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1. UvoD

Nadzor nad zakonitim radom uprave, vazZno je pitanje upravnog
prava svake drzave. Trebalo bi ga provoditi neovisno tijelo koje
svojim autoritetom osigurava da se uprava u svom djelovanju krece
u okviru pravnih normi pozitivnog prava. Prevladalo je shvacanje
da je za obavljanje te funkcije najprikladnije sudstvo zbog svoje
strué¢nosti i neovisnosti prema upravi. Uprava ne moZe biti

kona¢ni sudac u vlastitoj stvari.!

Svrha kontrole je paziti da rad uprave bude svrhovit, efikasan
i zakonit. Sudska kontrola nastala je kao posljedica diobe vlasti
te medusobnog ogranic¢avanija tih vlasti u drzavi, ali i zbog
potrebe realizacije nacela =zakonitosti te vladavine prava.
Nac¢elo sudske =zasStite 3titi subjektivna prava pojedinaca i

preventivno onemoguc¢ava da uprava svojim radom Steti gradanima.?

Upravno sudovanje Cesto se svodi na upravni spor. To je oblik
sudske kontrole nad upravom kojemu Jje cilj osigurati sudsku
zastitu prava 1 pravnih interesa fizic¢kih i pravnih osoba i
drugih stranaka povrijedenih pojedinacdnim odlukama ili
postupanjem javnopravnih tijela.3 Moguénost pokretanja upravnog
spora osigurava =zasStitu prava gradana 1 pravnih osoba te

zakonitost u radu tijela drZavne uprave, drugih drZzavnih tijela

1 Britvié¢ Vetma, Bosiljka, Spor pune jurisdikcije prema Zakonu o upravnim
sporovima iz 2010.,Zbornik Pravnog fakulteta u Rijeci, 1991., v. 32, Dbr.
1, 2011., str.390.

2 Kopri¢ ,Ivan, Upravno sudovanje na podrulju bivse Jugoslavije, Hrvatska
javna uprava, god.6.,br.1, 2006., str.223.

3 Cl.2. st.l. Zakona o upravnim sporovima ( NN 20/10, 143/12, 152/14,
94/16, 29/17, 110/21)



i drugih pravnih osoba koje temeljem javnih ovlasti rjeSavaju o

pravima i1 obvezama.?

Ustav Republike Hrvatske® postavio je temelje za ostvarenje
naCela =zakonitosti u podruc¢ju upravnog akta 1 za uspostavu
odgovarajuéeg reZima upravnog sudstva. Clanak 19.st.1. i 2.
Ustava RH propisuje : “ Pojedinac¢ni akti drzZavne uprave i tijela
koje imaju Jjavne ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu.
Zajamcuje se sudska kontrola zakonitosti pojedinad¢nih akata

4

upravnih vlasti 1 tijela koja imaju javne ovlasti.”. Pravo na
koristenje sudske zaStite protiv pojedinac¢nih upravnih akata Jje
uzdignuto na ustavnu razinu. Ustav ne navodi koji ¢e sud
obavljati kontrolu tih akata, ve¢ je to razradeno u Zakonu o
upravnim sporovima iz 2010. koji u ¢lanku 1. propisuje da su
upravni sudovi ti koji odlucuju o zakonitosti odluka zakonitosti
i postupanja javnopravnih tijela iz podrud¢ja upravnog prava.
Dakle, nadzor zakonitosti upravnih akata u Republici Hrvatskoj
prvenstveno Jje osiguran kroz instituciju upravnog spora. I
Europska unija pridaje izuzetnu vaZnost upravnom sudovanju.
Velika veé¢ina europskog prava rjesava se u kompetenciji upravnih

sudova, a posebno znacenje daje se zastiti 1ljudskih prava i

javnog interesa.®

4 Pberda,Dario, Upravni spor u Hrvatskoj: sadasnje stanje 1 pravci reforme,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveuc¢iliSta u Rijeci, (1991) v. 29, br. 1,2008.,
str.2.

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

¢ berda,Dario,op.cit. (bilj.4), str.3.



Moguénost provodenja sudske kontrole nad upravom Jje u
povijesti hrvatskog upravnog prava bila raznovrsna. Zakonom o
upravnim sporovima, donesenim 29.sijec¢nja 2010.,a koji je stupio
na snagu 1. sijec¢nja 2012. promijenio se dugogodisnji koncept
upravnog sudovanja te se s obvezatnog rjedavanja spora kao spora
o zakonitosti pre3lo na rjeSavanje spora pune jurisdikcije. Cilj
rada Jje prikazati znacajke spora pune Jjurisdikcije, njegov
povijesni razvoj, obrazloziti razloge znacajnih promjena
upravnog prava te analizirati probleme s kojima se susrecu

upravni sudovi prilikom primjene zakona.

2. SPOR PUNE JURISDIKCIJE I SPOR O ZAKONITOSTI

Upravni spor se zbog svoje uloge u zastiti zakonitosti i
subjektivnih prava gradana nalazi u sredidtu interesa pravne
teorije. S vremenom su se pojavile razlid¢ite vrste sporova.
Njihova analiza je nuZna kako bi se 3to bolje i jasnije razumjela
svrha svakog od njih. U hrvatskoj se teoriji upravni sporovi
dijele na spor o zakonitosti i spor pune jurisdikcije, objektivni
i subjektivni te prvotni i naknadni spor. No, najvazZnija Jje

podjela sporova na spor pune jurisdkicije i1 spor o zakonitosti.”

Kako bi se u potpunosti shvatila bit 1 priroda spora pune
jurisdikcije, najbolje ga je tumaciti u konfrontaciji sa sporom

o zakonitosti. Njihove temeljne razlike nalaze se u cilju, svrsi,

7 Ljubanovié,Boris; Britvié Vetma, Bosiljka, Vrste upravnih sporova,
HKJU - CCPA, god. 11.,br.3, 2011.,str.756.



Sirini sudackih ovlasti, objektu spora, nacinu odredivanja spora

1 uc¢inku sudske odluke.

Sto se ti&e razlike u predmetu spora, u sporu o zakonitosti,
neposredni predmet je zakonitost upravnog akta. Postupak se vodi
sa svrhom da se ocijeni je 1li akt osnovan na zakonu ili ne,
odnosno je 1i njime povrijedena neka pravna norma. Nakon utvrdene
nezakonitosti, akt se stavlja izvan snage te se na taj nacin
Stite prava koja su njime povrijedena.® Iako se radi o tome da
se ukloni nezakonitost, odluka suda ipak utjece i na individualnu
pravnu situaciju stranke. S druge strane, u Sporu pune
jurisdikcije upravni sud meritorno rjes$ava stvar budué¢i da
pravnu osnovu spora ¢ini povreda subjektivnog prava. Cilj spora
je da sud odlukom utvrdi, =zasnuje, izmjeni ili ukine pravnu
situaciju. MozZze se zakljuc¢iti da je predmet upravnoga spora u
sporu pune Jjurisdikcije Siri 1 ne obuhva¢a samo ocjenu
zakonitosti pojedinacéne odluke donesene u upravno]j stvari, vedl

je to 1 rjeSavanje same upravne stvari °?

U upravnom sporu postoje tri stupnja sudskih ovlastenja. Prvi i
najnizi stupanj Je konstatacija koja Je wusmjerena samo na
utvrdivanje nezakonitosti. Ponistavanije upravnog akta
(anulacija) Je sudska ovlast kojom se odluka ex tunc stavlja
izvan snage bez mogué¢nosti da se izmjeni, veé se ostavlja upravi,

ako bi bilo potrebno, da donese novi upravni akt. Kao treci

8 Ibid.str.757.
9 Krbek Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave: III. Knjiga, funkcioniranje
i upravni spor, Zagreb,1962.,str.280.



stupanj javlja se meritorno odlucivanje. To Jje najsSira ovlast
kojom se sudu daje moguénost samostalnog odluc¢ivanja o upravnoj
stvari. Svaki vi$i stupanj ovlasStenja ukljucduje 1 nizi. Na
temelju opsega tih ovlastenja, mozemo razlikovati spor o
konstataciji, spor anulacije 1 spor meritornog odlucivanja.?0
Ovlasti suca su najvidljiviji kriterij za razlikovanje spora
pune Jjurisdikcije od spora od zakonitosti. U sporu o zakonitosti
sudu je dana kasatorna ovlast na temelju koje moze samo ponistiti
pojedinac¢nu odluku upravnoga tijela. U sporu pune jurisdikciije
sud ima reformacijske ovlasti te sudskom presudom zamjenjuje
odluku upravnoga tijela, ¢ime rjeSava upravnu stvar. Ima Sire
ovlasti nego u sporu o zakonitosti. Upravni sudac prilikom
donosSenja odluke ima sva sredstva kojima raspolaZe redoviti
sudac u gradanskom postupku. On je primarno ovlasSten meritorno
rjesavati upravnu stvar i presudom zamijeniti odluku
javnopravnog tijela. , Sto se tic¢e datuma kada ¢ée sudac
procijeniti ono 3to treba biti zamjenska odluka u odnosu na onu
koja je opravdano osporena, to je upravo datum dono3enja njegove
odluke"™ 11 Sudac koji ima ovlasti pune jurisdikcije trebao bi pri
dono3enju odluke wuzeti u obzir sve elemente koji postoje na dan
odluc¢ivanja, Sto ukljucuje i one za koje uprava nije mogla znati
i one koje tada nisu postojale. Pravni uc¢inci reformacijske

presude djeluju samo inter partes. U sporu o zakonitosti upravni

¥ Krbek ,Ivo,op.cit. (bilj.9),str.281.

11 Britvié¢ Vetma,Bosiljka ; Ljubanovié¢, Boris, Ovlasti upravnog suca u sSporu
pune jurisdikcije,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50,
2/2013.,str.431.



sud ima ovlast poniStiti upravni akt, pa takva presuda djeluje

erga omes.1?

Spor pune jurisdikcije sadrzi u sebi i1 spor o zakonitosti. Kad
se provodi postupak pred sudom, najprije se utvrduje da 1li se
pojedinac¢na odluka temelji na zakonu. Tek ako se utvrdi
nezakonitost, spor o zakonitosti prerast <¢e u spor pune

jurisdikcije.?l3

Razlika u svrsi se ocCituje u tome Sto se sporom pune
jurisdikcije Stite subjektivna prava, a sporom o zakonitosti
prava gradana i nacelo zakonitosti. Takvo misljenije je naislo
na kritike zato 3to se smatralo da prirodu stvari treba vezati
za prirodu predmeta. Kod spora pune Jjurisdikcije, potrebno je da
se utvrdi nezakonitost akta kako bi se preslo na rjeSavanje same

stvari. Time se kao i kod spora o zakonitosti Stite obje svrhe.l?

Vazno je 1 razmotriti pitanje tuZbene legitimacije. Da bi se
pokrenuo spor pune jurisdikcije, nuzZzno je da se tuzZitelj moze
pozvati na neko subjektivno pravo. Kod spora o zakonitosti moguce
je razlic¢ito uredenje, <Cak 1 prosSirenje do popularne tuZbe.
Francusko Jje pravo razvilo formulu po kojoj Jje dovoljan

tuziteljev osoban, zakonit i neposredan interes. Takvo uredenije

2Krbek, Ivo,op.cit.( bilj.9),str.281.

13 Ivancevié¢, Velimir, Upravni spor pune jurisdikcije s narocitim obzirom na
¢lan 40./3. Zakona o upravnim sporovima, Zbornik Pravnog fakulteta u
Zagrebu, god. 3.,1953.,str.86.

14 Ljubanovi¢,Boris;Britvié Vetma,Bosiljka,op.cit. (bilj.7),str.758.



prihvac¢a i hrvatski sustav propisujucé¢i da je dovoljan tuziteljev

neposredan interes zasnovan na zakonu.l!®

Razlikovanjem prvotnog i naknadnog spora, mozZe se zakljuciti da
spor o zakonitosti moZe biti samo naknadni. Razlika je u trenutku
od kada je moguc¢e pokrenuti upravni spor. Prvotni spor se moZe
pokrenuti i1 prije nego je donesen odredeni upravni akt. To znaci
da sud donosi odluku prije nego $to je uprava konkretnim aktom
odluc¢ila o pravima i obvezama pojedinca.l® Do takvog spora cesto
dolazi zbog Sutnje uprave. Naknadni spor se Jjavlja kao spor u

kojemu se odlucuje o upravnom aktu koji je veé¢ donesen.?l’

U francuskoj pravnoj teoriji, prevladava stajaliste da je spor
o zakonitosti objektivan,a spor pune jurisdikcije subjektivan.
Subjektivnost se sastoji u tome $to spor nastoji urediti pravne
posljedice neke radnje ili akta Javnopravnog tijela te Sto
presuda djeluje inter partes. Pravna teorija nije suglasna u tom
pitanju pa se spor o zakonitosti koji ide i za objektivnom i

subjektivnom svrhom ne moze klasificirati kao ¢isti oblik.!8

Konac¢no, razlika izmedu spora o =zakonitosti 1 spora pune
jurisdikcije ogleda se i u nac¢inu na koji Jje sudu propisana
obveza da vodi navedene sporove. Sporovi o zakonitosti se
odreduju generalnom klauzulom s negativnom enumeracijom, 3to

znaci da je takav spor mogucé¢e voditi protiv svakog upravnog akta,

15 Tbid.str.759.

16 Ibid.str.767.

17 Krbek, Ivo,op.cit. (bilj.9),str. 280.

18 T,jubanovi¢,Boris; Britvié Vetma,op.cit. (bilj.7),str.764-767.



a pravna norma odreduje slucajeve u kojima to nije moguce.
Sporovi pune Jjurisdikcije se odreduju enumerativno. Dakle,
pravna norma odreduje kada sud moZe meritorno rije$iti neki
predmet. Sporovi pune jurisdikcije mogu se pojaviti nezavisno 1
povezano sa sporovima o zakonitosti. Postoje praktiéni razlozi
da se stvari povezane sa sporom o zakonitosti dadu u nadleZnost

istome organu kako bi se ta dva spora rije$ila povezano.l®

U hrvatskom pravnom sustavu je propisano pravilo da se
upravni spor vodi kao spor pune Jjurisdikcije. Takav pristup
predstavlja iznimku medu europskim drZavama. Pravni sustavi
drugih europskih drZava koriste mjed3oviti pristup. Njime se
upravni spor utvrduje kao spor o zakonitosti, ali se propisuju
iznimke u kojima Jje sudu dopusSteno da donese reformacijsku
odluku. Takvo rjesSenje moZe se prona¢i u pravnom sustavu

Poljske, Spanjolske, Ce8ke i Slovacke.20

Na temelju navedenog, moZe se uvidjeti da svaka od ovih vrsta
sporova ima odredene prednosti i nedostatke. Jedna od pozitivnih
strana spora o zakonitosti je to da sud utvrduje Jje 1i akt
donijelo nadlezno tijelo, Je 1i pravilno primijenjen
odgovarajué¢i pravni propis, je 1li pravilno voden postupak te je
1i ¢injenicno stanje pravilno 1 potpuno utvrdeno. Time sud
razmatra problematiku slucdaja. Kao njegovi nedostaci izlaZu se

sljede¢i argumenti : ne ulazi se u bit spora, ne utvrduje koja

19 Borkovié, Ivo, Upravno pravo,NN, Zagreb, 2002. str. 492.

20 Vezmar Barlek, Inga;Perda,Dario, Specifilnosti spora pune jurisdikcije 1
vjesStacdenje u upravnom sporu, prirulnik za polaznike/ice, Pravosudna
akademija,2020.,str.23.

10



sve prava ima odredena stranka, njime se ne rjesavaju konkretni
problemi, ve¢ oni apstraktne prirode. Kad stranka nije zadovoljna
odlukom tijela, sud ¢e ju samo ponidtiti i naloziti tuZeniku da
ponovno razmotri i rijesi predmet. Time se rjeSavanje stvari
produzuje, Sto nije poZeljno. Iz tog razloga spor o zakonitosti
nije djelotvoran instrument zaStite prava stranaka. Nije uvijek
pozZzeljno da sud ponisti akt i vrati na ponovno sudenje umjesto
da sam rijes$Si stvar i osigura brzu pravdu.?! Primjena spora pune
jurisdikcije Cesto je nailazila na kritike. Smatralo se da time
dolazi do poremec¢aja u obavljanju javnih ovlasti. Upravni sudovi
bi meritornim rjesSavanjem svih sporova zakorac¢ili u diskrecijsku
sferu uprave 1 postali vrhovna wvlast uprave. Stoga je isticano
kako meritorno rjeSavanje upravnih sporova mora biti izuzetno
dopusteno pod naroc¢itim okolnostima.?? Kao prednost spora pune
jurisdikcije moZe se navesti ovlast suda da uzme u obzir elemente
za koje javnopravno tijelo u vrijeme kada su se sporne Cinjenice
zbile nije moralo znati, njegova Jasnoc¢a ,brzo rjesSavanje
upravne stvari,onemoguc¢ava da tuZeno Jjavnopravno tijelo u

ponovljenom postupku postupu suprotno pravnim shvac¢anjima suda.?3

3. SPOR PUNE JURISDIKCIJE U HRVATSKOM PRAVU OD 1945. DO

1991. GODINE

21 T,jubanovié¢,Boris; Britvié Vetma, Bosiljka,op.cit.(bilj.7),str. 758-759.
22 Krbek,Ivo,op.cit. (bil3.9),str.290-291.
23 Britvié¢ Vetma, Bosiljka,op.cit.(bilj.1l)str. 90-392.

11



Na prostoru Jugoslavije, 1945. godine, prestao je rad upravnih
sudova. Iako se inzistiralo da se akti temelje na zakonu, upravni
spor se kao sredstvo osiguravanja zakonitosti pojavio 1952.
Zakon o upravnim sporovima uvodi moguénost osporavanja upravnih
akata. Takvu nadleZnost imali su vrhovni sudovi narodnih
republika te Vrhovni vojni sud i Vrhovni sud Federativne Narodne
Republike Jugoslavije. Vrhovni sud Jugoslavije 1imao Jje neke
prvostupanjske nadlezZnosti te je odluc¢ivao o Zalbama na presude
vrhovnih sudova. Upravni spor bio Jje dopudSten jedino protiv
upravnih akata, a usmena rasprava bila je iznimka. Iako se
upravni spor u pravilu vodio kao spor o zakonitosti, sud je imao
ovlast da rijesdi spor i kao Spor  pune jurisdikcije.
Specijalizirani upravnosudski nadzor uprave u Hrvatskoj nastao
je kao posljedica novog Ustava Socijalistic¢ke Federativne
Republike Jugoslavije 1974. godine i nove razdiobe zakonodavne

nadleznosti izmedu federacije 1 tadasnjih republika.??

Spor pune Jjurisdikcije Jje uz spor o =zakonitosti koji Jje
predstavljao pravilo hrvatskog upravnog spora uveden Zakonom O
upravnim sporovima 1z 1952. godine, Zakonom o izmjenama 1
dopunama Zakona o upravnim sporovima i1z 1965. godine te Zakonom

O upravnim sporovima iz 1977. godine.

3.1 Zakon o upravnim sporovima iz 1952. godine

24 perda, Dario; David, Kryska, Neka rjesSenja upravnog spora u usporednom
pravu: Kako unaprijediti hrvatski upravni spor,Zbornik Pravnog fakulteta
Sveu¢ilista u Rijeci, vol. 39, br. 1, 2018.,str.95-96.

12



Zakon o upravnim sporovima iz 1952. ( dalje u tekstu: ZUS 1952.)
prihvacéen Jje 31. ozZujka 1952. a stupio je na snagu 9. svibnja
1952. Tim je =zakonom uspostavljena sudska kontrola upravnih
akata 25> (1.40.st.3. je propisivao da je sud ovladten svojom
odlukom rijesiti spor u stvarima socijalnog osiguranja i to kada
je osporeno rjeSenje trebalo ponistiti a podaci upravnog
postupka su davali pouzdanu osnovu . Takva odluka je zamjenjivala
ponisteni upravni akt. Istim je zakonom bilo propisano da se u
sporu moze traziti povrat stvari koja je bila oduzeta izvrSenjem
nezakonitog rjesSenja ili naknadu Stete nanesene izvrSenjem tog
rjesenja. Sud je imao ovlast da rijes$i stvar presudom kada je
upravni akt bio protivan presudi ili da donese rjedenje o
izvrsenju presuda kada je nadlezZno tijelo to propustilo. To su
sve bili oblici spora pune jurisdikcije.?® Takvom vrstom spora
bavio se profesor Velimir Ivancevi¢. Na temelju analize ZUS-a iz
1952. godine, =zakljucio je da postoje cCetiri oblika spora pune
jurisdikcije. Prvi je sluc¢aj u vezi s nac¢elom obveznosti sudskih
presuda u sporovima o zakonitosti. Stranka moZe traziti od suda
da rijesdi stvar ako npr. nadlezno tijelo kod izvrSenja pravomocéne
presude donese novi akt koji je protivan shvac¢anju suda. Drugi
je slucCaj spora pune jurisdikcije poseban oblik pravne zasStite,
koju ZUS iz 1952. pruZa gradanima u slucaju Sutnje uprave. Treci
sluc¢aj je rjesavanje dvaju gradanskopravnih pitanja koja su usko

povezana sa sporom o zakonitosti i koja se zbog ekonomic¢nosti

25Crnkovi¢, Mateja, Koncepcije o prirodi upravnog spora u hrvatskom i
poredbenom pravu, Zbornik PFZ, 65, (5),2015.,str.708-709.
26Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op.cit.(bilj.l),str.384.-385.
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vodenja postupka, a naravno u interesu stranaka, ne daju na
odluku gradanskom sudu, veé¢ sudu koji rjeSava spor o zakonitosti.
Na primjer, spor o =zakonitosti se razvija u sSpor pune
jurisdikcije pri rjedavanju odStetnog zahtjeva. Cetvrti sludaj
spora pune Jjurisdikcije reguliran Jje u stvarima socijalnog
osiguranja kao posebna olakSica strankama.?’” PronaSao Jje i
kriterij =za razdvajanje tih vrsta sporova. Spor o zakonitosti
zavr$ava odbijanjem tuzbe ili ponisStenjem akta, dok se spor pune
jurisdikcije moZe =zavr$iti samo uvazavanjem tuzbe. Naime, do
njega dolazi samo kad Jje potrebno ponistiti upravni akt, pa je
logi¢no da se nakon ponisStenja tuzbeni zahtjev usvoji. Vazan je
¢lanak 65. 2ZUS-a koji se odnosi na situaciju kada nadleZzno
tijelo u propisanom roku od 30 dana ne donese rje3enje u
izvrSenju presude. Ukoliko razlozi nisu opravdani, sud ¢e
donijeti rjesenje koje nadomjesta akt nadleZnog tijela. ZUS iz
1952. Jje propisivao moguénost spora pune Jjurisdikcije u dva
sluc¢aja po materiji, a u dva slucaja po svim upravnim materijama.
Clanak 40. st. 3. propisivao je spor pune jurisdikcije u materiji
socijalnog osiguranja, a odredbom stavka 4. istog c¢lanka, u
stvarima naknade 3tete 1 povrata oduzetih stvari. Spor pune
jurisdikcije po c¢lanku 64. i 65. bio je mogu¢ u svim stvarima
pod uvjetom koji Jje Dbio propisan u odredbama spomenutih

¢lanaka.?8

27 Ivancevi¢, Velimir, op.cit. (bilj.13),str.81-93.
28 Britvi¢ Vetma, Bosiljka,op.cit.(bilj.l),str.386.

14



3.2 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima

iz 1965.godine

Do izmjene Zakona o upravnim sporovima do3lo je zbog njegova
uskladivanja s Ustavom Socijalisticke Federativne Republike
Jugoslavije iz 1963. godine. Ustav Jje utvrdio upravni spor kao
oblik sudske kontrole zakonitosti pojedinaénih akata kojim se
odluduje o pravima 1 1interesima pojedinaca, pravnih osoba i
drugih subjekata prava. Time je upravni spor odreden kao ustavna
kategorija. Nastala je prilika da se rijeSe problemi do kojih je
dosSlo primjenom Zakona o upravnim sporovima. Izmjenom je bila
prosirena moguénost primjene spora pune Jjurisdikcije na sva
podruc¢ja upravnog prava. Sud je imao ovlast da u svakom sporu
kada bi osporeno rjedenje trebalo ponistiti rijes$i upravnu stvar
ukoliko priroda stvari to dozvoljava i ako podaci upravnog
postupka pruzZzaju za to dovoljno osnova. Ovlastenje suda da rijesi
upravnu stvar nije vise ograniceno samo na odredenu stvar. Ono
je preraslo u opc¢e ovlasStenje. Odredena ogranicenja nisu imala
znatan utjecaj na opé¢i karakter ovlastenja zato Sto se moglo
na¢i malo stvari ¢ija priroda nije dozvoljavala meritorno
rje3avanje. Ako sud ne bi imao dovoljno podataka za rjesSavanije
stvari, mogao ih je osigurati na temelju svojih ovladtenja i na
nac¢in propisan Zakonom o upravnim sporovima. Spor pune
jurisdikcije, u odredbi ¢&lanka 42. stavka 3. Zakona o upravnim

sporovima, odreden je generalnom klauzulom. Navedena je odredba
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predstavljala poboljSanje efikasnosti upravnog spora i pruzala
moguénosti da se ubrza postupak ostvarivanja pojedinac¢nih prava

gradana.??

3.3. Zakon o upravnim sporovima iz 1977. godine

U Zakonu o upravnim sporovima iz 1977. nema vazZnijih novina
u pogledu ovlasStenja sudova u upravnom sporu. Napustilo se
savezno normiranje nadleznosti sudova u republikama.3?% U
Federativnoj Narodnoj Republici Jugoslaviji, do 1952. godine,
nisu postojali upravni sudovi. Ustanovljena Jje nova razdioba
zakonodavne nadleZnosti izmedu federacije i tadasnjih republika.
Sudski nadzor akata uprave su provodili vrhovni sudovi narodnih
republika. Upravni sud, kao samostalan republic¢ki, osnovan je 1.
srpnja 1977. godine.3! U njegovu su nadleznost stavljeni svi
upravni sporovi dotadasnjeg Odjela za upravne sporove Vrhovnog
suda Socijalisticke Republike Hrvatske 1 upravno-racunski
sporovi koji su do tada bili u nadleZnosti VisSeg privrednog suda
Socijalisticke Republike Hrvatske.3? Time je napusten
angloameric¢ki sustav upravnog nadzora putem redovitih sudova i
uspostavljen francuski sustav nadzora od strane specijaliziranih

sudova. 33

2% Ibid.str.387-.388.

30 zakon o upravnim sporovima iz 1977. ( Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77
) ,dalje: ZUS iz 1977.

31 Visoki upravni sud,https://sudovi.hr/hr/vusrh/o-sudovima/povijest
(20.11.2022.)

32 perda, Dario ;David, Kryska,op.cit.(bilj.24),str.95.

33 Ibid.str.98.
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4. SPOR PUNE JURISDIKCIJE OD 1991. DO 2012. GODINE

Nakon stjecanja samostalnosti, Republika Hrvatska nije
donijela poseban zakon koji bi regulirao upravno sudstvo.
Zakonom o preuzimaniju Zakona o upravnim sporovima Jje preuzela
ZUS 1z 1977. godine. Na taj nac¢in Jje spor pune Jjurisdikciije
uveden u hrvatski pravni sustav. Prilikom preuzimanja ZUS-a iz
1977., unesene su brojne izmjene 1 dopune.3? Zakon o preuzimanju
Zakona o upravnim sporovima Je 1992. izmjenjen dva puta.

Primjenjivao se sve do 2012. godine.

4.1 Zakon o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima iz 1991.
godine

Zakonom je bilo propisano da upravni sud u upravnom SsSporu
odlucuje o zakonitosti akta.3® Dakle, ne ulazi u rjesSavanije
upravne stvari, ve¢ samo ponisStava akt koji Je nezakonit.
Postojala je moguénost postupanja po punoj jurisdikciji, ali ne
i obveza. NadleZnost suda u sporovima o zakonitosti bila Jje
utvrdena generalnom klauzulom s negativnom enumeracijom, dok je
nadleZnost suda u sporovima pune Jjurisdikcije bila regulirana
enumerativnom metodom. Bilo je iskljucena moguénost da se spor
pune Jjurisdikcije wvodi u stvarima koje za to nisu predvidene

zakonom.36 Cl. 42.st. 3. propisivao je uvjete koji su potrebni

3¢ Zakon o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima ( NN, 53/91)

35 Ibid.

3¢ Britvié¢ Vetma, Bosiljka; Bassegli Gozze, Vlaho, Prava i1 obveze upravnih
sudova — sporna pitanja u praksi,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,

god. 53, 1/2016.,str.223.
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kako bi sud mogao sam rijeSiti stvar. Jedan se ticao prirode
stvari, a drugi utvrdenog ¢injenicé¢nog stanja.3?’ Drugi uvjet Je
izazivao dosta dileme 1 ogranic¢avao primjenu spora pune
jurisdikcije. Prevladalo je mis$ljenje da Cinjenice koje Upravni
sud utvrduje u navedenim slucajevima mogu biti samo one koje su
postojale u vrijeme dono3enja osporenog upravnog akta, ne i one
koje su nastale kasnije. Nove c¢injenice su se mogle koristiti
prilikom obnove upravnog postupka. Spor pune jurisdikcije je bio
zasnovan na opc¢oj klauzuli, ali je isto tako bio uvjetovan ne
samo karakterom podataka postupka, nego 1 prirodom upravne
stvari. O sudu Jje ovisilo hoc¢e 1i koristiti ovla3tenja da
meritorno rije8i stvar ,da dodijeli neko osporeno pravo,da
utvrdi nastanak subjektivnog prava 1 njegov sadrzaj,da smanji
nametnutu obvezu 1li na drugili nac¢in uredi neku individualnu
situaciju. Primjena spora pune Jjurisdikcije nije bila cesta u
praksi Upravnog suda Republike Hrvatske. Neki od razloga su
neprihvac¢anje midljenja upravnog suda od upravnih tijela,problem
diskrecijske ocjene, zakonsko reguliranije spora pune

jurisdikcije.38

Cl. 42.st. 4. Zakona omogué¢avao je sudu da meritorno odlu&i
u situaciji kada Jje tuZitelj,osim ponistenja upravnog akta,
zatrazio 1 povrat stvari koje su mu bile oduzete u izvrSenju

akta 1ili zatrazio naknadu Stete koja mu Jje bila nanesena

37 Zakon o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima ( NN, 53/91)
38 Britvié Vetma,Bosiljka;Bassegli Gozze,Vlaho,op.cit. (bilj.36).str.223.-
224.
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izvrSenjem osporavanog akta ako su podaci upravnog postupka

pruzali pouzdanu osnovu.

Na temelju ¢1.42.st.5. moglo je do¢i do meritornog rjesavanja
u jos Jjednoj situaciji. To Jje bilo kada upravno tijelo po
zahtjevu stranke nije u propisanom roku donijelo rjeSenje te je
zbog toga stranka pokrenula upravni spor kao da je njezin zahtjev
rijeSen negativno. Ako Jje tuzba bila osnovana,sud je presudom
odredivao u kojem ¢e smislu upravno tijelo donijeti propusteni
akt ali je i1 sam mogao rijesSiti upravnu stvar. U slucaju Sutnje
uprave, upravni sud Jje imao samo moguénost meritornog
rjedavanja. Zakonodavac je tu propustio odrediti do kojeg roka
stranka ima pravo na pokretanje upravnog spora u slucaju Sutnije

uprave.

Upravnom sudu nije bilo dozvoljeno da samostalno utvrduje
¢injenic¢no stanje,ved¢ je spor rjesavao na temelju ¢injenica koje
su utvrdene tijekom upravnog postupka.3? Ukoliko wutvrdeno
¢injenic¢no stanje u upravnom postupku nije predstavljalo
pouzdanu osnovu za rjeSavanje upravne stvari,postojao Jje samo
spor o zakonitosti. Sud Jje samo u iznimnim situacijama bio
ovlasten da utvrduje cinjenic¢no stanje: ako bi ponisStenje
osporenog upravnog akta i ponovno vodenje postupka kod nadleznog
tijela izazvalo tesSko popravljivu Stetu za tuzZitelja, ako je na
temelju javnih knjiga 1li drugih dokaza u spisu predmeta ocito

da je ¢injenic¢no stanje drugacijeg od onog utvrdenog u upravnom

39 Zakon o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima ( NN, 53/91),¢1.39.st.1.
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postupku, ako je u tom sporu ve¢ jednom ponisSten upravni akt a
nadlezno tijelo nije postupilo po presudi.?® Takoder, sud je
mogao samostalno utvrdivati ¢injenic¢no stanje u slucaju 3utnje

uprave ako je odluc¢io da meritorno rijesSi upravnu stvar.?!

O upravnim sporovima se rje3avalo na nejavno] sjednici. Ako
je slozZenost upravne stvari to zahtjevala, iznimno se mogla

odrZzati i usmena rasprava. O tome Jje odlucivao sud.??

5. UPRAVNOSUDSKA REFORMA

Republika Hrvatska Jje potpisivanjem Sporazuma o)
stabilizaciji 1 pridruzivanju Europskoj uniji preuzela obvezu
implementacije pravila i nacela zakonodavstva Europske unije.
Reforma pravosuda bila je prioritet sadrZan u Strategiji reforme
pravosuda koja je donijeta 2005. godine. Hrvatska se suoc¢ila s
nizom problema vezanih wuz vodenje upravnog spora na nacin
reguliran tadadnjim Zakonom o upravnim sporovima te s problemom
Upravnog suda kao suda pune Jjurisdikcije posebno u kontekstu
¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu 1ljudskih prava 1
temeljnih sloboda*? o ¢emu govori i miSljenje Europske komisije
iz 2004. godine.Pred upravnim sudovanjem postavljaju se brojni

zahtjevi koji se odnose na : smanjivanje zaostataka u rjesSavanju,

40 Thid., ¢1.63.st.3.

41 Tbid., ¢1.42.st.5.

42 Ibid., ¢1l.34.

43 FEuropska konvencija za zadtitu ljudskih prava i temeljnih sloboda ( NN
18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10, 13/17), dalje u tekstu
Konvencija
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pravo suda da u svakom sporu utvrduje ¢injenic¢no stanje 1 provede
usmenu raspravu, pravo stranke na ulaganje Zalbe na presudu
upravnog suda. Zbog navedenog nastaje potreba za osnivanjem
drugostupanjskog suda, uc¢inkovitosti 1 skrac¢ivanjem postupaka.
Donesen Jje zakljucak da je potrebno izmijeniti pravnu regulaciju

upravnog spora.

Clanak 6. Konvencije nazvan je Pravo na praviéno sudenje.
Temeljem njega,drzave potpisnice Konvencije duzZzne su ispuniti
niz obveza 1 standarda vazZnih za upravni spor. Hrvatski sustav
sudske kontrole uprave bio je neuskladen sa navedenim c¢lankom. 44
Clanak 6.stavka 1. navedene Konvencije propisuje da =zbog
utvrdivanja svojih prava i1 obveza gradanske naravi ili u slucaju
podizanja optuZnice =za kazneno djelo protiv njega svatko ima
pravo da =zakonom ustanovljeni neovisni 1 nepristrani sud
pravi¢no, javno i u razumnom roku ispita njegov slucaj.?® Drzave
potpisnice bile su duzne uvesti usmenu kontradiktornu
raspravu,pravo na zalbu i mogué¢nost sudske kontrole utvrdivanja

¢injenic¢nog stanja u upravnom postupku.

Osoba o ¢ijem se gradanskom pravu ili obvezi odlucduje ima
Cetiri postupovna prava: 1. pravo da o gradanskom pravu ili
obvezi odluc¢i zakonom ustanovljeni ,neovisan i nepristrani sud,

2. pravo na pravican postupak, 3. pravo na Jjavan postupak i na

44 Vlahovié, Ivona; Zeljko, Darija, Reforma upravnog sudovanja, Pravnik, 49,
1 (99), 2016, str.136-137.

45 Karlovcan burovié¢,Ljiljana, Upravni spor u praksi Upravnog suda Republike
Hrvatske, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,god 45, 1/2008.str.95.-
100.
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javno objavljenu odluku, 4. pravo na donoSenje odluke u razumnom
roku. Upravna tijela ne udovoljavaju prvom zahtjevu da budu
nepristrana i neovisna zbog vezanosti niZih tijela =za upute
vigih, hijerarhijski ustrojene odgovornosti o obavljanju
upravnih djelatnosti te odgovornosti izvrsne vlasti
zakonodavnoj. No, treba istaknuti da je u praksi Europskog suda
prihva¢eno 1 tumacenje prema kojem se ne radi o povredi
Konvencije ako o gradanskim pravima i1 obvezama odlucuje tijelo
koje ne udovoljava zahtjevima iz stavka 1. ¢lanka 6. Konvenciije,
ali je osigurano naknadno preispitivanje odluke od strane tijela
koje udovoljava tim zahtjevima.?® Republika Hrvatska Jje u vezi
odredbe ¢lanka 6. stavka 1. koja namece obvezu vodenja javnog
postupka i javnog objavljivanja presude prigodom ratifikacije
stavila rezervu . Do 2012. godine, od svih predmeta u kojima Jje
Republika Hrvatska bila tuZena pred Europskim sudom za ljudska
prava,njih 20 izravno odnosilo na podrucdje upravnog sudovanja,a
u prvom redu se navedene presude odnose na pravo na pravicéno
sudenje.4?” Bilo Jje wvidljivo da su potrebne promjene upravnog

sustava.

Kada se analiziraju odredbe Zakona o upravnim sporovima 1991.
i njegove novele iz 1992., postavlja se pitanje da 11 se
Upravni sud moZe smatrati sudom u kontekstu ¢&l.6.st.1l.
Konvencije. Ustavni sud Republike Hrvatske je u odluci br. U-I-

745/1999 od 8.studenog 2000.godine izrazio miSljenje da Upravni

46 Karlovcan burovié¢, Ljiljana,op.cit, (bilj.45),str.97.
47 Vlahovié¢, Ivona; Zeljko,Darija,op.cit. (bilj.44),str.137.
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sud nije sud ©pune Jurisdikcije.?® Isto tako Jje utvrdio
pretpostavke koje moraju biti zadovoljene kako bi se Upravni sud
mogao smatrati sudom pune jurisdikcije. Prva je da sud ima pravo
i duzZznost samostalno utvrditi ¢injenicno stanje kad god stranka
pobija pravilnost 1 potpunost njegova 1izvodenja u upravnom
postupku, neovisno o tome odlucuje 1li o zakonitosti upravnog
akta 11i izravno odlucuje o pravu tuzZzitelja. Druga se
pretpostavka odnosi na pravo i1 duzZnost suda da odredi i odrzi
usmenu 1 kontradiktornu raspravu kad god je rijec o tuzbi protiv
upravnog akta kojim je odludeno o nekom gradanskom pravu ili
obvezi,odnosno da je duzan odrZzati raspravu kad stranka to
zahtijeva u postupku. Upravni sud u pravilu ne utvrduje
¢injenic¢no stanje vec¢ prema odredbi ¢1.39.st.l.Zakona o upravnim
sporovima,rjesava spor na temelju c¢injenica koje su utvrdene u
upravnom postupku. Vezanost Upravnog suda za c¢injenic¢no stanje
u upravnom postupku karakteristiéno je za spor o zakonitosti
upravnog akta. Zakon predvida nekoliko situacija u kojima sud
moze sam utvrdivati <¢injenic¢no stanje: l.ako bi ponisStenje
osporenog upravnog akta i ponovno vodenje postupka kod nadleznog
tijela izazvalo =za tuzitelja Stetu koja bi se tesSko mogla
popraviti,2.ako je na temelju javnih isprava ili drugih dokaza
u spisima predmeta ocito da Jje <¢injenicno stanje drukdéije od
onog utvrdenog u upravnom postupku ili 3.ako je u istom sporu

ve¢ jednom ponisten upravni akt, a nadleZno tijelo nije postupilo

48 Ustavni sud Republike Hrvatske,Presuda U-I-745/1999 od 8. studenog 2000.
godine,NN,br.112/00
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po presudi. Upravni sud ne ispunjava ni pretpostavku odrzavanja
usmene i kontradiktorne rasprave. Cl.34.st.l.Zakona propisuije da
se o upravnim sporovima rjeSava na nejavno]j sjednici. Sud ¢e
donijeti odluku o potrebi usmene rasprave ukoliko ¢e to biti
potrebno. Iz navedenog se moZe =zakljucéiti da prema odredbama
Zakona o upravnim sporovima, Upravni sud Republike Hrvatske ne
ispunjava dvije osnovne pretpostavke kako bi se mogao smatrati
sudom pune Jjurisdikcije. Odluka Ustavnog suda predstavljala je
obvezu donoSenja novog Zakona o upravnim sporovima. Kao razlog
neuskladenosti navodi se i1 to 3to se upravni spor u pravilu
vodio kao spor o =zakonitosti, Sto je odgovaralo stajalistu da
sudstvo ne bi trebalo donositi odluke u upravnim stvarima. Takav
kasatorni sustav nije oprecan europskom pravu, ali Jje

reformacijski sustav puno ucinkovitiji.

Postupak donoSenja pokrenut je nakon Sporazuma 0
pridruzivanju 1 nastojanjima da se 1ispune kriteriji ulaska u
Europski uniju. Vlada Republike Hrvatske Jje 22. rujna 2005.
godine wusvojila dokument Strategija razvoja pravosuda. Kao
podrska reformi, 2007. godine pokrenut je Twinning projekt CARDS
2004 - Podrska razvoju ucinkovitijeg i modernijeg funkcioniranija
Upravnog suda Republike Hrvatske.4? Ciljevi projekta bili su
izrada novoga Zakona o upravnim sporovima, smanjenje trajanja

postupaka pred upravnim sudom 1 postoje¢ih =zaostataka u

49 Stanic¢i¢, Frane; Britvié Vetma, Bosiljka; Horvat, BozZidar, Komentar
Zakona o upravnim sporovima, Zagreb,Narodne novine, 2017.,str.10.
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nerijeSenim predmetima te povecanije efikasnosti sudske kontrole

nad zakonitosti upravnih akata.>59

6. ZAKON O UPRAVNIM SPOROVIMA IZ 2010. GODINE

29. sijec¢nja 2010. godine usvojen je Konac¢ni prijedlog Zakona
0 upravnim sporovima koji Jje stupio na snagu 1. sijecnja 2012.
Zakon je mijenjan pet puta. Prvi puta u prosincu 2012.,drugi put
u prosincu 2014. Trec¢i put Jje mijenjan odlukom Ustavnog suda
kojom je ukinut ¢lanak 79.Zakona o upravnim sporovima. Do Cetvrte
novele dosSlo Jje u travnju 2017.°1 a do pete u listopadu
2021 .%Izmjene su bile znatne te danadnji tekst Zakona o upravnim

sporovima bitno odstupa od teksta koji je usvojen 2010.53

Zakon o upravnim sporovima iz 2010.°* mijenja dugogodisniji
sadrZaj upravnog spora. Rijed je o potpuno novom pravnom uredeniju
koje stavlja naglasak na sudsku zastitu subjektivnih prava,
osigurava sudu da u svakom sporu utvrduje <cinjenice,provodi
usmenu raspravu, proSiruje predmet upravnog spora te predvida
pravo ulaganja pravnog lijeka na presudu <¢ime se uvodi

dvostupanjsko sudenje.> Najvela promjena odnosi se na obvezu

50 Marus$ic¢ Babié¢, Gordana, Temeljne odrednice novog Zakona o upravnim
sporovima, Pravo i Porezi,br.3.,2003.,str.95-96.

51 Stanicié¢, Frane; Britvié¢ Vetma,Bosiljka;Horvat,BoZidar,op.cit. (bilj.49),
str.10-11.

52Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima (NN 110/2021)
535tanic¢ié¢, Frane; Britvié Vetma,Bosiljka;Horvat, BoZidar,op.cit. (bilj.49),
str.11.

% Zakon o upravnim sporovima (NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17,
110/21),dalje : ZUS iz 2010.

55 Britvié¢ Vetma, Bosiljka ; Bassegli Gozze, Vlaho,op.cit. (bilj.36),
str.226-227.
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suda da meritorno rijesi upravnu stvar. Prije se vec¢ina upravnih
sporova vodila kao spor o zakonitosti gdje se sud zadrZavao samo
na utvrdivanju nezakonitosti akta,njegovom poniStenju i vracdanju
stvari na ponovno rjeSavanje Javnopravnom tijelu. Danas bi
sudska odluka morala biti odluka kojom se rjeSava upravna

stvar.>5¢

Analizom ZUS-a iz 2010. moZe se zakljuc¢iti da se spor pune
jurisdikcije temelji na opc¢oj klauzuli ali Jje uvjetovan 1
prirodom stvari. Clanak 58.ZUS-a propisuje sluc¢ajeve u kojima je
sud duzan usvojiti tuzbeni zahtjev te propisuje kakvu odluku
treba donijeti u konkretnim slucdajevima. U nekim slucajevima
obvezan je upravni spor rijesiti kao spor o zakonitosti, dok u
drugim treba rijediti kao spor pune jurisdikcije.57 Cl. 58. st.
1. propisuje obvezu upravnom sudu u slucaju da utvrdi kako je
pojedinac¢na odluka Jjavnopravnog tijela nezakonita, da presudom
usvoji tuZbeni =zahtjev, ponisti pobijanu odluku i1 sam rijesi
stvar, osim kad to ne moZe uciniti s obzirom na prirodu stvari
ili je tuZenik rjedavao po slobodnoj ocjeni. Dakle, upravni sud
istom presudom najprije odlucduje da 1li je pojedinacna odluka
nezakonita iz bilo kojeg razloga, osim iz razloga nistavosti, a
zatim rjesSava upravnu stvar. Ako javnopravno tijelo u propisanom
roku ne donese odluku koju je trebalo, upravni ¢e sud usvojiti

tuzbeni zahtjev 1 sam rijesSiti stvar,osim kada to ne moZe s

56 Stanic¢ié, Frane; Britvié¢ Vetma,Bosiljka;Horvat,Bozidar,op.cit. (bilj.49),
str. 13.
57 Ibid,str.192.-193.
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obzirom na prirodu stvari ili je tuzZenik rjeSavao po slobodnoj
ocjeni.®® U takvom slucaju potrebno je najprije utvrditi je 1i
protekao zakonski rok za odluc¢ivanje javnopravnog tijela, Jje 1li
izjavljen prigovor ili tuzZzba. Kao i u starom zakonu,nije odreden
rok u kojem stranka moZe ostvariti svoje pravo. Propisuje se
samo da se spor zbog propudtanja donoSenja pojedinacne odluke
moze pokrenuti 8 dana nakon proteka propisanog roka.%? Sudska
praksa pokazuje da su rijetki slucajevi kada sud u upravnim
sporovima koji se vode na temelju ¢lanka 3. stavka 1. tocke 3

ZUS-a meritorno odluc¢uje, <cak 1 kada tuzitelj to tuZbenim
zahtjevom trazi. Upravni sudovi su zauzeli pravno shvacanje da
u takvim slucajevima nalazu javnopravnom tijelu da donese odluku
u odredenom roku. Takvo je postupanije postalo pravilo. Sudska
praksa bi trebala promijeniti navedeno shvac¢anje 1 primjenom
nacela ucinkovitosti utvrdivati postoje 1i uvjeti da sud
samostalno rijes$i stvar sukladno stavku 3.c¢lanka 58. ZUS-a kada
tuzitelj to tuZbenim zahtjevom trazi. DonosSenje meritorne odluke
trebalo bi postati pravilo a donoSenje presude kojom se nareduje

tuzeniku da donese odluku u odredenom roku iznimka.®9

Navedenim odredbama ZUS-a iz 2010. se upuc¢uje prigovor u vezi
pojma ,priroda stvari“. Rije¢ je o pojmu koji nije zakonski
definiran 1 koji ocjenjuje upravni sud u svakom pojedinom

slucaju. Na temelju toga se smatra da upravni sud nema apsolutnu

58 ¢1.58.st.3 ZUS-a iz 2010.

59 ¢1.24.st.2.ZUS-a iz 2010.

60 Stanic¢ié¢, Frane; Britvié¢ Vetma,Bosiljka;Horvat,Bozidar,op.cit. (bilj.49),
str.195.-196.
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obvezu rijeSiti upravnu stvar u sporu pune jurisdikcije.Potrebno
je razlikovati situacije kada sud procjenjuje je da 1li priroda
stvari dopusta spor pune Jjurisdikcije. U nekim slucajevima
pravni propis ne omoguc¢ava sudu donoSenje reformacijske odluke
ili je primjerice odredenu c¢injenicu moguc¢e jedino 1 iskljucivo
utvrditi u ponovljenom upravnom postupku ili u obnovi
postupka.Cak i kada tuZitelj tuZbenim zahtjevom traZi meritorno
odluc¢ivanje iz ¢1.22.st.3. ZUS-a,sud moze u obrazloZenju presude
utvrditi da je ,priroda stvari“ takva da sud nije u mogucénosti

sam rijesiti stvar. 6!

Sud ne mozZze meritorno rijediti stvar o kojoj Jje nadleino
tijelo odluc¢ilo diskrecijskom ocjenom. Time bi zakorac¢io u
nadleZnost uprave. Navedena ogranic¢enja ne bi trebala bitno

utjecati na opc¢i karakter ovladtenja u upravnom sporu.?®?

6.1. Utvrdivanje ¢injenica u upravnom sporu

Kao sporno se pitanje postavlja utvrdivanje <¢injenica u
upravnom sporu. Kako bi upravni sud odlucio presudom o tuzbenom
zahtjevu,nuzno Jje da prethodno pravilno 1 potpuno utvrdi
¢injenicéno stanje. Novi Zakon o upravnim sporovima, odreduje da
sud uzima u obzir <cinjenice utvrdene u postupku dono3enja

osporene odluke,kojima nije wvezan 1 c¢injenice koje Je sam

61 Horvat, BoZidar, Upravni spor od podnosSenja tuzZbe do izvrSenja — sporna
pitanja u praksi,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 52,
1/2015., str. 221.-242.

62 Britvié Vetma,Bosiljka;Ljubanovié,Boris,op.cit. (bilj.11),str.436.
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utvrdio.®3 Takvo rjedenje jaca ovladtenje i odgovornost upravnog
suda u pogledu zaStite prava stranaka, ostvarivanja objektivne
zakonitosti i1 utvrdivanja toc¢nog 1 potpunog ¢injeniénog stanja.
Slobodno ocjenjuje koje dokaze je potrebno izvesti te moZe odbiti
dokazne prijedloge ako smatra da njihovo izvodenje ne bi dovelo

do drugac¢ijeg rjesavanja spora.®?

Sudac u sporu o zakonitosti mora ocijeniti je 1li pobijana
odluka bila zakonita na dan kada je donesena te mora uzeti u
obzir postojeée pravno i1 ¢injenic¢no stanje na taj dan. S druge
strane, sudac koji ima ovlasti pune jurisdikcije moZe uzeti u
obzir elemente za koje uprava nije morala znati u vrijeme kada
su sporne c¢injenice nastale,pa ¢ak 1 Cinjenice koje tada nisu
postojale.Sudac koji ima ovlasti pune jurisdikcije ne stavlja se
u vrijeme donoSenja osporavane odluke,nego u trenutak u kojem
sam donosi odluku. Ako se pojavi nova vazZna ¢injenica koja se
nije mogla iznijeti ranije, nema razloga da se ona ne uzme u
obzir samo zato Sto joS nije postojala ili zato Sto tuzitelj za
nju nije mogao znati prije. Naravno, iznoSenje novih ¢injenica
bi se trebalo ogranic¢iti obvezom tuzitelja da navede razloge
zasto te <¢injenice nije iznio u upravnom postupku.® Nove
¢injenice i dokazi u upravnom sporu morali bi se uzeti u obzir

ako nema dvojbe da je ¢injenic¢no stanje bitno drugac¢ije od onog

63 Cl. 33.st 2. 2ZUS-a iz 2010.

64 Presuda Upravnog suda u Rijeci poslovni broj 3 Usl-1942/14-15 od
14.0zujka 2016.

65 Britvié Vetma, Bosiljka,op.cit.(bilj.l1l), str.397.
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utvrdenog u upravnom postupku.® Upravni spor je promjenjiv u
prostoru i vremenu pa sudac mora imati smisla za pragmaticnost.
Mora wuzeti u obzir <¢injenice,prirodu interesa koji treba
zaStititi 1 usporediti ih s kasatornim ovlaStenjima. Postupak
mora biti konkretan i pragmatic¢an. Odluka mora biti obrazloZena,
jasna 1 eksplicitna. Sudac mora izrijekom objasniti pravne 1
¢injeniéne razloge koji su ga naveli da prihvati odredeno
rjesenje. Odreden je novi nac¢in utvrdivanja c¢injenicénog stanja
i dokazivanja. U wvezi toga se postavlja pitanje da 1i sud
utvrduje cinjenice po sluzbenoj duznosti ili ne. Javljaju se
razlic¢ita misljenja. Jedan dio prakse smatra da se u odnosu na
dokazni postupak upuéuje na primjenu Zakona o parnicnom
postupku. To bi znac¢ilo da su stranke te koje imaju duZnost
podnijeti dokaze radi utvrdivanja ¢injenica na temelju kojih ¢e
sud odluc¢iti o =zakonitoti pobijane odluke 1 o pravu stranke.
Drugio dio prakse 1 pravna teorija smatraju da sud ima pravo
utvrdivati &injenice i po sluZbenoj duZnosti. C1.33 ZUS-a iz
2010. ide u prilog takvom shvac¢anju.®’ Sud ima pravo i obvezu
utvrdivati d<¢injenice bez obzira Sto ih stranke u tuZbi nisu
istaknule. To Jje wvazZno za spor pune Jjurisdikcije zato sSto se
rjesSava upravna stvar i ne smije se zanemariti nacelo materijalne
istine koju bi javnopravno tijelo trebalo primijeniti u slucaju

da Jje sud odluku samo stavio izvan snage 1 vratio stvar na

66 Stanic¢ié¢, Frane; Britvié¢ Vetma,Bosiljka; Horvat,BoZidar,op.cit. (bilj.49),
str.118.
67 Britvié¢ Vetma, Bosiljka,op.cit.(bilj.1l), str.397.
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ponovno odluc¢ivanje. Upravni sud ima obvezu da brine o javnom

interesu pa time ima i $ire obveze od od parnicnog.®®

Na prethodnu obvezu suda nadovezuje se 1 vodenje usmene
rasprave kao pravila.® Ono ima funkciju upotpunjavanja
C¢injenic¢nog stanja te razjad3njavanja bilo kakvih dvojbi u vezi
s njim. Isto tako omogucava strankama da se izjasne o ¢injenicama

koje se utvrde u sporu.

Afirmiranjem nacela spora pune Jjurisdikcije,utvrdivanjem
¢injenica i vodenjem usmene rasprave kao pravila upravni spor se
pribliZio parnic¢nom postupku.Ipak,postoje znatne razlike izmedu

te dvije vrsta spora,pa Jje njihovo izjednacavanje neutemeljeno.

6.2. Vezanost suda tuzbenim zahtjevom

TuZbom se moZe zahtijevati da sud odluc¢i o pravu, obvezi ili
pravnom interesu stranke u slucaju kad se trazi ponisStenje ili
oglasavanije nistavom pojedinacne odluke ili donosenje
pojedinac¢ne odluke koja nije donesena u propisanom roku.’? Sud
odlucduje u granicama tuzZbenog zahtjeva pri c&emu nije vezan
razlozima tuzbe a po sluZbenoj duznosti pazi samo na razloge
nistavosti pojedinacne odluke 1 nistavosti upravnog ugovora.’l
Tuzitelj moZe u tuzbi traziti samo ponidtenje odluke, ne i

donosSenje nove. Stoga se postavlja pitanje ima 1i sud ovlastenije

%8 Stani&ié, Frane; Britvié Vetma,Bosiljka; Horvat,Bozidar,op.cit. (bilj.49),
str.125-126.

69 ¢1.7.st.1. ZUS-a iz 2010.

0 Ibid.&l.2.st.3..

" Ibid.&1.31.
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da meritorno rijesSi stvar ako takva odluka nije navedena u tuzbi.
S jedne strane postoji vezanost suda za tuZbeni zahtjev a s
druge obveza dono3enja meritorne odluke. Iz odredbi ZUS-a iz
2010. kojima su normirana ovlastenja suda kod usvajanja tuzbenog
zahtjeva moglo bi se zakljuciti da obveza donoSenja
reformacijske presude postoji bez obzira Jje 1i to traZeno
tuzbenim zahtjevom. Konac¢ni Prijedlog 2ZUS-a 1z 2010.godine
podrzava takvo misljenje. Nacdin rjeSavanja spora definiran je
odredbama ZUS-a koje se odnose na rjeSavanje tuZbenog zahtjeva.
U svojo] praksi Upravni sud nije Cesto donosio presude kojima se
zamjenjuje ponisteni akt, medutim kada je to ¢&¢inio,bilo je to

neovisno o tuZbenom zahtjevu.7?

Kao protuargument moZe se navesti da pokretanje spora i
daljnje raspolaganje tuzbom ovisi o dispoziciji tuzitelja. Norma
kojom su definirani tuzbeni zahtjevi izricito propisuje kada se
moze traziti spor pune Jurisdikcije. Tuzitelj Jje taj koji
tuzbenim zahtjevom ima pravo odabrati i u kojem ¢e se opsegu
voditi spor.On nec¢e uvijek imati interes da sud presudom rijesdi
stvar,ve¢ ¢e biti dovoljno da se odluka ponisti. MozZe se
postaviti pitanje da 1i Dbitnu povredu pravila postupka
predstavlja slucaj kada sud presudom prekoraci tuzZbeni zahtjev.
Da 1i se onda moZe podnijeti Zalba ako sud nije donio

reformacijsku presudu,a mogao je to uciniti.’® Bitne povrede

2Vezmar Barlek, Inga, Novo uredenje upravnog spora u Republici Hrvatskoj,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveuc¢iliSta u Rijeci, br.1, 2012., str. 488-490.
3 Ibid.str.491
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pravila sudskog postupka postoje kada upravni sud tijekom spora
nije primijenio ili nepravilno primijenio odredbe ZUS-a a to je

utjecalo na donoSenje zakonite 1 pravilne presude.’4

6.3. Drugostupanjski upravni sud

Kroz povijest se mijenjala moguénost ulaganja Zalbe na odluke
prvostupanjskih upravnih sudova.Zakonom o preuzimanju Zakona o
upravnim sporovima zakonodavac se odluc¢io za Jjednostupanjsko
sudovanije. Zbog toga u razdoblju od 1991.godine pa do stupanja
na snagu novoga Zakona o upravnim sporovima 2012.nije postojala
moguénost ulaganja zalbe na presude Upravnoga suda. VazZna novina
upravnosudske zastite gradana ostvarena Jje ponovnim uvodenijem

instituta Zalbe kao redovitog pravnog lijeka u upravnom sporu.’?

Novim ZUS-om se zaStita prava i interesa gradana ostvaruje u
upravnom sporu koji je ureden u dva stupnja. Osnovana su cCetiri
upravna suda prvog stupnja koji se nalaze u Zagrebu, Osijeku,
Rijeci i Splitu, a njihove odluke nadzire Visoki upravni sud u
Zagrebu.’® Visoki upravni sud nadleZzan Jje odlucdivati kao

prvostupanjski sud u slucajevima odredenim posebnim zakonom te

74 ¢1.66. ZUS-a iz 2010.

75 Panié¢, Ana ; Ofak, Lana, Djelotvornost Zalbe u upravnom sporu kao jedan

od temeljnih instituta zastite ljudskih prava, Pravni vjesnik, god.30.,br.
2, 2014.,str.167.-183.

76 Held, Mateja, Neka vazZna pitanja uredenja 1 reformi upravnog sudovanja u
europskim zemljama, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 69, (4),2019.,str.
553-587.
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kao drugostupanijski sud kada odlucuje o zalbama protiv odluka

upravnih sudova.’’

Originalni tekst ZUS-a iz 2010. sadrzavao Jje ogranicenje u
pogledu Zalbe.Ona se mogla izjaviti samo ako je sud presudom
odlu¢io o pravu ,obvezi ili pravnom interesu stranke. Dakle, u
situacijama gdje Jje usvojio tuzbeni zahtjev i proveo spor pune
jurisdikcije.’8Zakonom o izmjenama i dopunama zakona o upravnim
sporovima iz 2014.uvedeno je novo rjedenje prema kojemu je moguce
izjaviti Zalbu protiv svake prvostupanjske presude,osim u
slucajevima propisanim c¢lankom 66.a ZUS-a. Kao Zalbeni razlozi
navode se : bitna povreda pravila sudskog postupka, pogresno ili
nepotpuno utvrdeno <¢injenic¢no stanje 1 pogred3na primjena
materijalnog prava.’? U slucaju osnovanosti Zalbe ali i ako nade
na nedostatak na koji pazi po sluzbenoj duznosti,Visoki upravni
sud ¢e ponistiti prvostupanjsku presudu,otkloniti nedostatke 1
presudom rijesiti stvar.®Mora donijeti reformacijsku presudu.
Upravni sud nema kasatorne ovlasti na temelju kojih bi mogao
pobijanu presudu samo poniStiti. Ima reformacijske ovlasti koje
mu daju moguénost 1 obvezu da preinac¢i prvostupanjsku
odluku,odnosno zamijeni Jje svojom. Dono3enje reformacijske
presude u sebi sadrZi 1 kasatorno ovlaStenje. Donose se dvije

odluke. Jednom se pobijana presuda ponidtava, a drugom se

77 Vezmar Barlek, Inga, Ovlasti zZalbenog suda u upravnom Sporu, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveuc¢ilista u Rijeci, v. 34, br. 1,2013.,str.589-606.

78 Stanic¢ié, Frane; Britvié Vetma,Bosiljka;Horvat,Bozidar,op.cit. (bilj.49),
str.220.

79 ¢l.66.st.1. ZUS-a iz 2010.

80 Ibid.c¢l.74.st.2 u vezi s ¢l. 73.st.1l.

34



zamjenjuje novom. Propisivanje obveznog donoSenja reformacijske
presude Zalbenog suda pridonosi ucinkovitosti i ubrzanju
postupka. Ovakvo rje3enje se moze pokazati nedostatnim ako
prvostupanjski sud sam odlu¢i o pravu,obvezi 1li pravnom
interesu stranke u sporu u kojem to nije ovlasten. Na primjer
ako se radi o stvari koja se rijeSava diskrecijskom ocjenom.
Visoki upravni sud bi morao takvu presudu ocijeniti nezakonitom
jer time dolazi do povrede pravila upravnog spora. Nikako ne bi
smio suditi u sporu pune Jjurisdikcije Jjer bi =zakoracdio u
nadleZnost javnopravnog tijela. MoZe se postaviti pitanje hoce
1i se obvezom donoSenja reformacijske presude ponekad zahvatiti
u neosporavane dijelove prvostupanijske presude, 3sto bi Dbilo
suprotno ovlastenju suda da presudu ispituje samo u pobijanom

dijelu i protivno nac¢elu pravomocé¢nosti.

Z2US ne sadrzi odredbe o zabrani reformacije in peius. To se
kao zanimljivo pitanje otvara zbog obveze Visokog upravnog suda
da donese reformacijsku presudu. Reformacijskom presudom
drugostupanijskog suda moglo bi se presuditi na Stetu zalitelja.
Upitno je da 1i takvo rjeSenje predstavlja povredu nacela
dispozicije i nacela ne bis in idem. S druge strane, zahtijeva
se da presuda suda o pravu,obvezi ili pravnom interesu stranke
koja zamjenjuje odluku javnopravnog tijela bude zakonita,da se
stranci ne prizna vise od onoga 3to joj =zakonom pripada. Ako

Visoki upravni sud utvrdi da postoji razlog na koji pazi po
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sluzbenoj duZnosti,bio bi ovladten donijeti odluku na Stetu

zalitelja.8!

7. ZAKLJUCAK

Institut spora pune jurisdikcije je veé¢ dugo vremena prisutan
u hrvatskom pravu. Uveden je Zakonom o preuzimanju Zakona o
upravnim sporovima 1z 1991. godine nakon 3to Jje Republika
Hrvatska stekla samostalnost i1 neovisnost. Rije¢ Jje o
teorijskom, a ne zakonskom terminu. Reguliran je formulacijom ,,

A\Y

kada sud sam rjeSava stvar ili , kad sud odlucuje o
pravu,obvezi ili pravnom interesu stranke“.To je vrsta spora u
kojemu sudac ima proSirene ovlasti koje mu omogucavaju da sam
rijesi stvar, odnosno da meritornom  presudom odluc¢i o
pravu,obvezi ili pravnom interesu stranke. Isprva je meritorno
rjesavanje sporova bilo uvedeno kao iznimka u toc¢no odredenim
sluc¢ajevima.Danas Jje takvo rjed3enje ZUS-om iz 2010. godine
uvedeno kao pravilo po kojem je upravni sud obvezan postupati.
Spor pune Jjurisdikcije temelji se na opc¢oj klauzuli ali Je
uvjetovan prirodom upravne stvari Sto sud utvrduje u svakom
konkretnom sluc¢aju. Kao problem, javlja se pitanje razgranicenja
spora pune Jjurisdikcije od spora o zakonitosti. Spor pune
jurisdikcije je usmjeren na zad3titu subjektivnih prava. Njime se

nastoji ispraviti nepravda nanesena pojedinac¢nim upravnim aktom

od strane Jjavnopravnih tijela. Upravo zbog toga on nije

81 Vezmar Barlek, Inga, op.cit.(bilj.74),str.597.-598.
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apstraktan, ve¢ konkretan, razmljiv 1 pragmatican. Izmjenom
Zakona o upravnim sporovima 3ire se ovlasStenja suda u pogledu
meritornog rjeSavanja upravne stvari. Time Jje napravljena
iznimka od nacela diobe vlasti kako bi se sprijec¢ilo da izvrSna
vlast djeluje na Stetu gradana. Uvodi se samostalno utvrdivanje
¢injenica od strane upravnog suda, obvezna usmena rasprava i
Visoki upravni sud. Reformom upravnog prava,Republika Hrvatska
je uskladila svoj zakon sa pravnom stecevinom Europske unije i
sa zahtjevima postenog sudenja iz ¢lanka 6. stavka 1. Konvencije.
Sporom pune Jjurisdikcije nastoji se poboljsSati funkcioniranije
sudstva. No, sama reorganizacija nije dovoljna.Potrebni su

pojac¢ani napori sudaca i njihova profesionalna edukacija.

Uvodenje obveznog dono$enja reformacijskih presuda poboljSava
efikasnost upravnog spora, skracuje sudski postupak te omogucava
gradanima brZe ostvarenje subjektivnih prava.Ipak, nije dovoljno
samo donijeti zakon,veé¢i Jje problem kako ga u stvarnosti
realizirati. Cesto se pojave nejasnoc¢e i proturjednosti za koje
je potrebno Jje pronac¢i rjedenje kako bi se zakon pravilno
primjenjivao. Sudska praksa je ta koja pokazuje koliko je ovaj

institut zapravo ucinkovit u ostvarivaniju ciljeva.
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