pozornost ¢e se usmjeriti na nacela na kojima pociva upravni postupak s
posebnim naglaskom na ona nacela koja se izravno odnose na polozaj stranke u upravnom

postupku.

2.1. Pojam upravnog postupka

Upravni postupak predstavlja skup postupovnih pravila kojima je propisan na¢in postupanja
upravnih tijela u situacijama kada se primjenom materijalnih propisa na konkretno odredeno
¢injeni¢no stanje u upravnoj stvari odlu¢uje o pravima, obvezama ili o pravnim interesima
odredenih osoba. Iz toga proizlazi kako upravni postupak vode upravna tijela kada u odredenoj
upravnoj stvari autoritativno i jednostrano odlu¢uju o konkretnom pravu, konkretnoj obvezi ili

odredenom pravnom interesu neke osobe.*

Upravni postupak vode posebno ovlastena tijela javne vlasti — javnopravna tijela sa svojstvom
nadredenosti poloZzaja koja ¢ini osnovnu pretpostavku za jednostrane i autoritativne odluke koje

se redovito donose u upravnim postupcima.®

Sam predmet upravnog postupka redovito je odlucivanje o konkretnoj upravnoj stvari Sto
podrazumijeva odlu¢ivanje o npr. pravima koje osobe imaju na mirovinu, gradnji odredenog
objekta na odredenoj lokaciji ili pravu obavljanja specificne djelatnosti i sl. Odluka koja se
pritom donosi jest zapravo rjeSenje upravnog postupka, a ono za rezultat ima pravni uéinak, tj.
izravan ug¢inak na prava i obveze odredene osobe.® lako se donosenjem rjesenja nekog upravnog

postupka redovito mijenja pravna situacija osobe na koju se rjeSenje odnosi, moguce je da

* Perda, Dario, Pravila upravnog postupka u europskom pravu, u: Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci,
v. 33, 2012, br. 1, str. 125.

® Perda, Dario, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Inzenjerski Biro, Zagreb, 2010., str. 9.

® 1hid.



odredeno rjesenje ima utjecaj i na pravne interese nekog drugog pojedinca bez obzira $to to nije

primarna svrha, ve¢ uzgredna prilika upravnog postupka.

Rjesenje koje se donese u upravnom postupku rezultat je primjenjivanja materijalnog prava
koje je sadrzano u zakonima ili drugim pravnim propisima ili op¢im aktima na ¢injeni¢no stanje
koje je utvrdeno u konkretnoj pravnoj stvari. Kako bi se zastitila prava stranaka, ali i javni
interes koji eventualno moze biti povrijeden u korist neke stranke te, u svrhu uklanjanja
eventualnih pogreSaka koje nastaju tijekom vodenja upravnog postupka, na raspolaganju su
pravni lijekovi. U sluc¢aju primjene pravnog lijeka, pojedinac koji smatra kako nije uspio
ostvariti svoj interes, a zakonski na to ima pravo, obraca se hijerarhijski viSem tijelu ovlastenom
za nadziranje rada tijela koje je prethodno rjesavalo o upravnoj stvari. U pravilu,
drugostupanjski se upravni postupak vodi isklju¢ivo u sluc¢aju pravodobnog izjavljivanja Zalbe
od strane stranke ili u iznimnim slucajevima kada se upravna stvar rjeSava izravno od

drugostupanjskog tijela.’

Medutim, treba istaknuti kako je u pravnoj doktrini neprihvatljivo da pravomo¢nost iskljucuje
mogucénost zahvata u akte buduci da je jasno kako isti mogu biti sadrzajno nezakoniti. S
obzirom na to, jasno je kako je ponekad potrebno ukloniti nezakonitosti u pravnom sustavu $t0
u odredenom trenutku viSe nije mogucée putem izjavljivanja zalbe ili pokretanjem upravnog
spora jer su proli prekluzivni rokovi za koristenje tih pravnih sredstava.® U vazeéem se Zakonu

broj izvanrednih pravnih lijekova reducirao na Cetiri:

- Obnova postupka (¢1. 123. —¢l. 127.)
- Oglasavanje rjeSenja nistavim (¢l. 128.)
- Ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjesenja (¢l. 129. —¢l. 131.)

- Ukidanje zakonitog rjeSenja (¢l. 130. —¢l. 131.)

O polozaju stranke pri upotrebi izvanrednih pravnih lijekova, a posebno obnovi upravnog

postupka, bit ¢e rije¢ u daljnjem dijelu rada.

2.2.  Tijek upravnog postupka

7 1bid., str. 10-13.
8 1bid., str. 276.



Prema Zakonu (€L 40. st. 1.), upravni se postupak pokrece na zahtjev stranke ili, s druge strane,
po sluzbenoj duznosti. Kada je rije¢ o pokretanju postupka od strane stranke, postupak se smatra
pokrenutim u trenutku predaje urednog zahtjeva stranke javnopravnom tijelu, a kada se
pokretanje postupka ¢ini po sluzbenoj duznosti, isti se smatra pokrenutim u trenutku kada
sluzbena osoba u javnopravnom tijelu poduzme bilo kakvu radnju sa svrhom vodenja postupka
po sluzbenoj duznosti (€. 40. st. 2. 13.). Trenutak pokretanja postupka vrlo je bitan u upravnom
postupku buduci da od trenutka pokretanja pocinju te¢i rokovi koji su vezani i uz okoncavanje

upravnog postupka pokrenutog na zahtjev stranke.®

Nakon S$to je upravni postupak pokrenut, zapocCinje se s rjeSavanjem upravne stvari $to je u
apsolutnoj nadleznosti javnopravnog tijela. Naime, njegova je zadaca utvrdivanje ¢injeni¢nog
stanja te odlu¢ivanje o upravnoj stvari uz donosenje rjeSenja prilikom ¢ega stranka ima otvorenu

moguénost sudjelovanja prema ¢l. 30. ZUP-a.*°

Prema ZUP- u, moguce je neposredno rjeSavanje upravne stvari, ali 1 provedba ispitnog

postupka (¢l. 48.- ¢l. 50.).

Neposredno se rjesavanje vrsi u slu¢ajevima koji su propisani zakonom, medutim, samo ako u
postupku ne sudjeluju stranke s protivnim interesima. Takoder, kada se pravo stanje moze
utvrditi na temelju sluzbenih podataka u koje javnopravna tijela imaju uvid ili ako je nuzno za
poduzimanje hitnih mjera, javnopravno tijelo neposredno rjeSava stvar u postupku koji je
pokrenut po sluzbenoj duznosti (¢1. 49.). Medutim, upravna se stvar moze neposredno rijesiti i
u postupku koji je pokrenut na zahtjev stranke ukoliko je stranka u svom zahtjevu navela sve
Cinjenice ili podnijela sve potrebne dokaze koji ¢e sluziti za utvrdivanje pravog stanja stvari (¢l.
50).1! Opéenito, takav nadin rje$avanja upravnih stvari vezan je uz manje sloZene upravne stvari
gdje su Cinjenice ve¢ utvrdene. Upravo zbog toga, moguée je provesti postupak i bez

izja§njavanja stranaka i izvodenja dokaza.'?
AKko se, s druge strane, provodi upravni postupak, rije¢ je o slucajevima:

a. Kada je za razrjeSavanje Upravnog stanja stvari nuzno utvrditi neke bitne ¢injenice i
okolnosti

b. Kada u postupku sudjeluju dvije ili viSe stranaka s protivnim interesima

® Britvi¢ Vetma; Bosiljka i Pi¢uljan, Nikolina, Pravno uredenje i glavna obiljezja upravnog postupka u Republici
Hrvatskoj, u: Zbornik radova Veleucilista u Sibeniku, v. 3-4, 2006., str. 45.

10 1hid.

11 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21.

12 Britvi¢ Vetma, Bosiljka; Pi¢uljan, Nikolina, op. cit. (bilj. 9), str. 45-46.



c. Radi omogucavanja strankama ostvarenje i zastitu njihovih prava (¢l. 51.).

Uz to, sluzbena osoba ima duznost osiguravanja zastite prava stranaka u postupku. ZUP normira
da je sluzbena osoba duzna omoguditi stranci izjasnjavanje o svim okolnostima i ¢injenicama,
o prijedlozima za izvodenje dokaza, sudjelovanje u izvodenju dokaza, postavljanje pitanja
drugim strankama, svjedocima i vjeStacima preko sluzbene osobe te upoznavanje s rezultatom
izvodenja dokaza i izjasnjavanje o istima.!®* Sve te aktivnosti smatraju se aktivnim
sudjelovanjem stranke u ispitnom postupku koje mozZe trajati najkasnije do donoSenja odluke o
upravnoj stvari. Medutim, vrlo je bitno istaknuti da, ako je sluzbena osoba zatrazi ili je zakonom
tako propisano, stranka je duzna sudjelovati u utvrdivanju ¢injenica koje su vazne za rjeSavanje
upravne stvari te osobno dati izjavu.* U smislu tijeka ispitnog postupka, potrebno je istaknuti

kako je, prema ZUP-u, usmena rasprava obvezna:

a. Ako u upravnom postupku sudjeluju dvije stranke ili viSe stranaka s protivnim
interesima
b. Ako je potrebno provesti ocevid ili sasluSanje svjedoka/vjestaka

c. Kad je to korisno za rje$avanje upravne stvari.*®

Takva je rasprava u pravilu javna, a mogucénost isklju¢ivanja javnosti postoji iskljucivo radi

zastite stranaka ili javnog interesa o ¢emu odluéuje sluzbena osoba.®

Vrijeme rjeSavanja upravne stvari nikako ne smije Stetiti stranci u postupku pa, iako postoje
odredeni rokovi unutar kojih javnopravna tijela moraju postupati, Zakon stranku §titi i od ne
postupanja javnopravnog tijela. Ako dode do ne postupanja javnopravnih tijela, kako je u
prethodnom tekstu spomenuto, stranka ima mogucnost izjavljivanja zalbe drugostupanjskom
tijelu.l” Medutim, Zalba nije uvijek dopustena, a u tim je slu¢ajevima omoguéeno izravno
pokretanje upravnog spora. Kada ne postoji nijedna od tih mogucnosti, protiv pravomocnog se
rjeSenja mogu koristiti izvanredni pravni lijekovi; obnova postupka, oglasavanje rjeSenja

niStavim te poniStavanje 1 ukidanje rjeSenja. Isti su opisani u sljede¢em poglavlju.

13 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21., ¢&l. 52.
14 Ibid.

15 Ibid., &1 54.

16 Ibid., &1 54.

17 Tbid., &l. 105,



2.3.  lzvanredni pravni lijekovi

Obnova postupka izvanredni je pravni lijek koji omogucava obnavljanje postupka koji je u
konkretnoj upravnoj stvari ve¢ okoncan donoSenjem rjeSenja protiv kojeg vise ne postoji
mogucnost izjavljivanja zalbe. Njegov je cilj zapravo rasvijetliti sve nove Cinjenice i dokaze
koji su za vrijeme vodenja upravnog postupka takoder postojali, ali se za njih nije znalo.
Takoder, cilj obnove moze biti uklanjanje postupovnih pogresaka te nezakonitog djelovanja za

vrijeme vodenja upravnog postupka, ukoliko se donesena odluka temeljila na tim propustima.®

ZUP propisuje da se obnova postupka moze pokrenuti na zahtjev stranke ili po sluzbenoj
duznosti po okon¢anju upravnog postupka. Dakle, obnova se postupka ne moze pokrenuti sve
dok se protiv rjesenja vodi drugostupanjski postupak ili se protiv rjeSenja moze izjaviti zalba.'®
Zakonom su propisani uvjeti pod kojima je moguée pokrenuti obnovu postupka s(a)? ili bez

vremenskog ograni¢enja?.

Nadlezno tijelo ispituje je li prijedlog za obnovom rjeSenja pravodoban, izjavljen od
pravodobne osobe te je li okolnost na kojoj se temelji prijedlog ucinjena vjerojatnom. Ako
navedeni uvjeti nisu kumulativno ispunjeni, nadleZno tijelo odbacuje prijedlog rjesenjem.??
Nadlezno tijelo prijedlog za obnovom odbija rjeSenjem ukoliko prethodno utvrdi da su uvjeti
za obnovu ispunjeni, ali da dokazi koji se iznose kao razlozi za obnovom ne mogu dovesti do
drugacijeg rjesenja.?® Medutim, ukoliko nadleZno tijelo ne odbaci niti ne odbije prijedlog za

obnovu postupka ili po sluzbenoj duznosti utvrdi kako postoje razlozi za obnovu postupka, ono

18 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 278-279.

19 1bid., str. 279.

20 Zakon o opéem upravnom postupku, NN br. 47/09, 110/21, ¢l. 123, st. 1. ,,Ako se sazna za nove ¢injenice ili
stekne mogucnost da se upotrijebe novi dokazi koji bi, sami ili u vezi s ve¢ izvedenim i upotrijebljenim dokazima,
mogli dovesti do drukéijeg rjeSenja da su Cinjenice, odnosno dokazi bili izneseni, odnosno upotrijebljeni u
prijasnjem postupku, ako je rjeSenje povoljno za stranku doneseno na temelju neistinitih navoda stranke kojima je
sluzbena osoba dovedena u zabludu, ako je rjeSenje donijela osoba koja nije bila ovlastena za njegovo donosenje
ili osoba koja je morala biti izuzeta, ako kolegijalno tijelo koje je donijelo rjeSenje nije rjesavalo u propisanom
sastavu ili ako za rjeSenje nije glasovala propisana vecina, ako osobi koja je trebala sudjelovati u svojstvu stranke
nije bila dana moguénost sudjelovanja u postupku, ako stranku nije zastupao zakonski zastupnik, ako osobi koja
je sudjelovala u postupku nije bila dana moguénost da se sluzi svojim jezikom ili pismom*.

21 Zakon o opéem upravnom postupku, NN br. 47/09, 110/21, &l. 123, st. 2. ,,Ako je rjeSenje doneseno na temelju
lazne isprave ili laznog iskaza svjedoka ili vjestaka ili je posljedica kakvog kaznenog djela, ako se rjesenje temelji
na presudi donesenoj u sudskom postupku, a ta je presuda pravomoéno ukinuta, ako se rjeSenje temelji na
prethodnom pitanju, a nadlezni sud ili javnopravno tijelo o tom je pitanju kasnije odlucilo u bitnim tockama
drukcije.

22 |bid., ¢l. 126. st. 1.

2 Ibid., ¢l. 126. st. 2.



donosi rjesenje kojim ¢e dopustiti obnovu postupka i odreduje u kojem ¢e se opsegu postupak

obnoviti.?

Bitno je naglasiti da sam prijedlog za obnovu postupka, u pravilu, ne odgada izvrSenje rjeSenja
po kojem se obnova trazi, dok rjesenje kojim se dopusta obnova odgada izvrSenje rjeSenja protiv

kojeg je obnova dopustena.?®

Nakon $to je provedena obnova postupka, nadlezno tijelo donosi rjeSenje o upravnoj stvari.
Novim se rjeSenjem, rjeSenje koje je bilo predmet obnove moze se ostaviti na snazi ili se
zamijeniti novim rjeSenjem prilikom ¢ega se prijaSnje rjeSenje poniStava ili ukida. Bitno je
naglasiti da se, protiv rjeSenja donesenog u obnovljenom postupku, ali i protiv rjeSenja kojim
je odluceno o prijedlogu za obnovu postupka, moze izjaviti zalba samo kada je rjeSenje donijelo
prvostupanjsko tijelo. S druge strane, kada rjeSenje donosi drugostupanjsko tijelo, protiv njega

se moze pokrenuti upravni spor.?®

Pored mogucénosti obnove postupka, stranka na raspolaganju ima mogucnost oglasavanja

rjeSenja niStavim te ponistavanje 1 ukidanje rjeSenja.
Prema Zakonu, rjeSenje se moze oglasiti niStavim:

- ako je doneseno u stvari iz sudske nadleznosti

- ako je doneseno u stvari u kojoj se ne moze rjeSavati u upravnom postupku

- ako njegovo izvrSenje nije pravno ili stvarno moguce

- ako se njegovim izvrSenjem ¢ini kazneno djelo

- ako je doneseno bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koje stranka naknadno izricito ili
presutno nije pristala ili

- ako sadrzava nepravilnost koja je po izri€itoj zakonskoj odredbi razlog za niStavost

rjeSenja.?’

Bitno je istaknuti da ¢e rjeSenje oglasiti niStavim javnopravno tijelo koje ga je donijelo ili ono
tijelo koje obavlja nadzor nad tijelom koje ga je donijelo, po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog
stranke, bilo kada. Ukoliko je rjeSenje o oglasavanju rjesenja niStavim donijelo prvostupanjsko
tijelo, protiv tog je rjesenja moguce podnijeti zalbu. Medutim, ukoliko je rjeSenje oglasilo

niStavim drugostupanjsko javnopravno tijelo ili tijelo koje obavlja nadzor nad tim tijelom,

24 Ibid., ¢l. 126. st. 3.

5 Vidi Zakon o opéem upravnom postupku, NN br. 47/09, 110/21, €1. 124., st. 3 i €1. 126. st. 3.
2 bid., &l. 127.

27 Ibid., ¢l. 128. st. 1.



protiv njega se moze pokrenuti upravni spor. Takoder, niStavo rjeSenje nema pravni ucinak, a

u slucaju oglasavanja rjeSenja nistavim, niStavim se smatraju i pravni uéinci rjeSenja.?®
Nezakonito se rjeSenje moze ponistiti:

- ako je rjesenje donijelo nenadlezno javnopravno tijelo ili je ono doneseno bez zakonom
propisane suglasnosti, odobrenja ili misljenja drugog javnopravnog tijela
- ako je u istoj stvari ve¢ doneseno pravomoc¢no rjesenje kojim je ta upravna stvar drukcije

rijeSena.?®

Takoder, rjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo moZe se ponistiti ili ukinuti, u slu¢aju ocite
povrede materijalnog propisa, ovisno o prirodi upravne stvari i posljedicama koje bi nastale

ponistenjem ili ukidanjem rjesenja.°

Nezakonito se rjeSenje moze ponistiti u roku od dvije godine, a ukinuti u roku od jedne godine

od dana dostave rjesenja stranci.’!

U smislu zaStite prava stranaka od poniStavanja i ukidanja pravomoc¢nih rjeSenja U za to
zakonom propisanom roku, vrijedi istaknuti odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske U-111B-
1373/2009 od 7. srpnja 2009. kojom je ukinuo rjeSenje Ministarstva zastite okoli$a, prostornog
uredenja i graditeljstva kojim je ukinuta gradevinska dozvola, po pravu nadzora. U konkretnom
je slu¢aju zahtjev za izdavanjem gradevinske dozvole podnositelja utvrden osnovanim pa im je
1 gradevinska dozvola izdana, a podnositeljima je njome konac¢no i pravomo¢no priznato pravo
gradnje. Za potrebe te gradnje djelomi¢no su ulozili i vlastita sredstva, a djelomi¢no su se
kreditno zaduzili kod banke, s utvrdenim rokovima otplate na odredeno vremensko razdoblje.
Ustavni je sud ocijenio kako su u konkretnom slu¢aju podnositelji imali ,,legitimno* ocekivanje
da ¢e uvjeti iz gradevinske dozvole biti ispunjeni s obzirom na to da se ono temeljilo na razumno
opravdanom povjerenju u konacni i pravomoc¢ni upravni akt koji je imao valjanu pravnu
osnovu. Takvo je legitimno ocekivanje samo po sebi konstitutivno za vlasnicki interes
podnositelja pa je u konkretnom slu¢aju pravomoc¢na gradevinska dozvola sastavni dio imovine

podnositelja. 3?3

28 Ibid., €l. 128. st. 2-4.

29 Ibid., ¢l. 129. st. 2.

%0 Ibid., €l. 129. st. 3.

3 Ibid., &l. 131. st. 2.

32 Markovi¢, Sandra; Radin, Marijana; Trgovac, Sanja, Ustavna zastita prava vlasnistva u svjetlu stavova Ustavnog
suda Republike Hrvatske, u: Zbornik Pravnog fakulteta u Rijeci, v. 32, 2011., br. 1, str. 619-620; prema Ustavni
sud Republike Hrvatske U-111B-1373/2009 od 7. srpnja 2009

3 Vidi jos ESLJP Gashi protiv Hrvatske od 13. prosinca 2007.



Zakonodavac u ¢lanku 130. Zakona normira ukidanje zakonitog rjeSenja kojim je stranka stekla
neko pravo. Naime, kada je rije¢ o ukidanju zakonitog rjesenja kojim je stranka stekla neko

pravo, rjeSenje je moguée ukinuti:

- ako je ukidanje rjeSenja dopusteno zakonom

- ako sadrzava pridrzaj ukidanja, a stranka nije ispunila obvezu iz rjesenja ili je nije
ispunila u roku te

- ako je to potrebno zbog otklanjanja teske ili neposredne opasnosti za zivot 1 zdravlje

ljudi i javnu sigurnost.®*

U kontekstu ponistavanja i ukidanja rjeSenja treba re¢i kako to moze uciniti javnopravno tijelo

koje je rjeSenje donijelo, odnosno, kada rjeSenje donosi prvostupanjsko tijelo, drugostupanjsko

......
......

tijelom.® Protiv rjesenja o ponistavanju ili ukidanju koje je donijelo prvostupanjsko tijelo,

stranka ima moguénost Zalbe, tj. pokretanja upravnog spora kada Zalba nije dopustena.>®

Zakon u ¢lanku 131. st. 3. normira kako javnopravno tijelo donosi rjesenje o ponistavanju ili
ukidanju rjesenja po sluzbenoj duznosti, na prijedlog stranke ili ovlaStenog drzavnog tijela.
Ukoliko je prijedlog podnijela stranka ili ovlaSteno drzavno tijelo, a javnopravno tijelo ne

prihvati isti, javnopravno tijelo obavjestava o tome podnositelja prijedloga.®’

U kontekstu Sticenja prava stranaka, bitno je uociti kako stranka ima pravo zZalbe protiv rjeSenja
o poniStavanju ili ukidanju koje donosi nadlezno tijelo, ali ne i protiv negativne obavijesti iz
stavka 3. Naime, negativna se odluka o prijedlogu stranke za primjenu ovog izvanrednog
pravnog lijeka priop¢uje obavijes¢u koja se smatra neupravnim aktom pa samim time nema ni

karakter postupanja koje podrazumijeva ¢lanak 156. ZUP-a.%®

2.4. Nacela upravnog postupka

34 Zakon o opéem upravnom postupku, NN br. 47/09, 110/21, ¢&l. 130.

% Ibid., ¢l. 131. st. 1.

% Ibid., ¢l. 131. st. 4.

37 Ibid., ¢l. 131. st. 3.

38 JUS INFO, IUS-INFO — Upravni postupak: negativne odluke povodom odbijanja prijedlog za oglasivanje
rjeSenja nistavim odnosno prijedloga za poniStavanje ili ukidanje rjeSenja (iusinfo.hr), 15. lipnja 2022.
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Suvremeno razumijevanje procesne teorije podrazumijeva uredenje postupka na nacin da se
postupa ujednaceno te praviéno prema svima.®® Vaznost nacela u upravnom postupku ogleda
se u Cinjenici kako je rije¢ o samoj osnovi upravnog postupka $to je i u skladu sa strogom
obligacijom provedbe nacela za cijelo vrijeme trajanja upravnog postupka.*® Takoder valja
istaknuti da nacela imaju snaznu interpretativnu vaznost buduci da ¢ée, prilikom dvojbi koje je
moguce pronaci prilikom primjene procesnih normi, pravilni put njihove primjene biti nuzno
potraziti primjenom odredbi o nacelima. TO je izrazito vazno i za zastitu prava stranke, ali i za
javni interes. Sva nacela koja su sadrzana u upravnom postupku hrvatskog pravnog sustava

proizasla su iz Ustava i prihvaéenih europskih pravnih standarda.*!

Nacela sadrzana u hrvatskom upravnom postupku jesu;

a. Nacelo zakonitosti

b. Nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa
c. Nacelo pomo¢i stranci

d. Nacelo utvrdivanja materijalne istine

e. Nacelo samostalnosti i slobodne ocjene dokaza

f. Nacelo u¢inkovitosti i ekonomi¢nosti

g. Nacelo pristupa podacima 1 zastite podataka

h. Pravo stranke na pravni lijek

Nacelo zastite steCenih prava stranaka

j.  Nacelo uporabe jezika i pisma.*?

Iako su sva nacela u sluzbi osiguravanja pravi¢nog tijeka postupka, neka od njih izravno su
vezana uz polozaj stranke u samom postupku pa ¢e u ovom dijelu rada pozornost biti usmjerena

na njih.

Nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa podrazumijeva da se pravo
odredene stranke u upravnom postupku moZze ograniCiti postupanjem javnopravnih tijela
iskljucivo kada je to propisano zakonom te ukoliko je to nuzno za postizanje zakonom utvrdene
svrhe, ali i razmjerno cilju koji je potrebno posti¢i. Takoder, u trenucima kada se temeljem

propisa stranci u postupku nalozi odredena obveza, prema njoj je potrebno primijeniti one mjere

39 Ljubanovié, Boris; Bakota, Boris, Aktualna pitanja uredenja novog hrvatskog opée upravnog postupka, u:
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, v. 45, 2008., br. 1., str. 70.

%0 Rihter, Ana, Nacela poreznog i upravnog postupka, Porezni vjesnik, god. 1., 2016., str. 38.

“1 Britvi¢ Vetma, Bosiljka; Pi¢uljan, Nikolina, op. cit. (bilj. 9), str. 41.

42 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21 (¢l. 5., 5., 7., 8.,9., 10., 11., 13).
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za ispunjenje obveze koje se smatraju za istu povoljnijima. U tom je kontekstu potrebno
istaknuti duznost javnopravnih tijela za omoguéavanjem strankama Sto lakSe zastite te
ostvarenje njihovih prava, vodeéi raCuna o tome da ostvarivanje njihovih prava nikako ne bude

na $tetu prava treéih osoba, niti da budu u suprotnosti s javnim interesom.*

Nadalje, ¢lanak 7. ZUP-a normira kako je nuzno u tijeku upravnog postupka postivati i nacelo
pomoci stranci. TO podrazumijeva da sluzbena osoba ima duznost upozoravanja stranke o
posljedicama odredenih radnji ili propustanja tijekom postupka te o eventualnoj moguénosti
ostvarenja njezinih prava. Uz to, nac¢elo pomo¢i stranci podrazumijeva i da sluzbena osoba brine
da neznanje stranke ili neke druge osobe koja sudjeluje u postupku ne bude na $tetu prava koja

im zakonski pripadaju.**

U kontekstu temeljnih nacela upravnog postupka koja se izravno odnose na zastitu stranaka
treba spomenuti 1 kako su javnopravna tijela duzna omoguciti strankama pristup svim
potrebnim podacima, propisanim obrascima i internetskoj stranici javnopravnog tijela te im
pruziti sve druge vazne obavijesti, savjete pa ¢ak 1 stru¢nu pomo¢. Pritom je vazno da se za
vrijeme trajanja upravnog postupka Stite osobni te tajni podaci na nacin koji je odredeno

propisima o zastiti osobnih podataka (¢l. 11.).454

Kako je i iz prethodnog teksta jasno, zakonodavac §titi stranku od nesavjesnog ponasanja
javnopravnog tijela. Zbog toga je normirano kako stranka ima pravo zalbe protiv
prvostupanjske odluke, tj. ako javnopravno tijelo ne donese rjeSenje o upravnoj stvari u za to
zakonski odredenom roku (¢l. 12. st. 1). Medutim, zakonodavac nije ostao tek na tako Sturom
rjeSenju, ve¢ je odredio kako stranka ima pravo pokretanja upravnog spora protiv
drugostupanjske odluke, tj. protiv prvostupanjske odluke protiv koje Zalba nije dopustena (st.
2). Konac¢no, stranka ima pravo i na prigovor protiv upravnog ugovora ili drugog postupanja
javnopravnog tijela (st. 3). U kontekstu zastite stranke od nesavjesnog postupanja nadleZznog
javnopravnog tijela, zakonodavac je normirao nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti kojim $titi

stranku od odugovlaéenja upravnog postupka (&1. 10).4’

3 Ibid., ¢l. 6.

4 Ibid., ¢l. 7.

5 Ibid., ¢l. 11.

%6 U hrvatskom je pravnom poretku na snazi Op¢a uredba o zastiti osobnih podataka (SL EU L119; NN, br. 44/18,
62/22).

47Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 10. ,,U upravnim stvarima postupa se §to je
moguce jednostavnije, bez odgode i uz Sto manje troskova, ali tako da se utvrde sve ¢injenice i okolnosti bitne za
rjeSavanje o upravnoj stvari.*
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U pravnoj teoriji, ali i praksi, vazno mjesto zauzima nacelo zastite stecenih prava stranaka. Ono
je usko vezano uz prethodno opisano pravo stranke na pravni lijek. Naime, prema ZUP-u nacelo
zaStite steCenih prava stranaka podrazumijeva da se odluka javnopravnog tijela protiv koje se
ne moze izjaviti zalba niti pokrenuti upravni spor, a kojom je stranka stekla odredeno pravo,

moze ponistiti, ukinuti ili izmijeniti tek u slu¢ajevima propisanim zakonom. 8

U tom smislu treba istaknuti kako Sikié¢ navodi da su aktualnim Zakonom o upravnom postupku
uvedeni instituti kojima je razradeno nacelo legitimnih o€ekivanja ¢ime se postupovno-pravna
zastita gradana dodatno razradila.*® Takvo $irenje zastite prava gradana vrlo je bitna sastavnica

odnosa javne uprave i gradana.

Clanak 14. ZUP-a propisuje kako se upravni postupak vodi na hrvatskom jeziku i na latini¢nom
pismu. Medutim, sukladno uvjetima koji su utvrdeni propisima na temelju Zakona o sluzbenoj
uporabi jezika i pisma, postupak se moze voditi i na nekom drugom jeziku ili pismu.>® Naime,
ta se odredba izravno oslanja na Ustav Republike Hrvatske kojim se propisuje da je u RH u
sluzbenoj uporabi hrvatski jezik te latinicno pismo, a da se u nekim jedincima lokalne
samouprave u sluzbeno koriStenje moze uvesti i drugi jezik i pismo. Pripadnicima nacionalnih
manjina tako je, prema ¢lancima 12. i 15. st. 4. Ustava RH>! zajamc&eno slobodno sluZenje
vlastitim jezikom i pismom.%? U kontekstu ostvarivanja takvih prava treba istaknuti odluku
Ustavnog suda RH> u kojoj se tumaci kako to pravo ostvaruju nacionalne manjine na podruéju
jedinice lokalne samouprave u kojoj pripadnici pojedine nacionalne manjine ¢ine najmanje
treé¢inu stanovnika te jedinice.>* Buduéi da je opisano pravo zasti¢eno Ustavom, ali i Zakonom
0 uporabi jezika i pisma nacionalnih manjina u Republici Hrvatskoj, neprimjenjivanje
ravnopravne uporabe jezika i pisma predstavlja bitnu povredu upravnog postupka®, a iz
prethodnog je teksta jasno i kako je rije¢ o razlogu dostatnom za obnovu postupka.®® lako u
ZUP-u ne postoje odredbe koje se odnose na postupanje u slucaju sasluSanja stranke koja ne

zna jezik na kojem se postupak vodi, na takve se situacije moze primijeniti ¢lanak 64. ZUP-a 0

48 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 13.

49 Siki¢, Marko, Zastita pravne sigurnosti strankama u upravnom postupku — pravomoénost i legitimna oéekivanija,
u: Zbornik Pravnog fakulteta SveuciliSta u Rijeci, v. 35, 2014, br. 1, str. 147.

%0 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 14.

51 Ustav Republike Hrvatske, pro¢iséeni tekst, NN, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 05/14.

52 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 61.

53 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-322/99 od 23. sije¢nja 2003.

% Perda, Dario, loc. cit.

% 1bid., str, 61.

% Vidi poglavlje 2.3. fusnotu 20.
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sasluSanju svjedoka.®” Naime, ¢lanak 64. st. 3. normira kako ée se svjedok koji ne zna jezik na
kojem se vodi postupak, saslusati preko prevoditelja. Takoder, svjedoku koji je gluh, pitanja ¢e
se postavljati u pisanom obliku, a ako je nijem, odgovarat ¢e u pisanom obliku. Kada se
saslusanje svjedoka ne moZze obaviti na taj nain, pozvat ¢e se osoba (tumac) koja se sa
sviedokom moze sporazumijeti.’® Takvo tumadenje i odredbe koje su predvidene za saslusanje
svijedoka jasno pokazuju kako je nacelo izjasnjavanja stranke zapravo temelj upravnog
postupka kojeg se nadlezna tijela, za svo vrijeme trajanja upravnog postupka, moraju

pridrZavati.

Naime, iako se smatra da pravo izjasnjavanja stranke u upravnom postupku ne ulazi u nacela
upravno postupka, vaznost tog prava sugerira kako ga je potrebno promatrati upravo u
kontekstu nacela upravnog postupka.’® Pravo izjasnjavanja stranke u upravnom postupku

opisano je u ¢lanku 30. ZUP-a.%°

Prema njemu, stranka se ima pravo izjasniti o ¢injenicama,
okolnostima i pravnim pitanjima koja su vazna za rjeSavanje upravne stvari. U tom je kontekstu
bitno i istaknuti kako je rije¢ o pravu, a ne obavezi stranke §to rezultira ¢injenicom kako
pravom ovisi isklju¢ivo o stranci.®! Ukoliko se povodom Zalbe stranke utvrdi kako izjasnjavanje
o svim ¢injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima prethodno nije bilo omoguceno, zbog
bitne procesne pogreske drugostupanjsko ¢e tijelo ponistiti rjeSenje. Takoder, onemogucavanje
stranci aktivno sudjelovanje u upravnom postupku jedan je od razloga za obnovu postupka

prema ¢l. 123.%2

Medutim, ¢lanak 30. predvida i moguénosti donosenja rjeSenja i bez prethodnog izja$njavanja
stranke. Rije¢ je o situacijama kada se usvaja zahtjev stranke, kada odluka u postupku nema
negativan ucinak na pravne interese stranke ili kada je to propisano zakonom.®® Medutim,
rjeSenja bez prethodnog izjaSnjavanja stranke moguce je donijeti i u svim drugim sluc¢ajevima
kada se provodi neposredno rjeSavanje. Budu¢i da je bilo kojim posebnim zakonom moguce
propisati moguénost donosSenja rjeSenja bez izjasnjavanja stranke, jasno je kako je zakonodavcu

ostavljena presiroka moguénost lisavanja stranke temeljnog prava upravnog postupka. Pored

5" Dulabi¢, Vedran; Rajko, Alen, Zakon o opéem upravnom postupku — s poveznicama i kazalom, Institut za javnu
upravu, Zagreb, 2009., str. 21.

%8 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, &1. 30. st. 3.

%9 Stani¢i¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Izja$njavanje stranke (¢l. 30. st. 1. ZUP-a), Informator:
instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 06. oZujka, 2020. (2020), 6617, str. 25.

60 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €. 30.

&1 Ibid., ¢l. 30. st. 1.

82 Vidi poglavlje 2.3. fusnotu 20.

83 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €. 30. st. 2.
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toga, izvjesno je kako provodenje postupka bez izjasnjavanja stranke moze utjecati na

utvrdivanje pravog stanja stvari i time biti u sukobu s ostvarivanjem nacela materijalne istine.%*

lako je prvi dio rada obuhvatio znac¢enje pojma upravnog postupka i spora te nacela na kojima
isti pocivaju, isti su termini promatrani kroz prizmu stranaka i njihovog polozaja. U sljede¢em
¢e se dijelu rada pozornost usmjeriti isklju¢ivo na institut stranke s naglaskom na pojam i vrste
stranke, pretpostavke koje su potrebne da bi osoba bila stranka te na polozaj stranke u upravnom

postupku uz ogranicenja koja su sadrzana u posebnim zakonskim propisima.

64 Stani¢i¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Izjasnjavanje stranke (¢l. 30. st. 2. ZUP-a), Informator:
instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 16. ozujka, 2020. (2020), 6618, str. 25.
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3. INSTITUT STRANKE U UPRAVNOM POSTUPKU

U upravnoj se procesnoj teoriji, ali i u zakonodavstvu Republike Hrvatske pojam stranke u
upravnom postupku definira isklju¢ivo formalnim mjerilima.®® Takva su mjerila zapravo vrlo
Siroka, a jedan od razloga jest zapravo i ¢injenica kako se, s druge strane, precizna, materijalna
zakonska definicija stranke u praksi vrlo brzo i jednostavno moze pretvoriti u isklju¢ivanje ili
neki oblik nepriznavanja stranke osobama koje bi takav polozaj trebale imati.®® 1z tog je razloga
i sama zakonska definicija stranke ostala nepromijenjena od trenutka kada je prvi put uvedena
u Clanak 49. (i ¢l. 50.) tadasnjeg vazeéeg Zakona o upravnom postupku (S1. list FNRJ 52/56,
ZUP/56).5

U ovom ¢e se dijelu rada tumaciti pojam 1 vrste stranaka uz navodenje pretpostavki koje stranka
mora ostvarivati za sudjelovanje u upravnom postupku. Uz to, analizirat ¢e se mogucnosti
sudjelovanja stranke u upravnom postupku posredstvom opunomocenika, pravni polozaj
stranke u upravnom postupku te dati pregled ograniCenja polozaja stranke u posebnim

zakonima.

3.1. Pojam i vrste stranaka

Zakon o opéem upravnom postupku stranku definira kao fizicku ili pravnu osobu koja je
podnijela zahtjev za pokretanje upravnog postupka, protiv koje se vodi postupak ili koja radi
zastite svojih prava ili pravnih interesa ima pravo sudjelovanja u postupku.%® Osoba koja je
podnijela zahtjev za pokretanje postupka smatra se aktivnom strankom, dok se osoba protiv
koje se vodi postupak smatra pasivnhom strankom. Takoder, osoba koja radi zastite svojih prava

ili pravnih interesa ima pravo sudjelovanja u upravnom postupku naziva se intervenijentom.

8 Ljubanovi¢, Boris; Petrovié, Ivica, Stranka u hrvatskom upravnom postupku i upravnom sporu, Pravni vjesnik,
god. 31, 2015, br. 1, str. 127.

860fak, Lana, Ograni¢avanje pravnog poloZaja stranke u posebnim upravnim postupcima, Hrvatska i komparativna
javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, god. 14, 2014, br. 4, str. 988.; prema Krbek, 1vo, Pravo
jugoslavenske javne uprave, Funkcioniranje i upravni spor, Birotehni¢ki izdavacki zavod, Zagreb, 1962, str. 63.
87 Ibid.

88 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 4.

89 Medvedovi¢, Dragan, Stranka u upravnom postupku // Komunalno gospodarstvo, Novi informator: Zagreb,
2012, str. 18.
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Zakon naglasava kako stranka moze biti i neko tijelo drzavne uprave te drugo drzavno tijelo,
tijelo jedinice lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave ili, s druge strane, neko drugo
javnopravno tijelo koje nema pravnu osobnost te njihova podru¢na jedinica ukoliko moze biti
nositelj prava i obveza o kojima se rjesava.”® Takvom se zakonskom osobom prosiruje pojam
stranke na vrlo Sirok krug subjekata koje nemaju pravnu osobnost, a jedini je uvjet za biti
strankom u upravnom postupku zapravo sadrzan u ¢injenici kako stranka mora biti nositel]

prava i obveza o kojima se rjesava.

Stranacka sposobnost svojstvo je subjekta da moze biti nositelj postupovnih prava i duznosti u
upravnom postupku.” Kada je rije¢ o hrvatskom pravnom poretku, treba re¢i kako su sve
fizicke osobe pravno sposobne pa samim time imaju i1 stranacku sposobnost. Stranacka se
sposobnost stjece rjeSenjem, a gubi se smrcu, iako se i nakon smrti, ovisno o prirodi upravne
stvari’?, postupak moze nastaviti. Takoder, u Republici Hrvatskoj vrlo $irok i raznolik broj
subjekata ima status pravne osobe te se smatraju stranackim sposobnima.” Medutim, treba
naglasiti kako je stranacka sposobnost §iri pojam od pravne osobnosti, a iz ¢lanka 4. st. 2 ZUP-
a vidljivo je kako se stranacka sposobnost priznaje i nekim subjektima koji nemaju svojstvo
pravne osobe.”* Naime, odredeni subjekti nemaju opéu stranacku sposobnost kao fizicke i
pravne osobe, ve¢ imaju specijalnu stranaCku sposobnost koja je uvjetovana postojanjem
pravne norme materijalnog prava koja im omogucuje biti nositeljem odredenog prava ili
obveze.” Dakle, ovisno o postojanju pravne norme aktivira se stranacka sposobnost takvih
subjekata. Pritom je vazno istaknuti da, ako nadlezno tijelo utvrdi da je osoba koja je podnositel;

zahtjeva zapravo bez stranacke sposobnosti, zahtjev ¢e biti odbacen.

Takoder, stranka mora biti 1 procesno sposobna, tj. sposobna da samostalno obavlja radnje u
postupku.” lako je pravno logi¢no da se samostalno poduzimanje procesnih radnji pred
nadleznim upravnim tijelom priznaje samo osobama koje mogu samostalno stjecati prava i

obveze, ZUP ostavlja mogucnost sudjelovanja u postupku osobama koje imaju ograni¢enu

70 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, &l. 4.

"1 Medvedovié¢, Dragan, op. cit. (bilj. 69), str. 19.

"2 Priroda upravne stvari u tom je smislu opisana u nastavku rada.

3 Medvedovié¢, Dragan, op. cit. (bilj. 69), str. 20-22.

74 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢L.4. st. 2 ,,Stranka moZe biti i tijelo drzavne uprave
te drugo drzavno tijelo, tijelo jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave ili drugo javnopravno tijelo
koje nema pravnu osobnost te njihova podru¢na jedinica, odnosno podruznica ili skupina osoba povezanih sa
zajednickim interesom, ako moze biti nositelj prava, odnosno obveza o kojima se rjesava.*

> Medvedovi¢, Dragan, op. cit. (bilj. 69), str. 22.

76 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 31.
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poslovnu sposobnost.”” Veéina autora smatra kako pravne osobe nemaju poslovnu (procesnu)
sposobnost $to rezultira time da u upravnom postupku moraju sudjelovati iskljuc¢ivo preko

svojih zakonskih zastupnika ili predstavnika.’

Postupovna se sposobnost punoljetne osobe pretpostavlja te javnopravno tijelo koje vodi
postupak u pravilu ne moze od osobe traziti dokaz o postojanju iste, osim u slu¢aju sumnje kada

se moze dokazivati na prijedlog stranke ili po sluzbenoj duznosti.”

Konacno, kao treca se pretpostavka za sudjelovanje u upravnom postupku, javlja stranacka
legitimacija. ZUP ne propisuje izrijekom postojanje stranacke legitimacije kao opcu i nuznu
pretpostavku za sudjelovanje u postupku niti propisuje njezin sadrzaj.?° Sadrzaj stranacke
legitimacije izrijekom je propisan samo u slucajevima uzgredne stranke, tj. intervenijenta i
subjekata koji nemaju svojstvo pravne osobe.3! No, s obzirom da se u upravnom postupku
rjeSava o upravnoj stvari, a ona se definira kao "svaka stvar u kojoj javnopravno tijelo u
upravnom postupku rjeSava o pravima, obvezama ili pravnim interesima fizicke ili pravne
osobe ili drugih stranaka*, jasno je kako se kao aktivne i pasivne stranke u postupku mogu javiti
one osobe o ¢ijim se pravima i interesima radi.®? Dakle, ako se odgovor na pitanje ,,moze li u
nekom upravnom postupku sudjelovati odredena fizicka ili pravna osoba u svojstvu stranke?*
nalazi u materijalnopravnim propisima, analogijom bi trebalo biti jasno i kako se odgovor na

pitanje sadrzaja stranacke legitimacije nalazi na istom mjestu.

Aktivnu legitimaciju u postupku koji se vodi u jednostranac¢koj upravnoj stvari ima samo ona
stranacki sposobna osoba koja prema materijalnopravnim propisima moze biti nositelj prava o
kojem se rjeSava. Pasivno legitimirana stranka bit ¢e ona koja je stranacki sposobna i koja

temeljem materijalnopravne norme mozZe biti nositelj odgovarajuée obveze.®

Medutim, kada je rije¢ o postupku s kontrarnim strankama, postoje razlicitosti. Jasno je kako
aktivnu legitimaciju za postavljanje zahtjeva prema pasivnoj stranci ima osoba koja prema njoj
zeli ostvariti odredeno pravo ili zastiti odredeno pravo. Medutim, ne postoji zapreka davanja

aktivne legitimacije osobi o ¢ijem se pravu ili pravnom interesu ne radi. Naime, takva osoba

7 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €l. 31. st. 2. ,,Radnje u postupku mogu poduzimati
i osobe koje imaju ograni¢enu poslovnu sposobnost kada im se na temelju zakona priznaje takva ogranicena
poslovna sposobnost u upravnoj stvari koja je predmet upravnog postupka‘.

8 Medvedovié¢, Dragan, op. cit, (bilj. 69), str. 27.

9 Ibid.

8 1hid., str. 27-28.

81Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 4. st. 1. ,radi zaStite svojih prava i pravnih
interesa.* i €l. 4., st. 2. ,,ako moze biti nositelj prava, odnosno obveza o kojima se rjeSava.*

82 Medvedovi¢, Dragan, op. cit. (bilj. 69), str. 28.

8 |bid.
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zeli inicirati upravni postupak te u njemu sudjelovati radi zastite objektivnog prava i zastite
javnog interesa, a u tu svrhu trazi da se pasivnoj stranci nametne odredene obveza. S obzirom
na to, aktivna bi se legitimacija mogla priznati pravnom normom i fakti¢nim interesentima. Za
to bi moralo postojati uporiSte u pravnoj normi pa iz toga proizlazi kako bi donositelj pravne
norme morao biti vrlo oprezan u odredivanju upravnih stvari u kojima je takva legitimacija

dopustena. Takoder, javlja se pitanje odredivanja opsega sudjelovanja stranke u postupku.3

U praksi su otvorena i pitanja (ne) priznavanja stranacke legitimacije uzgrednim strankama o

¢emu Ce rije¢ biti u daljnjem dijelu rada.

U situacijama kada je rije¢ o slucajevima u kojima je upravni postupak vec tijeku, a pojavi se
osoba sa zahtjevom da bude stranka, a ista do tada u postupku nije sudjelovala u tom svojstvu,

njezino ¢e pravo da bude stranka ispitati tijelo koje vodi postupak te o tome dati rjesenje.®®

Takoder je bitno istaknuti da u jednostranackim stvarima u postupku sudjeluje jedna stranka ili
viSe stranaka koje stoje na istom pravnom poloZaju i istupaju zajednicki prema javnopravnom
tijelu koje vodi postupak. Za razliku od toga, kod dvostranackih ili viSestranacki stvari, tj.
kontradiktornih stvari, u postupku sudjeluju dvije ili viSe stranaka Ciji se interesi medusobno
protive. Unutar njih je moguce razlikovati stvari u kojima interesi stranaka kolidiraju i stvari u

kojima su interesi stranaka kontrarni.®

Prije same analize mogucnosti sudjelovanja stranki u upravnom postupku, potrebno je naglasiti
kako se, prema ZUP-u, stranci mora omoguciti izja§njavanje o svim ¢injenicama, okolnostima
1 svim pravnim pitanjima koja su vazna za rjeSavanja konkretne upravne stvari osim u
sluajevima kada se usvaja zahtjev stranke ili, s druge strane, ukoliko odluka o postupku nema
negativan uéinak na pravne interese stranke te u svim slucajevima kada je tako zakonom
propisano.®” U prethodnom je tekstu istaknuto kako stranka u upravnom postupku ima $iroke

mogucnosti sudjelovanja. Naime, stranka u upravnom postupku sudjeluje na vise nacina:

a. Stranka se izjaSnjava u odlu¢nim ¢injenicama i pravnim pitanjima
b. Stranka sudjeluje u dokaznom postupku i

c. Stranka sudjeluje u ostalim procesnim radnjama.®®

84 Medvedovi¢, Dragan, op. cit. (bilj. 69), str. 28-29.

8 Kustec, Silvana, Primjena zakona o opéem upravnom postupku, HGK — Sektor za trgovinu, Trinaesti forum
poslovanja nekretninama, 2010, str. 96.

8 Medvedovi¢, Dragan, op. cit. (bilj. 69), str, 17.

87 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €. 30.

8 JUS INFO, IUS-INFO - Sudjelovanje stranke u upravnom postupku (iusinfo.hr), 30. svibnja 2022.
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Kada je rije¢ o aktivnosti pod tockom a, treba istaknuti kako stranka ima moguénost izjasniti se
o odlu¢nim ¢injenicama i pravnim pitanjima pismeno, tj. u podnescima ili usmeno, u okviru
usmene rasprave. Takoder, u okviru sudjelovanja u dokaznom postupku treba rec¢i kako to
podrazumijeva predlaganje izvodenja pojedinih dokaza, dostavljanje dokaza kojima stranka

raspolaze javnopravnim tijelima, prisustvovanje izvodenju dokaza te davanje izjava.®®

Vrijedi istaknuti da, ukoliko dode do smrti stranke ili na neki drugi na¢in pravna osoba prestane
postojati za vrijeme trajanja upravnog postupka, ovisno o naravni upravne stvari koja je predmet
postupka, postupak se obustavlja ili nastavlja (¢l. 39. st. 1). Naime, u tom je kontekstu bitno
re¢i da su rjeSenja o kojima se odlucuje o pravima i obvezama stranaka upravni akti, koji se
dijele na konstitutivne i deklaratorne pri ¢emu se konstitutivni dijele na osobne i na stvarne.
Kada je rije¢ o osobnim upravnim aktima, ovlasti ili obveze proizlaze neposredno iz upravnog
akta i smatraju se neprenosivima na druge. S druge strane, kada je rije¢ o stvarnim upravnim
aktima, prava i obveze proizlaze posredno iz pravnog akta te djeluju neovisno o individualnoj
odredenoj osobi. Dakle, potrebno je utvrditi je li upravni postupak takav da su prava ili obveze
koje ¢e nastati rjeSenjem prenosivi ili neprenosivi, tj. je li rije¢ o upravnom postupku koji bi
rezultirao osobnim upravnim aktom ili stvarnim upravnim aktom.*® O odluci eventualnog
obustavljanja upravnog postupka nasljednici bivaju obavijesteni ili dostavljanjem rjeSenja o
obustavljanju postupka ili javnim objavljivanjem u sluzbenom glasilu u slu¢aju da pravni

sljednici nisu poznati (L. 39. st. 2).91%?

3.1.1. Zastupanje stranke u upravnom postupku

Zakon jasno odreduje tko sve i na koji na¢in moZe zastupati stranku. Clanak 32. normira kako

stranku u upravnom postupku moZze zastupati osoba koja je ovlastena za zastupanje, tj.:

a. Zakonski zastupnik
b. Privremeni zastupnik

C. Zajednicki predstavnik 1

8 Ibid.

% Stanic¢i¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Smrt stranke, odnosno prestanak postojanja pravne osobe (¢l
39. ZUP-a), Informator: instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 26. lipnja 2020. (2020),
6633; 26-26.

%1 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €. 39.

92 Vidi presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, US-11671/2010-4, 20. ozujak, 2013. 0 moguénosti
nastavka upravnog postupka i nakon smrti stranke.
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d. Opunomoéenik.%®

Tijekom postupka sluzbena se osoba redovito obraca osobi ovlastenoj za zastupanje kada ona
postoji. Medutim, iznimno, ako je to nuzno za utvrdivanje ¢injenica i okolnosti, sluzbena osoba
moze traziti neposrednu nazo¢nost stranke u postupku te pritom o tome obavijestiti osobu koja
je ovlastena za njezino zastupanje.®* Takoder, nuZno je da osoba ovlastena za zastupanje stranke

sluzbenoj osobi koja vodi postupak dokaze kako je ona uistinu ovlastena zastupati stranku.*®

Zakonski zastupnik poduzima radnje u postupku za stranku kojoj nedostaje postupovna
sposobnost (¢l. 33). Dakle, on je u ime i za racun stranke ovlasten poduzimati sve postupovne
radnje, od iniciranja pokretanja upravnog postupka podnosenjem zahtjeva do koristenja pravnih
lijekova.®® Prilikom vodenja upravnog postupka javnopravno je tijelo po sluzbenoj duznosti
obvezno voditi brigu o tome je li odredena stranka sposobna obavljati procesne radnje
samostalno. Ukoliko nadlezno javnopravno tijelo posumnja da zdravstvene ili neke druge
okolnosti sprjeGavanju u obavljanju radnji u postupku, predlozit ¢e, bez odgode, nadleznom
javnopravnom tijelu, tj. sudu, odredivanje zakonskog zastupnika.®” Medutim, u svrhu zastite
prava i pravnih interesa postupovno nesposobnih stranaka, ako javnopravno nadlezno tijelo
ocijeni da zakonski zastupnik stranke ne ulaze dovoljno pozornosti prilikom zastupanja stranke,
o tome ¢e obavijestiti tijelo koje je zakonskog zastupnika prethodno odredilo te stranci odrediti
privremenog zastupnika.®® Pritom ne postoji nikakva procesna problematika u slu¢aju kada bi
u postupku kontrole bilo utvrdeno da zakonski zastupnik zaista nije obavljao svoju duznost u
skladu sa zakonom. Medutim, ako bi u postupku kontrole bilo utvrdeno da je zakonski zastupnik
svoju duznost obavljao na ispravan nacin, to bi znacilo kako je sluzbena osoba zapravo
neopravdano odredila privremenog zastupnika. S obzirom na to, upitne postaju i sve radnje koje
su obavljanje uz nezakonito odredenog privremenog zastupnika jer se postavlja pitanje je li

stranka bila adekvatno zastupana.®®

93 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, 1. 32. st. 1.

% Ibid., st. 2.

9Stanici¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Zastupanje stranke (&1. 32. st. 1. ZUP-a), Informator: instruktivno
— informativni list za ekonomska prava i pitanja od 27. ozujka 2020. (2020), 6620-6621; str. 25.

% Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 96.

97 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €. 33. st. 2.

% |bid., st. 3.

% Stani¢i¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Zakonski zastupnik (¢l. 33. st. 2. i 3. ZUP-a), Informator:
instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 24. travnja 2020. (2020), 6624; str. 21.
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Clanak 33. st. 3 ZUP-a normira kako ,,pravnu osobu zastupa zakonski zastupnik ili ovlasteni
predstavnik.* Pritom se zakonski zastupnik pravne osobe odreduje zakonom, a ovlasteni

predstavnik op¢im aktom te pravne osobe. 100101

ZUP propisuje ¢ak cetiri skupine sluéajeva kada se stranci u upravnom postupku postavlja
privremeni zastupnik. Privremeni se zastupnik odreduje postupovno nesposobnoj stranci koja
nema zakonskog zastupnika. S obzirom da stranka bez postupovne sposobnosti nije u
mogucénosti poduzimati postupovne radnje, upravno tijelo ne bi bilo u moguénosti voditi
postupak ukoliko ne bi stranci odredio privremenog zastupnika. U praksi se tako moZze vidjeti
maloljetna osoba nakon smrti oba roditelja prilikom ¢ega joj javnopravno tijelo postavlja
priviemenog zastupnika koji u upravnom postupku za nju obavlja radnje sve dok joj se ne
postavi skrbnik.1%2 Privremeni se zastupnik odreduje i stranci bez opunomodenika ¢ije
prebivaliSte, boraviste ili sjediste nije poznato, a protiv koje se u postupku hitno trebaju poduzeti
neke radnje.'® Razlog odredivanja privremenog zastupnika ogleda se u &injenici da ne postoji
mogucénost obavjeS€ivanja stranke o poduzimanju neke postupovne radnje koja ne trpi
odlaganje.'%41% Nadalje, privremeni se zastupnik odreduje i stranci kojoj su identitet i adresa
poznati, ali se ne nalazi na podrucju Republike Hrvatske, ukoliko na zahtjev javnopravnog tijela
u za to ostavljenom roku ne odredi osobu ovlastenu za zastupanje.'% Pritom vrijedi istaknuti
kako se odredba primjenjuje tek na one slucajeve kada je upravni postupak pokrenut po
sluzbenoj duznosti, ali 1 kada je postupak na zahtjev stranke iz inozemstva ve¢ pokrenut, a ona
tijekom postupka ostane bez opunomocenika ili opunomocenika za primanje pismena u

Republici Hrvatskoj.107108

Konacno, privremeni se zastupnik odreduje i stranci kada njezin interes ili zaStita Zivota i
zdravlja, odnosno imovine vece vrijednosti nalazu hitno obavljanje neke postupovne radnje, a

sudjelovanje stranke, tj. osobe ovlastene za zastupanje stranke u obavljanju te radnje nije

100 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 97.

101 Odredbe o zakonskom zastupanju detaljno su propisane u zakonima kojima se ureduju razli¢ita podrudja.

192 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 99.

103 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, &1. 34. st.1.

104 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 100.

195 Vidi Perda, Dario, op cit. (bilj. 5) za primjer postupovne radnje koja ne trpi odlaganje navodi ispitivanje brzo
kvarljivih prehrambenih proizvoda.

106 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢1. 34. st. 2.

W7 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 5), str. 100.

108 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, €. 37. st.2.
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moguce ili je vezano uz nerazmjerne troskove. U tom se slu¢aju privremeni zastupnik postavlja

samo za tu radnju.t0®

Privremenog zastupnika, za razliku od zakonskog zastupnika, uvijek odreduje javnopravno
tijelo koje vodi upravni postupak, zaklju¢kom. S obzirom da protiv zakljucka stranka na
raspolaganju nema pravo zalbe, postavljanje privremenog zastupnika moze se osporavati tek

zalbom protiv rjeSenja o upravnoj stvari.*1

Privremeni zastupnik sudjeluje u postupku, tj. obavlja sve radnje za koje je odreden sve dok ne
bude utvrdena osoba ovlaStena za zastupanje stranke ili, najkasnije, dok ne obavi sve radnje za
koje je prethodno odreden (¢l. 34. st. 5). S obzirom na to, jasno je kako Sirina ovlasti
privremenog zastupnika nije uvijek ista. Kona¢no, on, prema ZUP-u, ima pravo na nagradu te

na naknadu stvarnih troskova koji su nastali postupkom. !

O problematici (ne) postavljanja privremenog zastupnika kada je to zakonom jasno normirano,

bit ¢e rijec u sljede¢em dijelu rada.

ZUP u ¢lanku 36. normira poloZaj i ulogu opunomocenika. Naime, prema toj zakonskoj odredbi
stranka pa i njezin zakonski zastupnik imaju moguénost odredivanja opunomocenika za
zastupanje (¢1. 36. st. 1). Za razliku od prethodnih slu¢ajeva, odredivanje opunomocenika nije
obvezno, ve¢ ovisi o volji i potrebama stranke. Opunomocenik moZe biti odvjetnik, odvjetnicki
ured ili neka druga pravna osoba koja temeljem zakona ima pravo zastupati stranku. Sve radnje
koje u upravnom postupku poduzima opunomocenik, a istovremeno su u granicama punomoci,
imaju pravni u¢inak kao da ih poduzima stranka samostalno (¢l. 36. st. 3). Valja re¢i kako
postojanje opunomocenika u upravnom postupku ne iskljuCuje aktivnosti stranke buduci da
stranka ima moguénost, sve do dono$enja odluke o upravnoj stvari, opozvati pojedine ili sve
radnje opunomocenika u postupku prilikom ¢ega snosi sve troSkove u postupku koji radi toga
nastanu (¢l 36. st. 4-5). Medutim, buduci da stranka slobodno odluc¢uje o osobi opunomocenika,

ima pravo, u bilo koje doba i bez posebnog razloga, opozvati danu punomo¢.*2

Konacno, treba istaknuti i mogucénost postojanja zajedni¢kog predstavnika ili opunomocenika
(¢l. 35.) Takvo zastupanje dolazi u obzir samo kada nastupaju stranke sa zajedniCkim

interesima. Pritom su stranke koje sudjeluju u istom predmetu duzne naznaciti koja od njih

109 |bid., st. 4.

110 Perda, Dario, op. cit (bilj. 5), str. 99.

117akon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 162. st. 2.

U28tanici¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Opunomodenik (¢l. 36. st. 3., 4., 5., i 6. ZUP-a), Informator:
instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 29. svibnja 2020. (2020), 6629; str. 21.
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nastupa kao zajednicki predstavnik ili odrediti zajednickog opunomocenika. Ukoliko stranke to
ne ucine do zadanog roka, sluzbena osoba zakljuckom odreduje jednu od stranaka kao
zajedniCkog predstavnika, po sluzbenoj duznosti. Odredena stranka nastupa u svojstvu
zajednickog predstavnika sve dok se ne odredi drugi zajednicki predstavnik ili zajednicki
opunomocenik (¢l. 35, st. 1-2). Ratio odredbe jest u ostvarivanju procesne ekonomi¢nosti kako
bi sluzbena osoba komunicirala samo s jednom osobom. Pritom je diseminacija svih
informacija o stanju i tijeku postupka isklju¢iva obveza zajednickog predstavnika ili
zajedni¢kog opunomocenika pa i sami rokovi podinju teéi od trenutka dostave toj osobi.!?
Bitno je naglasiti kako, usprkos odredivanju zajednic¢kog predstavnika ili zajedniCkog

opunomocenika, svaka stranka zadrZzava samostalno pravo nastupanja u istom postupku (¢l. 35.

st. 3).144

3.2.  Polozaj stranke u upravnom postupku

U poglavlju 3.1. objasnjeno je tko se zapravo smatra strankom u upravnom postupku. Vrlo je
vazno uociti kako se svojstvo stranke ne priznaje isklju¢ivo podnositeljima zahtjeva i osobama
protiv kojih se odredeni postupak vodi, ve¢ se svojstvo stranke priznaje svakoj trec¢oj osobi Cije
pravo ili pravni interes mogu biti ugrozeni donoSenjem upravnog akta ukoliko ne postoji
njezino sudjelovanje u upravnom postupku. Na taj se nacCin Stite pravni interesi uzgredne

stranke, tj. intervenijenta.

Primjenom ZUP-a ¢esto se javljaju ¢ak dva problema koja se izravno odnose na problematiku

polozaja stranke u upravnom postupku:

a. Priznavanje poloZaja stranke u upravnom postupku zainteresiranim tre¢im osobama

b. (ne) postavljanje privremenog zastupnika, kada je to Zakonom normirano.!*®

Praksa pokazuje da je u mnogim situacijama znacajno teSko odrediti ima li odredena osoba
pravni interes za sudjelovanjem u konkretnom upravnom postupku.'!® Naime, &esti su slu¢ajevi

neprepoznavanja pravnog interesa odredenih osoba kojima radi zastite prava i interesa mora

113Gtanici¢, Frane, Abecedarij upravnog postupka: Zajedni¢ki predstavnik i zajedni¢ki opunomoéenik (&l. 35. ZUP-
a), Informator: instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 15. svibnja 2020. (2020), 6627;
str. 21.

114 Zakon o opéem upravnom postupku, NN, br. 47/09, 110/21, ¢l. 33.-36.

115 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 1), str. 13.

118 1hid., str. 14.
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biti omoguceno sudjelovanje u postupku. Takvi se postupci u konacnici vode bez uzgrednih
stranaka, a uz sudjelovanje tek onih osoba na ¢iji je zahtjev upravni postupak pokrenut ili protiv
kojih se isti vodi.'t” Uzgredne stranke, naime, za takve postupke ¢esto saznaju tek po okonéanju
upravnog postupka, a rezultat je ogit — dolazi do obnove postupka prema ¢lanku 123. Zakona.'18
Ukoliko, s druge strane, treCe osobe saznaju za takav postupak, u praksi im se Cesto na

sudjelovanje uskraéuje pravo.!®

Takvo postupanje osuduje 1 Upravni sud u presudi US-4319/94 od 18. veljace, 1996. godine
putem koje utvrduje kako osoba koja graditelju osporava pravo na izvodenje radova, jer smatra
da su istim radovima povrijedena njezini pravni interesi koji su utemeljeni na zakonu ili

opéenita prava, ima polozaj stranke u upravnom postupku.?°

U praksi se ¢esto ne postavlja privremeni zastupnik usprkos tome §to ZUP takve situacije jasno
normira. Takva izravna povreda temeljnih nac¢ela ZUP-a rezultira vodenjem upravnog postupka
bez sudjelovanja stranke u njemu. Takvo postupanje znaci i izravno onemoguéavanje Koristenja
pravnih lijekova. U sluzbenom objasnjenju Upravnog suda Hrvatske stoji kako privremeni
zastupnik ima sva ovlaStenja zakonskog zastupnika te da ga organ koji je nadlezan za rjeSavanje
predmeta moZe imenovati za pojedinu radnju, ali i za sve radnje u postupku.*?! S obzirom na
zakonske odredbe kojima se normira uloga privremenog zastupnika te, s obzirom na objasnjenje
Upravnog suda Hrvatske, jasno je kako je imenovanje privremenog zastupnika od iznimne
vaznosti za Sti¢enje prava i interesa stranke te, posljedi¢no, pravilno te potpuno utvrdivanje

¢injeni¢nog stanja.!??

U sljede¢em se, posljednjem dijelu rada, isticu ograniCenja polozaja stranaka u upravnim

postupcima.

117 Tbid., str. 13.; prema Gagro, BoZo, VaZna zapaZanja Suda u vezi s primjenom odredaba Zakona o opéem
upravnom postupku prilikom rjeSavanja upravnih stvari, u: Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske,
1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 53.

18 |bid.

119 Ibid.; prema Gagro, BoZo i Juri¢-KneZevi¢, Dunja, Kvaliteta upravnog postupanja prema iskustvima Upravnog
suda RH s prijedlozima za unaprjedenje, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, HAZU, Zagreb, 2006.,
str. 23.

120 ypravni sud u presudi US-4319/94 od 18. veljace, 1996. godine

121 Perda, Dario, op. cit. (bilj. 1), str. 15; prema Upravni sud Hrvatske, Sluzbeno objasnjenje broj: 05/1-156/79 od
29. lipnja 1979.

122 | bid.
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3.2.1. Ogranicenja polozaja stranke u upravnom postupku

Clanak 3. Primjena Zakona

1. Ovaj se Zakon primjenjuje u postupanju u svim upravnim stvarima. Samo se pojedina pitanja
upravnog postupka mogu zakonom urediti druk¢ije, ako je to nuzno za postupanje u pojedinim

upravnim podruéjima te ako to nije protivno temeljnim odredbama i svrsi ovog Zakona.

Clanak 3. Zakona o opéem upravnom postupku jasno isti¢e kako posebne postupovne norme
ne smiju biti protivne temeljnim odredbama i svrsi Zakona. S obzirom na to, a buduci da se
sama odredba o primjeni Zakona (¢l. 3.) nalazi u prvom dijelu Zakona o opéem upravnom
postupku (temeljne odredbe) te, buduci da je pravo biti stranka u upravnom postupku zasti¢eno
Konvencijom za zadtitu ljudskih prava i temeljnih sloboda!?® te Ustavom Republike
Hrvatske!?*, odredeni autori smatraju'?® kako se odredbama posebnih zakona ne smije odstupati
od ¢lanka 3. ZUP-a.'?

Naime, Ofak polazi od ¢injenice kako je Europski sud za ljudska prava u svojoj praksi ve¢
izgradio autonoman pojam postupaka u kojima se odlucuje o pravima i obvezama gradanske
naravi. Pri tome se primjenjivost clanka 6. Konvencije ocjenjuje neovisno o poloZaju stranaka
u domacem postupku, neovisno o obiljezjima domaceg zakonodavstva tuzene drzave, ali 1
neovisno o obiljezjima tijela koje je nadleZno za odlu¢ivanje o konkretnoj stvari.'?’ S obzirom
na to, iako potpadaju pod postupke iz podrucja javnog (upravnog) prava, i upravni ¢e postupci
biti obuhvaceni ¢1. 6. Konvencije ako Europski sud prosudi da se u njima odlu¢ivalo o pravima
1 obvezama gradanske naravi. Vazno je da pravna narav doticnog prava ili obveze bude

privatna.

Konvencija ne dopusta actio popularis, tj. zahtjeve u opéem interesu odnosno u ime

neodredenog 1 neimenovanog kruga potencijalno ugroZenih osoba jer Zeli izbje¢i rjeSavanje

123 Konvencija za zadtitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, NN-MU 18/97, 6/99 — pro¢idceni tekst, 8/99 —
ispravak, 14/02, 1/06, L. 6.

124 Ustav Republike Hrvatske NN, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10,
05/14, &. 29.

125 Ofak, Lana, op. cit. (bilj. 66), str. 991.

126 | bid.

127 Ipid., str. 992; prema Omejec, Jasna, Konvencija za zatitu ljudskih prava i temeljnih sloboda u praksi
Europskog suda za ljudska prava — strasbourski acquis. Zagreb: Novi informator, 2013, str. 726-729.
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pred Europskim sudom sluc¢ajeva u kojima se pojedinci Zale na puko postojanje zakona koji se
primjenjuje na bilo kojeg gradanina neke drzave ili, s druge strane, na sudske odluke u
postupcima u kojima oni nisu u svojstvu stranke. U tom smislu treba re¢i da i ZUP normira
pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti (¢l. 42.). U oba je slucaja nuzno utvrditi radi li se
samo o faktiénom interesu zastite objektivne zakonitosti buduci da u tom sluc¢aju podnesci
imaju znacaj obi¢ne peticije, a ne stranatkog podneska.'?® Smjernice za razlikovanje fakti¢nog
od pravnog interesa mogucée je pronaci u pravnim shvaéanjima Europskog suda za ljudska

prava.'?®

Ofak takoder istice kako je ¢lanak 4. ZUP-a zapravo odraz nacela jednakosti svih pred zakonom
(L. 14. st. 2. Ustava Republike Hrvatske). To nacelo pruza jamstvo da su svi pred zakonom
jednaki i ovlasteni, bez diskriminacije, na jednaku pravnu zastitu pred sudovima i1 drugim
tijelima koja imaju javnopravne ovlasti.®*® Time se i osigurava pravo na praviéno odluéivanje

sadrzano u ¢l. 29. Ustava Republike Hrvatske.

U hrvatskom zakonodavstvu postoje brojni primjeri ograni¢avanja pojma stranke u posebnim
upravnim postupcima. Tako primjerice Zakon o gradnji odreduje kako je stranka u postupku
gradevinske dozvole investitor, vlasnik nekretnine za koju se izdaje gradevinska dozvola i
nositelj drugih stvarnih prava na toj nekretnini te vlasnik i nositelj drugih stvarnih prava na
nekretnini koja neposredno granici s nekretninom za koju se izdaje gradevinska dozvola (¢l
115, st. 1). Zakon o gradnji odreduje i kako je stranka u postupu izdavanja uporabne dozvole
investitor, tj. vlasnik gradevine na ¢iji je zahtjev pokrenut postupak izdavanja te dozvole (¢l.

138).1%! Ogranic¢enja vezana uz polozaj stranke moguée je pronaéi u zakonskim odredbama

mnogih drugih zakona.*?

Ofak smatra kako takvo ograni¢avanje broja stranaka u upravnom postupku radi ekonomic¢nosti
postupka ne smije biti dopusteni cilj radi kojih se ogranicavaju temeljna ljudska prava koja su

zajamcena Ustavom Republike Hrvatske 1 Europskom konvencijom za zastitu ljudskih prava 1

128 pid., str. 923; prema Krbek, Upravno pravo FNRJ, Il knjiga, Beograd, Savremena adminsitracija, 1957., str.
238.

129 primjerice u predmetu Gorraiz Lizarraga i drugi protiv Spanjolske Europski sud je zakljugio da je ¢l. 6.
Konvencije primjenjiv i na udrugu vlasnika koji se protive izgradnji brane, jer njezin interes, izmedu ostaloga, lezi
u za$titi osobnih interesa njezinih ¢lanova od negativnih posljedica izgradnje brane na njihovo pravo mirnog
uzivanja vlasniStva te zivotni stil i okoli§ u kojem Zzive jer bi doslo do poplavljivanja doline u kojoj se nalaze
njihove nekretnine (par. 38. i 46. presude).

130 Ofak, Lana, op. cit. (bilj. 66), str. 996.

181 Zakon o gradnji, NN, br. 153/13, 20/17, 39/19, 125/19.

132 Vidi Zakon o prostornom uredenju, NN, br. 153/13, 65/17, 114/18, 39/19, 98/19, ¢l. 141. i 154., Zakon o
rudarstvu, NN, br. 56/13, 14/14, 52/18, 115/18, 98/19, ¢l. 15.
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temeljnih sloboda. Isti bi se cilj mogao posti¢i i drugim, nesto prikladnijim mjerama koje bi

omoguéile izbjegavanje zadiranja u temeljna ljudska prava.t®

Iako se Ustavni sud jo$ uvijek nije imao priliku susresti s ocjenjivanjem sukladnosti posebnih
zakona kojima se ograni¢ava polozaj stranke u upravnim postupcima s Ustavom Republike
Hrvatske, dobar primjer pravne prakse pruza praksa Ustavnog suda Republike Slovenije.***
Naime, Ustavni je sud Republike Slovenije ukinuo pojedine odredbe slovenskog Zakona o
gradnji kojima se ogranic¢avao krug osoba koje imaju pravo sudjelovati u postupku izdavanja
gradevinske dozvole.™*® Takva se pravna praksa, prema Ofak, smatra korisnom za primjenu i u
hrvatskom zakonodavstvu. Ukoliko ipak zakonodavac smatra kako bi, u svrhu olakSavanja
primjene propisa, bilo nuzno u odredenim postupcima poblize odrediti koje osobe mogu
sudjelovati u upravnom postupku, korisno bi bilo da takve zakonske odredbe sadrze i klauzulu
,»da stranka moze biti 1 svaka druga osoba koja radi zaStite svojih prava i interesa ima pravo

sudjelovati u postupku*.**®

Medutim, prilikom razmatranja opravdanosti ograni¢enja polozaja stranke u upravnom
postupku u obzir treba uzeti i ¢lanak 83. Ustava RH kojim se normira da zakone (organske
zakone) kojima se razraduju Ustavom utvrdena ljudska prava i temeljne slobode, izborni sustav,
ustrojstvo, djelokrug i1 na¢in rada drzavnih tijela te ustrojstvo i djelokrug lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave donosi Hrvatski sabor veéinom glasova zastupnika.'®” 1z toga
proizlazi kako je moguce, s obzirom na dio odredbe koja se odnosi na djelokrug i nacin rada
drzavnih tijela, izvesti zaklju¢ak o opravdanosti potrebe donoSenje Zakona o opéem upravnom
postupku kao organskog zakona. lako se, sukladno vaze¢em normativnom uredenju i proceduri
donoSenja zakona u Saboru, ZUP ne smatra organskim zakonom, smatra se kako bi pravna
argumentacija trebala voditi upravo afirmaciji Zakona kao organskog zakona.**® Kada bi to bilo
postignuto, pravni polozaj Zakona o op¢em upravnom postupku hijerarhijski bi bio iznad
posebnih zakona §to bi rezultiralo redukcijom posebnih upravnih postupaka, smanjivanju

troskova te u¢inkovitosti uprave. >

133 Ofak, Lana, op. cit. (bilj. 66), str. 1011.

134 1bid., str. 996.

135 Odluka Ustavnog suda Republike Slovenije U-1-165/09-34 od 3. ozujka, 2011.

1% Ofak, Lana, O problemu ograni¢avanja poloZaja stranke u posebnim upravnim postupcima, Informator:
instruktivno — informativni list za ekonomska prava i pitanja od 18. travnja 2012. (2012), 6064.

137 Ustav Republike Hrvatske NN, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10,
05/14, ¢l. 83.

138 Vitez Pandzi¢, Marijeta, Stranaka u postupku ishodenja gradevinske dozvole, Hrvatska i komparativna javna
uprava, god. 19, 2019., br. 2, str. 309.

139 Ibid.
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4. ZAKLJUCAK

Upravni postupak u pravnom je poretku Republike Hrvatske ureden Zakonom o opéem
upravnom poretku. U ovom je radu opisan pojam i tijek upravnog postupka, nacela na kojima
pociva, a pozornost je usmjerena i1 na izvanredne pravne lijekove kao pravna sredstva putem
kojih se strankama pruza pravna zastita protiv nezakonitih pravomo¢nih rjesenja. Naglasak je
stavljen na institut stranke u upravnom postupku te na njezin polozaj za svo vrijeme trajanja

upravnog postupka.

Kako se temeljem Zakona o opéem upravnom postupku normira da je stranka svaka fizicka ili
pravna osoba na zahtjev koje je pokrenut postupak, ali i ona fizi¢ka i pravna osoba protiv koje
se vodi upravni postupak ili koja radi zastite svojih prava ima pravo na sudjelovanje u postupku
(¢l. 4. st. 1), u pravnoj se teoriji otvara pitanje opravdanosti reguliranja pojma stranke posebnim
propisima. S obzirom na argumentaciju, smatra se kako odredbe ZUP-a o pojmu stranke pruzaju
sasvim primjerenu razinu regulacije te zastite svih stranaka u postupcima pa, samim time, ne
postoji dovoljno opravdana potreba zakonodavca za reguliranjem tog podru¢ja posebnim

zakonima.
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