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SAZETAK:

U Republici Hrvatskoj do promjena u upravnom sporu dolazi pod utjecajem
sveobuhvatnog procesa europeizacije. Drzave ¢lanice duzne su uskladiti nacionalno
zakonodavstvo s europskom pravnom ste¢evinom. Promjene uvjetovane procesom
europeizacije Republika Hrvatska morala je uéiniti radi samog pristupanja Europskoj
uniji, buduéi da se upravo jedno od 35. pregovarackih poglavlja, odnosi na pravosude
i temeljna ljudska prava. Znacajnije promjene u tom smjeru Republika Hrvatska
napravila je prije 10.godina donosenjem novog ZUS-a 2010. godine. Uvodenjem
novih pravnih instituta u sadrZzaj samog zakona ispunjene su pretpostavke za
ostvarenje, novoga, modernijeg sustava upravnog sudovanja, ali su i zadovoljeni
uvjeti bolje sudske zaStite gradana od upravnog postupanja. Najvaznija promjena
koju je donio novi zakon, ti¢e se konkretno proSirenja samog predmeta upravnog
spora, tako da se on po novom zakonskom uredenju koje je stupilo na snagu
2012.godine, vodi kao spor pune jurisdikcije. Sukladno navedenom, Ccetiri
novoosnovana prvostupanjska upravna suda prilikom rjeSavanja upravnih sporova u
novom zakonskom uredenju imaju puno veci opseg ovlasti u svojem postupanju.

KLJUCNE RIJECI: upravni spor, europeizacija, ZUS iz 2010, upravno sudovanje,
sudska zastita, spor pune jurisdikcije, prvostupanjski upravni sudovi

SUMMARY:

In the Republic of Croatia, changes in administrative disputes occur under the
influence of a comprehensive process of Europeanization. Member States are
required to align their national legislation with the European acquis. The Republic of
Croatia had to make changes due to the process of Europeanization in order to join
the European Union, since one of the 35 negotiating chapters refers to the judiciary
and fundamental human rights. The Republic of Croatia made significant changes in
this direction 10 years ago with the adoption of the new ZUS in 2010. With the
introduction of new legal institutes in the content of the law itself, the preconditions
for the realization of a new, more modern system of administrative justice have been
met, but the conditions for better judicial protection of citizens from administrative
proceedings have also been met. The most important change brought by the new law
concerns specifically the expansion of the subject matter of the administrative
dispute, so that according to the new legislation that came into force in 2012, it is
treated as a dispute of full jurisdiction. In accordance with the above, the four newly
established first-instance administrative courts have a much greater scope of powers
in resolving administrative disputes in the new legislation.

KEW WORD: administrative dispute, Europeanization, Law on Administrative
Disputes 2010, administrative ligation, judicial protection, dispute of full jurisdiction,
first instance administrative courts
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1. UVOD

U radu se bavimo utjecajem europskih standarda na upravni spor u Republici
Hrvatskoj. (nastavku: RH) Znacajnije promjene u upravnom djelovanju nastaju pod utjecajem
sveobuhvatnog procesa 'europeizacije' koji nije zaobisao ni RH, pa tako ni ostale zemlje
Clanice Europske unije.(u nastavku : EU) Posljednja izmjena Zakona o0 upravnim
sporovima’koja je nastupila prije 10 godina iznjedrila je ¢itav niz promjena u upravnom
djelovanju, a u sam sadrzaj nove zakonske regulacije ZUS-a uveden je niz novih pravnih
instituta koji su znacajno unaprijedili a samim time i objektivno poboljsali kvalitetu vodenja

upravnih sporova na podrucju RH.

“Upravno sudovanje nerijetko se svodi na upravni spor, kao nadzornu djelatnost
sudova u ocjeni postupaju li tijela drzavne uprave u skladu s pravnim normama“,2iako se
navedeni pojmovi sasvim ne preklapaju.®Upravni spor,svakako predstavlja jedan od
najlegitimnijih oblika upravnosudskog nadzora nad zakonito$¢u samog upravnog akta, te o
kvalitetnom ustroju ovog pravnog instituta ovisi ¢itav spektar u¢inkovitosti sudskog nadzora

nad cjelokupnom djelatnoséu uprave.

Mnogi autori, poput Ive Borkovi¢a navode da je : “Upravni (je) spor oblik sudske
kontrole nad upravom i to prvenstveno kontrole upravnog (pojedinac¢nog, individualnog) akta.
Taj oblik nadzora ostvaruje se, dakle, u onoj oblasti upravne djelatnosti u kojoj se obavlja
najvazniji oblik njezine funkcije.”® U sustini upravni spor predstavlja konstrukciju pravne
teorije 1 prakse nastale pocetkom 19. stoljeca a koja je ustrojena pod parolom Zelje zaStite

objektivne zakonitosti te subjektivnih prava samih gradana.®

1Zakon o upravnim sporovima, NN , br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21.

Derda, D., Upravni spor u Hrvatskoj: sadasnje stanje i pravci reforme, Zbornik pravnog fakulteta Sveucilista u
Rijeci, vol. 29., br. 1., 2008., str. 2.

3Ibid.

*Ibid.

®Borkovi¢ 1., Upravno pravo, Novi Informator, Zagreb, 2002., str. 483.

®Ibid.



Za razliku od zakonske regulacije ZUS-a iz 1991’., novim ZUS-om koji je poceo s
primjenom 2012. godine, mijenja se i cilj upravnog spora, tako cilj nove zakonske regulacije
postaje ,,osigurati zakonitost prava i pravnih interesa fizickih i pravnih osoba i drugih stranaka
povrijedenih pojedinaénim odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela.“®lz navedene
zakonske odredbe mozemo zakljuéiti kako cilj ,,upravnog spora danas nije samo posti¢i da

javnopravna tijela postuju objektivno pravo veé da se i pojedinci zastite od uprave.*

Zapravo se donoSenje nove zakonske regulacije ZUS-a smatra  svojevrsnim
priblizavanjem europskim upravnim standardima u sudovanju kao i priblizavanje ¢lanku 6.
stavku 1. Komvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. *°(u nastavku:
Konvencija). Budu¢i da je biv§i Upravni sud nadlezan za cjelokupno drzavno podrudje,
sukladno ZUS-u iz 1991. godine, sudio na nejavnoj sjednici, navedeno se kosilo s ¢lankom 6.

stavkom 1. navedene Konvencije.

Pravni instituti sadrzani u novoj zakonskoj regulaciji ZUS-a, sustinski ¢ine samo dio
promjena ucinjenih u svrhu prilagodbe nacionalnog prava, (nadnacionalnom) europskom
pravu, kojima se bavimo u ovome radu. Dok su neki pravni instituti s obzirom na opseg ovoga
rada namjerno izostavljeni. Primjerice ocjena zakonitosti opéih akata jedinica lokalne i

podruéne regionalne samouprave (U nastavku: JLPRS).

| za kraj rada dajem zaklju¢no razmatranje koliko je Republika Hrvatska uspjela u
svojem naumu da u potpunosti reafirmira svoje upravnopostupovno zakonodavstvo, tj. koliko
se uspjela pribliziti zahtjevima Europske unije sada kad je i u konacnici jedna od njezinih 27.

zemalja ¢lanica, dajem osvrt na nove pravne institute predvidene novim ZUS-om.

7%akon 0 upravnim sporovima, NN 53/91, 9/92 i 77/92.

8Cl. 2. st. 1., ZUS-a.

®Rajko., Implikacije odredbe ¢l. 55. st. 4. Zakona o upravnim sporovima, Pravo i porezi, god. 22., br. 10., 2013.,
str., 58.

YDominkovi¢, F., Zakonsko uredenje upravnih sporova u Republici Hrvatskoj, Pravo i porezi, br. 6., 2013., str.
36.



2. OPCENITO O EUROPSKIM UPRAVNIM STANDARDIMA

Europski upravni standardi nisu samo standardi koji su utemeljeni i nastali unutar
Europske unije, ve¢ pojam obuhvacéa niz standarda koji nastaju i razvijaju se na europskom
kontinentu. Posebnu ulogu prilikom njihova nastajanja odigralo je Vije¢e Europe kao
paneuropska organizacija. Stvaranje europskih upravnih standarda, primarni je posao Sigme,

koja je uspostavljenja zajedni¢kom inicijativom Europske komisija i OECD-a, 1992.godine.!

Glavna svrha Sigme je njezina pomo¢ slabije razvijenim zemljama tj.
postsocijalistickim zemljama u provodenju njihovih politickih 1 upravnih reformi, u svrhu
vodenja prema Clanstvu u Europskoj Uniji. Uz ve¢ spomenutu Sigmu, postoji niz drugih
aktera koji su svojim djelovanjem potaknuli konvergenciju tj. priblizavanje javnih uprava
zemalja Clanica Unije, kroz harmonizaciju nacela, pravila ali i rjeSenja u javnim upravama, te
pokrenuli razne druge reforme. Znacajna uloga svakako pripada Europskoj Komisiji kao
izvrSnom tijelu, raznim nezavisnim regulatorima tj. agencijama, Sudu Europske unije. (u
nastavku: Sud EU) Na petrificiranje europskih upravnih standarda, na njihovo oblikovanje te
Sirenje znacajnu ulogu je odigralo,ve¢ spomenuto Vijece Europe, kao 1 sudska praksa

Europskog suda za ljudska prava. (u nastavku: ESLJP).

Djelovanjem 1 praksom navedenih institucija i drugih europskih aktera, unato¢
razli¢itim pravnim sustavima i tradicijama, Kao i razli¢itim startnim pozicijama pojedinih

zemalja, vidljiva je putanja prema zajedni¢kom europskom modelu sudstva.3

Navedeni model oznacava koheziju, nacela upravnog prava ali i upravnog sudovanja,
te sli¢nosti u mehanizmu osiguravanja sudske kontrole nad upravom, (Sto je vidljivo u porastu
specijalizacije upravnih sudova, procedura koje postaju sve sli¢nije onoj koju provode ostali
sudovi, uredenje sudske kontrole sudova kroz dva stupnja, ve¢i stupanj kontrole odluka, tako i

djelovanja javnopravnih tijela...), ali pak obuhva¢a i mnoga zajednicka nacela koja

UMusa, A. Europski upravni prostor: priblizavanje nacionalnih javnih uprava, Hrvatska javna uprava, 2006.,
str. 126.

2|pid.

LK opri¢, 1., Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, U: Kopri¢, I,Europeizacija
upravnog sudovanja u Hrvatskoj,( ur.) Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014, str. 7.



predstavljaju svojevrsnu podlogu na kojoj se temelje sve odluke kao i samo djelovanje javne

uprave. Primjerice, na¢elo jednakosti, transparentnosti, razmjernosti, kao i niz drugih nacela.'*

2.1 Jacanje sudskog nadzora uprave pod utjecajem Europske unije

Bez obzira na razlic¢itost pravnih sustava, sudski nadzor uprave za zemlje ¢lanice
Europske Unije postaje obveza. Obveza sudskog osiguranja nadzora nad upravnim
djelovanjem izvedena je iz prakse Europskog suda za ljudska prava (u nastavku: ESLJP) kao i
prava Zajednice. A oboje, zahtijevaju opsezan nadzor na upravnim djelovanjem. Nadzor je

priznat kao zajednicki standard koji vodi razvoju europskog demokratskog drustva. 1°

Sukladno ¢lanku 6. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, svako se
moze obratiti neovisnom te nepristranom sudu, radi ostvarenja svojih prava. ESLJP,
gradanska prava tumaci u punom opsegu te ona obuhvacaju sva subjektivna prava, bilo da
imaju uporiste u javnom ili privatnom pravu.'® Presude Suda Europske unije, (u nastavku:
Sud EU) nalazu da pojedini nacionalni zakoni drzava ¢lanica Europske unije jamée primjenu
europskog prava. Sto zna¢i da sudovi neke zemlje ¢lanice, svojim gradanima moraju jamgiti
prava, koja je zajamcila 1 Europska unija, unato¢ cCinjenici §to nacionalno zakonodavstvo
takva ista prava uopce ne daje. Uslijed prodora prava Zajednice u sve viSe segmenata, ona
postaju sve vaznija. Tako je npr. pravo Zajednice 0 javnoj nabavi stavljeno u djelokrug
sudskog nadzora dok se, recimo, prije navedeno pravo u drzavama ¢lanicama Europske Unije

nalazilo izvan kontrole samih sudova.’

Prema miSljenju javnosti sudski nadzor postaje neizostavni dio demokracije te glavno

sredstvo kontrole javnih tijela od strane gradana®®.

4Winkler, R, AdministrativeJusticein Europe: The EU Acquis, GoodPracticeandRecentDevelopments, Hrvatska
javna uprava, 2007., str. 887-911.

Woehrling, Jean-Marie, ProtectingLegality: PublicAdministrationandJudiciaryin EU Countries-How to
Conciliate, ExecutiveAccountabilityandJudicialReview?,U: Koprié, Ivan, Europeizacija upravnog sudovanja u
Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 24.

1bid.

1bid.

81bid.



U zemljama u kojima se sudski nadzor ocituje ¢itav niz godina, mijenja se i njegova
kvaliteta, budu¢i da su europski standardi i komparativno pravo potakli razne zahtjeve za
stvarnom uc¢inkovito$¢u nadzora. ,,Efektivnost sudskog nadzora ne trazi samo Sirok djelokrug
kontrole, ve¢ i: presude u razumnom roku, ucinkovito privremeno rjesenje, dovoljnu jacinu
nadzora nad odlukama javnopravnih tijela, ukljucujuéi i kontrolu ¢injenica i poStovanje opcih

naéela poput razmjernosti.*°

2.2 Ratifikacija EKLJP i preporuke Vije¢a Europe

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda %°( u nastavku:

Konvencija), predstavlja dokument kojeg je iznjedrilo Vije¢a Europe.

Konvencijom su definirani europske standarde sudske kontrole nad upravom, te ona uz
pravo na pravi¢no sudenje, garantira ¢itav spektar drugih prava kao i nacela koje se izravno
primjenjuju u 27 zemalja ¢lanica Europske unije kojih su ve¢ina ujedno i ¢lanice Vijeca

Europe.

Vije¢e Europe predstavlja najvazniju pancuropsku instituciju, Vodeéi je igra¢ u
promicanju i za$titi ljudskih prava te viSestranacke demokracije na Citavom europskom
kontinentu. Priznanju je doprinijela Konvencija, koja je i usvojena u okviru Vije¢a Europe.
Uz pomo¢ navedene Konvencije usustavljenje poseban mehanizam nad zastitom ljudskih
prava i temeljnih sloboda u ¢ijem je sredistu ESLIJP, koji je zasluzan za nadgledanje nad
primjenom istoimene Konvencije, u drzavama koje su stranke navedene Konvencije. ESLIP u
medunarodno pravo unosi ¢itav niz novina, medu kojima se posebno istaknulo priznavanje

medunarodnopravnog subjektiviteta pojedinca.?:

Bbid., str. 25.

207Zakon o ratifikaciji Konvencije i njezinih protokola objavljen je u Narodnim novinama - Medunarodni ugovori
broj18/97, 6/99 - procisceni tekst, 8/99 — ispravak, 14/02 i 1/06.

210mejec, Jasna, Vijece Europe i Europska unija. Institucionalni i pravni okvir, Novi informator, Zagreb, 2008.,
str. 227.



Konvencija?? je od stane Republike Hrvatske ( u nastavku: RH) ratificirana 5.
studenog davne 1997. godine, dok je na snazi bio tadasnji ZUS-iz 1991.2% Sukladno odredbi
Clanka 141. Ustava RH, Konvencija predstavlja medunarodni ugovor a,, Medunarodni ugovori
koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom i objavijeni, ...c¢ine dio unutarnjega pravnog

poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona. “**

Takoder, Republika Hrvatska je prilikom ratificiranja navedene Konvencije odlucila
staviti rezervu, koja se odnosi na odrzavanje javne rasprave u upravnosudskom postupku
sukladno ¢lanku 6. st. 1. pozivajuéi se pritom na odredbu ¢lanka 34. st 1. Zakona o upravnim
sporovima (u nastavku: ZUS 1991.) sukladno kojoj tadasnji Upravni sud o upravnim
sporovima rjeSava na nejavnoj sjednici.® Premda je moguénost stavljanja rezerve bila
dopustena, ona je znatno umanjila kako razinu tako i kvalitetu pravne zastite gradana i ostalih
subjekata u okviru upravnog spora te se protivi ustaljenim standardima razvijenima u
suvremenoj Europi. lzostankom javne rasprave kao i moguénosti kontrole utvrdenja
Cinjeniénog stanja, uvelike je otezavala moguénost tadasnjem Upravnom suduu smanjenju

pogresaka u njegovu djelovanju. 2

Drugaéije re¢eno, upravni se spor shodno ZUS-u iz 1991. godine ?’svodio samo na
spor o zakonitosti upravnog akta, dok spor pune jurisdikcije kojim bi tadasnji Upravni sud
sam rjeSavao 0 konkretnoj upravnoj stvari ali i samostalno utvrdivao ¢injeni¢no stanje, gotovo
da se i nije primjenjivao. Osim u sluc¢aju donosenja odluke kojim se zamjenjuje upravni akt,
tj. Sutnje uprave. 22Nakon stupanja na snagu novog ZUS-a u sijeénju 2012. godine, spor pune

jurisdikcije postaje uvrijezeno pravilo a ne kao dosad rijetka iznimka.

227akon o ratifikaciji Konvencije i njezinih protokola objavljen je u Narodnim novinama - Medunarodni ugovori
broj18/97, 6/99 - procisceni tekst, 8/99 — ispravak, 14/02 i 1/06.

ZNarodne novine — Medunarodni ugovori broj 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10.

24|, 141. Ustava Republike Hrvatske, prociséeni tekst zakona, NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01,
41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

Kopri¢, L., op.cit. (bilj. 13), str. 9.

2K oprié, I, loc.cit.

217US-1991. godine.

K opri¢, I, op.cit (bilj. 13), str. 9-10.



Uz navedenu konvenciju neizostavno je spomenuti i razne Preporuke Vije¢a Europe
koje imaju cilj zastititi prava gradana koja im mogu prouzrociti tijela javne vlasti. Odbor
ministara Vije¢a Europe donosi preporuke koje se konkretno odnose na zastitu prava gradana
od nezakonitog postupanja tijela javne uprave. Narocito je za ovo podrucje vazna preporuka o
sudskoj kontroli akata uprave koja je usvojena 2004. godine, sukladno toj Preporuci svi akti
uprave, kako pojedinac¢ni tako i opcenormativni, kao i samo postupanje javne uprave

podlijezu sudskoj kontroli. 2°

3. RAZVOJ SUDSKE KONTOLE UPRAVE U HRVATSKOJ OD 1991.-
2011.

Ustav kao najve¢i pravni akt Republike Hrvatske (u nastavku: RH) propisao je
svojemu ¢lanku 3. da su vladavina prava te poStivanje prava Covjeka najviSe ustavne
vrednote. Sam c¢lanak 19. Ustava RH zahtjevada svi pojedina¢ni akti koje donose tijela
drzavne uprave kao i tijela koja imaju javne ovlasti moraju imati svoje uporiste u zakonu, te je
zajam¢ena sudska kontrola zakonitosti pojedina¢nih akta upravnih vlasti kao i tijela koja

imaju javne ovlasti. %

Zakon o upravnim sporovima iz 2010. godine3! (u nastavku: ZUS) nadopunjuje
prethodno navedenu odredbu ¢lanka 19. st. 2. Ustava Republike Hrvatske, te u svojemu
¢lanku 1. propisuje da u upravnom sporu®? upravni sudovi odluéuju o zakonitosti odluka
javnopravnih tijela o pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba 1
drugih stranaka te o zakonitosti postupanja javnopravnih tijela iz podrué¢ja upravnog prava (u

daljnjem tekstu: upravni spor).«

Kad je rije¢ o sudskom nadzoru nad upravom neizostavno je spomenuti zakonsku
odredbu ¢lanka 29. stavka 1. Ustava, koja je rezultat ustavnih promjena 2000. godine, ,,Svatko

ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravicno i u razumnom roku

2Perda, D., Siki¢, M., Komentar zakona o upravnim sporovima, Novi Informator, Zagreb, str. 25.
Olbid., str. 24.

$17ZUs.

¥Perda, D., Siki¢, M., op.cit. (bilj. 29), str. 83.

3Cl. 1. ZUS-a.



odlu¢i o njegovim pravima i obvezama,“**navedenom odredbom Ustava zagarantirano je
pravo na posteno sudenje prilikom svih sudskih postupaka, pa gradani uz Ustavno jamstvo na
posteno sudenje i prethodno spomenutu Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda (u nastavku: Konvencija), imaju Siri spektar pravne zastite od upravnosudskog
postupanja buduc¢i da Konvencija u svojemu ¢lanku 6. st 1. jam¢i pravo na posteno sudenju u

svim postupcima.

Uzimajuéi u obzir da Hrvatski Ustav u svojemu ¢lanku 29. stavku 1. jam¢i pravo na
posteno sudenje, u svim pravima i obvezama, te na taj nacin svojevrsno nadilazi ¢lanak 6.
st.1.Konvencije, koja jam¢i pravo na poSteno sudenje samo u onim pravima koja su ti€u
gradanske naravi,®vidljivo je da zakonska odredba 29. st. 1., Ustava Republike Hrvatske

svojevrsno nadilazi Konvenciju.

Temeljem odluke Ustavnog suda u predmetu pod brojem :U-111-1001/2007 donesene
7.srpnja 2010., godine NN 90/10.,Ustavni sud prosuduje da prilikom postupanja nadleznih
upravnih tijela kao i samog Upravnog suda u konkretnom slu¢aju (neosnovanog
ogranicavanja dokaznih sredstava, tj. same mogucnosti utvrdenja relevantnih ¢injenica u
skladu s nacelom materijalne istine te uz ocite nedostatke u obrazlaganju zauzetih stajalista)
dovodi do povrede podnositeljevog ustavnog prava na pravicno sudenje. U navedenoj presudi
je povrijedeno pravo podnositelja na praviéno sudenje s aspekta opcih jamstava sadrzanih u
¢lanku 29. stavkom 1. Ustava, koja moraju biti postivana i u postupku sudske kontrole
zakonitosti pojedinaénih akata uprave, sadrzanih u ¢lanku 19. stavku 2. Ustava.*®Odnosno
presudom je drugim rije¢ima prvi put odluceno da se jamstvo prava na praviéno sudenje
regulirano ¢lankom 29. st. 1. Ustava RH primjenjuje i na sudski postupak pred Upravnim

sudom, tj. ¢lanak 19. st. 2. Ustava.

%4CL. 29. st 1. Ustav RH.

%Uzelac, Alan, Pravo na posteno sudenje: opéi i gradanskopravni aspekti ¢lanak 6. stavak 1. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, uskladenost hrvatskih zakona i prakse sa standardima
Europske konvencije za zastitu ljudskih prva i temeljnih sloboda, Centar za mirovne studije, Zagreb, 2011., str.
99.

USRH, U-111-1001/2007, od 7.7.2010. (NN 90/2010), t. 11.



3.1 Vrste sudske kontrole nad upravom

Zbog sirokog spektra poslova koji proizlaze iz ukupnosti upravne funkcije dolazi do
situacije da se uprava Cesto puta smatra potencijalnim krSiteljem nacela zakonitosti. Ta
potencijalna moguénost krSenja zakona proizlazi iz dva jednako vrijedna trenutka. Jedan ima
politi¢ko znacenje ukoliko uprava kao izvrSna vlast u politi¢koj strukturi druStva ima karakter
snage koja provodi odredene akcije neovisno o samom predstavni¢kom tijelu, te dolazi s njim
u konflikte neposlusnosti koji dobivaju pravni izraz nezakonitosti s osobito teSkom

kvalifikacijom budu¢i da ugrozavaju pozicije grupe koja odlucuje. *’

Nadalje, ukoliko je javna uprava koli¢inski opterecena izvrSavanjem zakona, U znatnoj
mjeri koja premasSuje njezinu tehnicku opremljenost te kadrovsku strukturu, ekcesi
nezakonitosti postat ¢e proporcionalno veci. Svaki od navedenih trenutaka, izazvao je kako
politicku tako i pravnu potrebu podvrgavanja uprave kontroli, pogotovo kad koreliraju dva
spomenuta trenutka. Ako navedenom pridodamo da ucinkovitost kontrole ne moze biti
potpuna ukoliko se ona samo provodi u upravi na na¢in da viSa upravna tijela kontroliraju
niza tijela, (tkz. administrativna kontrola) te da kontrola koju obavljaju predstavnicka tijela
ima viSe politicko nego pravno znacenje. Stoga je razumljivo da organiziranje kao i

provodenje sudske kontrole nad upravom dobiva iznimnu vaznost.*®

4.1 Sustav redovnih sudova

Sustav redovnih sudova, obi¢no se u literaturi naziva anglosaksonskim sustavom,
budu¢i da njegov povijesni razvoj vezujemo upravo za Veliku Britaniju, zapravo odatle se i
prenosi u njezine kolonije, naro¢ito u SAD. Promatrajuéi iz organizacijskog aspekta, upravno
sudovanje posredstvom upravnih sudova poznato je i drugim europskim drzavama. U Europi

preteZito dominira u skandinavskim zemljama, poput Norveske ili recimo Danske.®

$"Borkovi¢, I ., op.cit. (bilj. 5)., str. 484.
B1bid.
#bid., str. 486.



Pocetnu toc¢ku prosirenja ovog oblika sudske kontrole uprave izvorno predstavlja
britansko pravo. Osobitost britanskog pravnog sustava lezi u obi¢ajnom pravu, poznatom kao
Common Law. Obicajno pravo predstavlja jedinstven sustav pravnih normi tako i nacela u
kojima djeluje pojedinac ali i javna vlast.*® Upravo iz jedinstva opéeg prava, izvedena je i
potreba da njegove institucije ¢uva isto tijelo bez obzira tko vrijeda, odnosna pravna nacela.
Stoga je posebna zastitnicka uloga povjerena, redovnom sudu te on prema prirodi svoje

funkcije i kontrolira upravnu vlast.**

Prema sustavu obi¢ajnog prava, redovni sudovi kontroliraju zakonitost
op¢enormativnih akata uprave, isto im pripada 1 pravo kontrole zakonitosti individualnih
upravnih akata.*? Americki pravni sustav se ne razlikuje uvelike od britanskoga, tu je i dalje
mjerodavna koncepcija sustava obiCajnog prava koja zahtjeva da redovni sud bude ¢uvar

ustavnosti tj. zakonitosti.*®

U SAD-u od poznatog slu¢aja Marbury vs. Medison koji datira od davne
1803.godine,uspostavljeno je nacelo sukladno kojem se tretira da je uprava subjekt sudske
kontrole, postoji pretpostavka da sudovi mogu uvijek kontrolirati upravu osim u slucaju, kad
je sudska kontrola uprave isklju¢ena temeljem posebnog zakona. Cak i u tom slu¢aju sudovi
obavljaju kontrolu, ali na nacin da uvide jesu li u radu uprave, poStivana prava i slobode koje
su zajamcene i sadrzane U ustavu.**Taj sustav koji poc¢iva na nacelu diobe vlasti te odgovara
cjelokupnim potrebama ameri¢kog pravnog poretka. Takoder, veéina pisaca u tom
vremenskom razdoblju smatra da nema potrebe da se taj sustav, na¢elno zamjeni sustavom

specijaliziranih sudova. #°

4O1pid.

“bid., str. 486-487.
“|bid., str. 487.
“|bid.

“bid.

|bid.
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4.2 Sustav specijaliziranih sudova

Ovaj sustav sudovanja se razvija u Francuskoj, budué¢i da navedenu drzavu smatramo

kolijevkom upravnog prava.

Sustav u kojem sudsku kontrolu zakonitosti upravnih akata obavljaju posebni
(specijalizirani) sudovi karakteristican je za francusko pravo, evolucijskim putem formirala su
se posebna tijela, sa zadatkom obavljanja kontrole. Francusko shvac¢anje sudske kontrole nad
upravnom znatno se razlikuje od angloamerickog shvacanja funkcija 1 uloge suda. Sudskoj

vlasti je nakon velike francuske revolucije dodijeljeno sasvim novo znaéenje. *°

Ogranicavanjem sudske vlasti preciziranjem nadleznosti, dok se s druge strane
nastojalo administraciji osigurati neovisnost od sudstva. Doktrina o podjeli tj. diobi vlasti
znatno je posluzila je politickim svrhama, da sudskom sustavu bivSeg rezima onemoguci

utjecaj na administraciju.*’

Nacela koja su u francuskom upravnom sustavu utjecala da se sudskim putem
osigurava postivanje zakonitosti, te se iz same upravne vlasti razvijaju oblici takve kontrole,
primjerice Drzavni savjet u kojemu prevladavaju sudske funkcije, ali nikada nije izgubio ni

upravno-konzulativne funkcije s kojima zapravo i zapo¢inje njegov razvoj.*®

Takoder, u francuskoj je veoma raSirena sudska kontrola akata uprave kojom je

pruzena moguénost adekvatne zastite prava kao i pravnih interesa gradana. 4°

Svakako mozemo istaknuti neka od glavnih obiljeZja ovog sustava: veci stupanj
specijalizacije, potpunije rjeSavanje upravnih sporova, te naroc€ito izrazena uloga sudova da u

razvoju upravnog prava. Od svega navedenog najvaznija je stvaralacka uloga koju su sudovi

“8|bid., str. 488.
471bid.
48| bid.
“bid.
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odigrali u razvoju samoga upravnog prava, gdje se posebno istaknuo Drzavni savjet kao i

austrijski Upravni sud. *

5. UPRAVNI SPOR U FORMALNOMI MATERIJALNOM SMISLU

Prilaze¢i pojmu upravnog spora s Krovnog organizacijskog stajalista, upravni spor u
formalnom smislu predstavlja spor ¢ije je rjeSavanje u nadleznosti upravnog suda.To je
organizacijski izvedena vije¢a nadleZzna za upravne sporove. Definicija upravnog spora u
formalno-proceduralnom smislu prisutna je i kad se kao kriterij odredivanja spora uzima

poseban postupak sukladno kojem postupaju sudovi u upravnom sporu. >

Odredivanje pojma upravnog spora u formalnom smislu, teSko moZe ispuniti navedenu
definiciju budu¢i da pojedini sudovi, primjerice angloamericki povjeravaju vodenje upravnih
sporova redovnim sudovima, ¢ime iskljuCuju moguénost prihvacanja formalnog pojma
upravnog spora. Moguénost prihvacanja formalne definicije upravnog spora, imaju oni sudovi

koji imaju posebne (specijalizirane) upravne sudove kao §to je Francuska. %2

Upravni spor u materijalnom smislu javlja se kao rezultat istaknutih nedostataka pri
odredivanju upravnog spora u formalnom smislu. Nedostaci dovode u pravi plan potrebu da
pojam upravnog spora formulira u materijalnom smislu s koncepcijom primjene Sirom od
pojma koji se sluzi formalno-organizacijskim kriterijima. >®Razli¢ita shvaéanja koja dolaze do
izraZzaja prilikom odredivanja upravnog spora u materijalnom smislu koncentrirana su u dvije
formule, prva prilikom odredivanja pojma upravnog spora polazi od samih subjekata
upravnog spora te druga koja u tu svrhu uzima pravne norme koje se odnose na predmet

spora.>

0Ipid., str. 489.
511bid., str. 490.
52|pid.
53 bid.
5bid.
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5.1 Spor o zakonitosti i spor pune jurisdikcije

Ovakva podjela upravnih sporova je prema vrstama upravnih sporova predstavlja

najznacajniju teorijsku kao i prakti¢nu podjelu.

Osnovna karakteristika ovakve podjele upravnih sporova lezi u distinkciji objekta.
Dok se spor o zakonitosti vodi i pokre¢e sa svrhom ocjenjivanja da li je neki akt koji je

donijela uprava zasnovan na zakonu ili nije, odnosno dali postoji ili ne postoji zakonitost.>®

Zapravo je predmet upravnog spora egzistencija zakonitosti, te se onda uz to mogu
dalekosezno stupnjevati i sudske ovlasti u slu¢aju kad sud ustanovi nezakonitost akta (ovlasti
konstatacije ili anulacije odnosno kasacije). *®U Zakonu o upravnim sporovima iz 1991.
godine sud je raspolagao isklju¢ivo kasacijskim odlukama, ovlasti suda bile daleko uze nego

Sto su u sporu pune jurisdikcije koji postaje pravilo u novoj zakonskoj regulaciji.

Za razliku od prethodno spomenutog spora o zakonitosti upravnog akta, spor pune
jurisdikcije kojim je opseg ovlasti upravnog suda znatno proSirena je ono na ¢emu inzistira

Europska unija.

Pa tako kod spora pune jurisdikcije sud je taj koji sam rjeSava predmet, s obzirom da
pravnu osnovu spora uvijek predstavlja povreda nekog subjektivnog prava. S obzirom na
navedeno cilj vodenja nekog upravnog spora ogleda se u Cinjenici da je sud taj koji utvrduje,
osniva ili ukida neku pravnu situaciju, time je sud i vezan da sam odlu¢i o meritumu upravne
stvari. Nedvojbeno je da su ovlasti suda znatno proSirene u toj vrsti spora te se one za razliku

od spora o zakonitosti, priblizavaju u znatnoj mjeri ovlastima suda u gradanskom sporu. °’

Osim osnovne razlike u cilju 1 svrsi spora kao te razlikama u Sirini sudskih ovlasti
izmedu spora 0 zakonitosti i spora pune jurisdikcije, postoje jo$ i razlike u samom nacinu

odredivanja upravnog spora i u¢inka sudskih odluka.®®

5Ibid., str. 491.
56|bid., str. 491-492.
5Ibid., str. 492.

58| bid.
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Tako razlika u nainu odredivanja sporova proizlazi iz toga $to se sporovi 0
zakonitosti odreduju generalnom klauzulom s negativnom enumeracijom. Spor zakonitosti
upravnog akta predstavlja glavni oblik upravnog spora. Prilikom odredivanja te vrste upravnih
sporova, polazi se od toga da je spor o zakonitosti moguée voditi protiv svakog upravnog akta
takozvana generalna klauzula, dok se spor o zakonitosti ne moze voditi u pojedinim stvarima
koje su izri¢ito nabrojane u pravnoj normi takozvana negativna enumeracija. Sporovi pune
jurisdikcije odreduju se enumerativno, odnosno pravnom normom Se utvrduje kad sud moze
samostalno meritorno rijesiti neki predmet (utvrditi, osnovati, modificirati te ukinuti odredenu

pravnu situaciju).>®

Generalna klauzula zapravo vise odgovara prirodi spora o zakonitosti, iz razloga §to je
potrebno da svi upravni akti budu podvrgnuti sudskoj kontroli zakonitosti, dok odredivanje

nadleznosti suda putem enumeracije odgovara prirodi spora pune jurisdikcije.°

Nadalje u upravnom sporu pune jurisdikcije suci raspolazu znatno ve¢om koli¢inom
ovlastenja, za razliku od spora o zakonitosti, te se stoga spor pune jurisdikcije po svojoj
naravi pokazuje se kao parni¢ni spor. Pravna teorija polazi od stajalista, da sud u sporu pune
jurisdikcije je taj koji meritorno rjeSava stvar, odnosno kona¢no raspravlja materijalno-pravni
odnos. Sud rjesava odredeno sporno pitanje, koje se zapravo odnosi na postojanje pravnog
odnosa ili na sadrzaj tog odnosa. Sud je taj koji zapravo presudom priznaje pojedinacna prava,
odnosno taj koji smanjuje ili ukida odredenu obvezu. Zaklju¢no sudac koji raspolaze
ovlastima pune jurisdikcije, ima sve ovlasti, odnosno i ovlasti suca koji odluéuje o

zakonitosti. &

6. POVIJESNI PREGLED UPRAVNOG SPORA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

91bid.

bid.

b1Stanici¢, F., Britvié Vetma, B. Horvat, B., Komentar zakona o upravnim sporovima, NN, Zagreb, 2017. str.
14.
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U Republici Hrvatskoj (u daljnjem tekstu: RH) upravni je spor, bio ureden Zakonom 0
upravnim sporovima. Navedeni zakon, RH preuzima iz pravnog uredenja bivse Socijalisticke
Federativne Republike Jugoslavije (u nastavku: SFRJ).Dalje, Zakonom o preuzimanju Zakona
0 upravnim sporovima,? nastalo je dosta izmjena ovog Zakona, koji je donesen davne 1977.
godine. Zakon je 1992. jos k tome dodatno dva puta mijenjan,Cime se zapravo nastojalo
prilagoditi navedeni zakon samom pravnom sustavu RH, radi njegove $to lakSe
implementacije. U nastavku teksta osvrnut ¢emo se na manjkavosti pri vodenju postupka

upravnog spora u tadasnje vrijeme u Hrvatskoj.®3

Na racun samog zakona upuceno je dosta kritika od strane stru¢ne javnosti upravo iz
razloga da nije dovoljno uskladen s europskih upravnim standardima u sudovanju, dok drugi
argumenti ukazuju na spornost u odredivanju podlijeze li neka stvar upravnosudskom nadzoru
ili ne. Zapravo je najviSe kritika upuceno nepravovremenom rjeSavanju slucajeva pred
Sudom.®* Ustanovljenjem novoga specijaliziranog Upravnog suda na podruéju Republike
Hrvatske, napusten je angloamericki sustav nadzora uprave a prihvacen je francuski sustav
koji se temelji na specijaliziranim sudovima za razliku od dotadasnjeg angloameri¢kog koji

svoje ishodi$te ima u nadzoru uprave putem redovnih sudova.®

Ustroj upravnog sudovanja u SFRJ temeljio se na dva stupnja, dok se Hrvatski
zakonodavac prilikom novog zakonskog uredenja odlucio na drugacije zakonsko rjeSenje,
odnosno ustroj na nac¢in da se upravni spor vodio kao jednostupanjski. Tako da je u to vrijeme
u Hrvatskoj djelovao samo jedan Upravni sud nadlezan za ¢itav teritorij RH, kojemu je

sjediste bilo u glavnom gradu Zagrebu.®®

Zapravo je rasprava 0 upravnom sudovanju na podru¢ju u Republike Hrvatske
svojevrsno potaknuta 1997.godine ratifikacijom Konvencije od strane Republike Hrvatske.

Konvenciju je bilo potrebno prilagoditi ¢lanku 6. st. 1., koji zahtijeva reviziju upravnosudskog

62Zakon o preuzimanju zakona o upravnim sporovima, NN, br. 53/91.
®Perda, D., op.cit. (bilj. 2), str. 4.

®41bid.

®51bid.

®1bid., str. 4-5.
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zakonodavstva, odnosno opravdanost postojanja samo jednog prvostupanjskog upravnog suda

te suda posljednjeg stupnja u upravnim stvarima.®’

Drugim rijec¢ima, Upravni je sud sudio i u prvom i u drugom stupnju sukladno ZUS-u
iz 1991. koji se primjenjivao sve do 31. prosinca 2011. godine. Do stupanja na snagu nove
zakonske regulative ZUS-a 2012. godine, kojim su osnovana Cetiri nova prvostupanjska suda
u glavnim gradovima RH, tj. Zagrebu, Osijeku, Splitu i Rijeci dok je dotadasnji Upravni sud

preoblikovan u Visoki upravni sud o ¢emu ¢emo se dotaknuti u nastavku iduceg poglavlja.

7. NOVI ZAKON O UPRAVNIM SPOROVIMA 1Z 2010. GODINE

U Republici Hrvatskoj ( u nastavku: RH) novo zakonsko uredenje Zakona o upravnim
sporovima iz 2010.godine®® (U daljnjem tekstu: ZUS)na snazi je skoro veé vise od 10 godina,

odnosno s primjenom od 1.sije¢nja 2012.godine.

Upravni spor u novom zakonskom uredenju RH Karakterizira osiguranje dvostrukog
cilja. ,,S jedne strane, on treba osigurati djelotvornost nacela zakonitosti u upravnom
odlucivanju 1 postupanju uopce, dok s druge strane treba osigurati zastitu prava i pravnih
interesa gradana 1 pravnih osoba koji mogu biti povrijedeni upravnim odlukama i

postupanjima.“ ®°

Glavno obiljezje novog ZUS-a je bitno prosirenje podruc¢ja upravnosudskog nadzora
kao 1 sudske zastite te se osim ocjene zakonitosti upravnih akata sudskoj kontroli podvrgavaju

i postupanja javnopravnih tijela, upravni ugovori te opéi akti Sirokog kruga donositelja. "

U pripremi i provedbi reforme novog ZUS-a, narocito je istaknuto kako njime prije

svega morala osigurati:

71bid. str. 5.

87US.

Perda, D., Siki¢, M., op.cit. (bilj. 29), str. 83.
Perda, D., Siki¢, M., op.cit. (bilj. 29), str. 31.
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,pravna zastita od svih upravnih djelovanja
— nadleznost nad utvrdivanjem Cinjenica i primjenom zakona

— usmena rasprava — reformacijske umjesto kasatornih odluka

— donosenje odluke od suca pojedinca“’*

Sto se tide stranki u upravnom sporu, u novom se zakonskim rjeSenjem prosiruje
pojam tuzenika, stoga prema novom ZUS-u ,,Tuzenik je javnopravno tijelo koje je donijelo ili
propustilo donijeti pojedina¢nu odluku, postupilo ili propustilo postupiti, odnosno koje je
stranka upravnog ugovora.* "?Buduéi da u nacionalnom pravnom sustavu ne postoji normirani
pojam javnopravnog tijela te on obuhvaca sirok krug subjekata, tako je ¢lanom 2. stavkom 2.
propisano da se javnopravnim tijelom sukladno novom ZUS-u, smatra ,tijelo drzavne uprave
1 drugo drzavno tijelo, tijelo jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravna
osoba koja ima javnu ovlast i pravna osoba koja obavlja javnu sluzbu (pruzatelj javnih

usluga).«"

Novim su zakonom propisana i nova nacela sukladno kojima se upravni sporovi vode
na podrucju RH, a ona su: nacelo zakonitosti, nacelo izjasnjavanja stranke, nacelo usmene
rasprave, nacelo ucinkovitosti te nacelo pomoci neukoj stranci. Navedena nacela nisu jedina
koja moraju biti postivana prilikom rjeSavanja upravnih sporova, te koja prvostupanjski
upravni sudovi moraju uzeti u obzir prilikom svojeg postupanja. Na prvom mjestu su svakako
nacela koja su regulirana Ustavom RH, te razni medunarodni dokumenti koje je RH

ratificirala,” kao $to je npr. Konvencija koju smo veé prethodno spomenuli.

S obzirom na ograni¢eni opseg ovog rada, kroz rad objasniti ¢emo samo nacelo
usmene rasprave buduéi da je ono relevantno za ovaj rad. Buduci da je u proslosti Upravni

sud sve do stupanja na snagu nove zakonske regulacije ZUS-a, prilikom rjesavanja upravnih

"Kopri¢, I, op.cit. (bilj. 13), str. 10.

2C1. 18. ZUS-a.

3CL. 2. st. 2. ZUS-a.

™Perda, D, Siki¢ M., op.cit. (bilj. 29), str. 32.
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sporova sudio na zatvorenoj sjednici Sto je uvelike otezavalo njegovo rjeSavanje predmeta
prilikom upravnog postupanja ali i bilo u suprotnosti s ostatkom ¢lanica Europske Unije gdje

su upravni sudovi sudili na javnim sjednicama.

8. TEMELJNI PRAVNI INSTITUTI SADRZANI U ZUS-U 1Z 2010.
GODINE

U sklopu ovog poglavlja posebno ¢emo se detaljnije osvrnuti na nove pravne institute
sadrzane u novoj zakonskoj regulaciji ZUS-a, a ¢ija je primjena uslijedila od 1. sije¢nja
2012.godine. Donosenjem navedenog zakona nacionalni pravni poredak Republike Hrvatske
kao 27. ¢lanice EU u cijelosti je uskladen s pravnom ste¢evinom (acquis communautaire), ali
i s jamstvom na poSteno sudenje u svim postupcima kako je ono postavljeno ¢lankom 6. st 1.

Konvencije.

U ovome radu pobrojana veéina novih pravnih instituta, poput proSirenja predmeta
upravnog spora, promjena u sudovanju, javnosti rasprave kao i slobodi ¢etiri novoosnovana
prvostupanjska upravnasuda da mogu samostalno utvrdivati ¢injeni¢no stanje i izvoditi
dokaze. Strankama je dana mogucnost izjavljivanja Zalbe protiv odluka novoosnovanih
prvostupanjskih upravnih sudova, dolazi i do promjene u regulaciji samog sustava
izvanrednih pravnih lijekova, tj. uvodi se mogucnost preispitivanja zakonitosti pravomoéne
sudske presude, putem zahtjeva za preispitivanje zakonitosti, dalje kao u potpunosti novi
pravni institutinove zakonske regulacije ZUS-a, uvedeni su prekid upravnost spora, ogledni

spor te obustava upravnog spora.’

Prethodno navedeni pravni instituti predstavljaju ve¢inu sadrzajnih izmjena U NoOvoj
modificiranoj zakonskoj regulaciji ZUS-a, te ¢e o njima biti rije¢ u daljnjem nastavku rada,

dok su neki pravni instituti namjerno izostavljeni s obzirom da prelaze opseg ovog rada.

Perda, D., Siki¢ M., op.cit. (bilj. 29), str. 31.
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8.1 Predmet upravnog spora

Najvaznija izmjena ZUS-a, odnosi se na opseg prosirenja predmeta upravnog spora,
odnosno upravni je spor od 1991. godine pa sve do stupanja na snagu nove zakonske
regulacije ZUS-a 2012.godine,bio je preusko postavljen te se vodio samo zbog ocjene
zakonitosti upravnog akta kao i u sluc¢aju Sutnje uprave, tj. propustanja nadleznih tijela da u za

to propisanom roku donesu upravni akt.”

S obzirom na uredenje ZUS-a iz 1991. godine’’ (u nastavku: ZUS-1991), pred
tadasnjim Upravnim sudom nisu se mogla pobijati ostala postupanja javnopravnih tijela.” Te
su ona bila pod ingerencijom sudova opce nadleznosti. Iznimku od navedenog, jedino
jepredstavljala situacija kad su pojedina¢nim aktom tj. nezakonitim postupanjem sluzbenih
osoba, povrijedena Ustavom zajamcena prava i slobode ¢ovjeka i gradanina. Stoga, bi se u

tom slu¢aju pred tadasnjim Upravnim sudom vodio kvaziustavni spor. "

Posebnu ulogu u Sirenju uloge upravnog spora odigrao je i novi Zakon o opéem
upravnom postupku 2009. godine,®(u nastavku: ZUP) s primjenom od 1. sije¢nja 2010.
godine. Taj je zakon u viSe svojih ¢lanaka predvida moguénost samog pokretanja upravnog
spora protiv drugostupanjskog rjeSenja, ali je navedena i mogucnost pokretanja upravnog
spora protiv prvostupanjskog rjesenja u slu¢aju kad se na njega ne moze izjaviti zalba.®!lsto
tako, nova zakonska regulacija ZUP-a nacelno propisuje da se upravni spor moze pokrenuti i
voditi protiv rjeSenja drugostupanjskog javnopravnog tijela donesenog povodom prigovora na
postupanje drugih javnopravnih tijela®?, ali zasigurno i u situacijama kada tijelo koje nadzire

pruzatelje usluga nije poduzelo odredene mjere iz vlastite nadleznosti za koje je zapravo bilo

76_Upravnim aktom smatra se svaki akt kojim drZavna tijela i pravne osobe u vrenju javnih ovlasti rjeSavaju o
stanovitom pravu ili obvezi odredenog pojedinca ili pravne osobe u kakvoj upravnoj stvari.* - Clanak 6. stavak
2. ZUS-a iz 1991. godine.

77ZUS iz 1991.godine.

8Clanak 1. ZUP-a iz 1991. godine propisuje kako se: “javnopravnim tijelima smatraju tijela drzavne uprave i
druga drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe koje imaju javne
ovlasti.*

(L. 66.-76. ZUS-a iz 1991. godine.

80Zakon o opéem upravnom postupku, NN 47/09, 110/21.

81CI. 105.-121. ZUP-a, se kao redoviti pravni lijek propisuje Zalba.

82(]. 122. st 4., 155. 1 156. ZUP-a.
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o¢ekivano da ¢e ih poduzeti shodno ulozenom prigovoru.®Naposljetku,novi ZUP je odredio
da se upravni spor moze voditi i u situaciji neizvrSavanja obveza koje su prigovorom protiv
upravnog ugovora nametnute javnopravnome tijelu, a za cije je utvrdivanje nistetnosti

upravnog ugovora nadlezan sam sud za upravne sporove.®*

Tako prema ¢lanku 3. stl. novoga ZUS-a, predmet upravnog spora znatno je prosiren
te on sada obuhvaca: ,,0cjena zakonitosti pojedina¢ne odluke kojom je javnopravno tijelo
odlucilo o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke u upravnoj stvari (upravni akt) protiv
koje nije dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek, ocjena zakonitosti postupanja javnopravnog
tijela iz podrucja upravnog prava kojim je povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes stranke
protiv kojeg nije dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek, ocjena zakonitosti propustanja
javnopravnog tijela iz podruc¢ja upravnog prava da u zakonom propisanom roku odluci o
pravu, obvezi ili pravnom interesu ili redovitom pravnom lijeku stranke odnosno da postupi
prema propisu, ocjena zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvrSavanja upravnog
ugovora.“®*Dok je u novu zakonsku regulaciju ZUS-a., po prvi put uklju¢ena i ,,0cjena
zakonitosti op¢eg akta jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe
koja ima javnu ovlast i pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu“ (¢l. 3. st. 2. ZUS-a iz
2010.).25 O zakonitosti opéeg akta sukladno ¢lanku 86.st. 1. odlu¢uje Visoki upravni sud na
javnoj sjednici, te sud moze presudom ,,ukinuti opéi akt, ili pojedine njegove odredbe, ako

utvrdi da nije suglasan sa zakonom ili statutom javnopravnog tijela.“(¢l. 86. st. 3.)%

ProSirenje predmeta upravnog spora ako ga usporedimo s prethodnom zakonskom
regulacijom ZUS-aiz 1991, viSe je posljedica donoSenja novog ZUP-a, 2009.godine nego
stvarni izraz volje aktera koji su bili ukljuéeni u njegovu cjelovitu pripremu. ProSirenje
opsega ZUP-amanje-vise je provedeno i u novom ZUS-u. Naposljetku i proSirenje primjene

samog ZUP-a je isto takouvelike inspirirano prethodno navedenim europskih standardima,

8C1. 157.1 158. ZUP-a.

8(C1. 154. ZUP-a propisuje da se prigovor moze izjaviti i zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog
tijela iz upravnog ugovora. Dalje o tom prigovoru rjeSenjem odlucuje tijelo koja temeljem zakona obavlja nadzor
nad javnopravnim tijelom s kojim je stranka sklopila upravni ugovor.

8CL. 3. st. 1. ZUS-a.

8lbid., st. 2.

§7CL. 86. st. 1. i st. 3. ZUS-a.
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kao i1 raznim drugim medunarodnim dokumentima, od kojih iznimno vaznu ulogu zauzimaju
Preporuke Vije¢a Europe Rec(2004)20.88

S obzirom na prethodno navedeno, mozemo zakljuciti da je sukladno novom ZUS-u,
upravnosudska zastita osigurana u znatno $irem opsegu, za razliku od ZUS-a 1991. Te je sada
u potpunosti i uskladena s Preporukom Odbora ministara Vije¢a Europe o sudskoj kontroli

akata uprave iz 2004. godine.

8.2. Dvostupanjski ustroj upravnog sudovanje

Promjene uvjetovane procesom europeizacije nisu izostavile ni u upravnom
sudovanju. Tako je ustrojstvo upravnog sudstva u dva stupnja za RH predstavlja neizostavnu
novinu ZUS-a, koja je uvelike omogucila ostvarenje Ustavom zajam¢enog prava na zalbu

protiv odluka koje donose upravni sudovi.

Stupanjem na snagu nove zakonske regulacije ZUS-a u sije¢nju 2012. godine, u
povodu upravnih sporova u rjeSavaju novoosnovani upravni sudovi te Visoki upravni
sud.®®Osnovana su ¢&etiri nova prvostupanjska upravna suda, u Splitu, Osijeku, Rijeci i
Zagrebu, dok je tadasnji Upravni sud formalno preoblikovan u Visoki upravni
sud.®*Nadleznost novoosnovanih prvostupanjskih upravnih sudova seze na podruéju jedne ili
viSe zupanija ili dijela Zupanije. S druge stane, nadleZnost Visokog upravnog suda kao suda
drugog stupnja uspostavlja se na podru¢ju Republike Hrvatske (u nastavku: RH) sa sjediStem

u glavnom gradu Zagrebu.®*

Takoder, kad je rije¢ o nadleZnosti novoosnovanih prvostupanjskih upravnih sudova te
drugostupanjskog Visokog upravnog suda moramo naglasiti da je ona s jedne strane propisana

novim Zakonom o sudovima, dok je s druge strane, propisana ZUS-om. Nadalje,s obzirom na

8K opri¢, I, op.cit (bilj. 13), str. 11.

8CI. 12. st. 1. ZUS-a.

%K opri¢, I. Prilagodba hrvatske javne uprave europskim standardima, Zagreb, 2014., str. 32.

91C]. 15. st. 2. i st. 3. Zakona o sudovima, procisceni tekst, NN 28/13, 33/15, 82/15, 82/16, 67/18, 126/19,
130/20, 21/22, 60/22.
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prethodno navedeno, cetiri novoosnovana prvostupanjskaupravna suda prilikom rjesavanja
predmeta odlucuju: ,,0 tuzbama protiv pojedinacnih odluka javnopravnih tijela, o tuzbama
protiv postupanja javnopravnih tijela, o tuzbama protiv upravnih ugovora i izvrSavanja

upravnih ugovora i u drugim zakonom propisanim sluc¢ajevima.*%2

S druge strane nadleznost Visokog upravnog prostire se na odluéivanje: ,,0 Zalbama
protiv presuda upravnih sudova 1 rjeSenja protiv kojih je dopustena zalba; o zakonitosti op¢ih
akata; o sukobu nadleZnosti izmedu upravnih sudova 1 u drugim zakonom propisanim

slu¢ajevima. %

Uspostavom upravnog sudstva u dva stupnja zadovoljeni su standardi koje predvida

Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.

8.3 Javnost rasprave i slobodno utvrdivanje ¢injenica

Jedna od sadrzajnih izmjena ZUS-a, odnosi se na obvezu utvrdivanja ¢injeni¢nog
stanja kao i obvezu odrzavanja usmene kontradiktorne javne rasprave kao jednog od pet

proklamiranih temeljnih na¢ela novog zakonskog uredenja.

Takoder, navedeno nacelo je u novom zakonskom uredenju razradeno kroz mnoge

odredbe koje ureduju vodenje javne rasprave. %

Dalje, usmena javna rasprava jedno je od nacela u okviru novog ZUS-a, kojem je
posvecena posebna pozornost, buduci da je u proslosti usmena javna rasprava bila iznimka a
ne pravilo u upravnom postupku. Tako prema ¢lanku 7.st.1. novog ZUS-a je propisano da
upravni sud odlu¢uje temeljem usmene, neposredne kao i javne rasprave,®®dok je u stavku 2.

istog ¢lanka regulirano da upravni sud u upravnom sporu o iskljuéenju javnosti moze oduéiti

92(], 12. st. 2. ZUS-a, te ¢l. 22. Zakona o sudovima.
9(1.12. st. 3. ZUS-a, te ¢l. 25. Zakona o sudovima.
94y, ¢l 37- 39. ZUS-a.

%Cl. 7. st. 1. ZUS-a.
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samo u slu¢ajevima koji su propisani ovim Zakonom.®*Prema odredbi ¢lanka 38. st. 2.,
ukoliko to predvidaju razlozi zastite privatnosti, tajnosti podataka i drugi zakonom propisani
razlozi sud ¢e iskljuciti javnost za cijelu raspravu ili njezin dio, dok je u stavku 3. propisano

da se 0 isklju¢enju javnosti upravni sud odlucuje rjesenjem.®’

Alen Rajko, vidi usmenu raspravu kao jedan od neposrednih oblika ostvarivanja
kontradiktornosti upravnog spora, koja se ostvaruje i posredno razmjenom pismenih
podnesaka stranki, ali i kao glavni kanal izjasnjavanja stranaka kao i provedbe dokaznog
postupka u upravnom sporu.®Dalje, autor smatra da kad se odluka suda u cijelosti temelji na
dokazima, koji su izvedeni u upravnom postupku kojim je donesena osporava odluka, na
raspravi se ¢ita sadrzaj samog spisa predmeta tog postupka. Stoga, je javna rasprava jedan od
klju¢nih mehanizama putem kojeg stranke realiziraju i ostvaruju pravo na ,,jednakost oruzja“,

odnosno jednakost u moguénosti koristenja procesnim sredstvima.

Sukladno novom zakonskom uredenju ¢lankom 7. st. 2. ZUS-a, propisano je kako sud
moze odluciti u upravnom sporu bez odrzavanja javne raspravesamo u slucajevima
propisanim ovim Zakonom.'®Tako su novim ZUS-om, propisana &etiri zakonska uvijeta kad
se upravni spor moze rijesiti bez provodenja usmene javne rasprave. Navedeni slucajevi su:
,»ako je tuzenik priznao tuzbeni zahtjev u cijelosti,u predmetu u kojem se rjeSava na temelju
pravomoc¢ne presude donesene u oglednom sporu,ako utvrdi da pojedinacna odluka,
postupanje ili upravni ugovor sadrzava nedostatke koji sprjeCavaju ocjenu njihove
zakonitosti,ako tuzitelj osporava samo primjenu materijalnog prava, €injenice su nesporne, a

stranke u tuzbi ili u odgovoru na tuzbu izri¢ito ne zahtijevaju odrzavanje rasprave.“%!

Novina u novoj zakonskoj regulaciji ZUS-a je i slobodno utvrdivanje ¢injenica koje je
regulirano ¢lankom 33. kojiglasi ,,Sud slobodno ocjenjuje dokaze i utvrduje ¢injenice te
,»Sud uzima u obzir ¢injenice utvrdene u postupku donosenja osporene odluke, kojima nije
vezan 1 ¢injenice koje je sam utvrdio,* dalje ,,stranke mogu predlagati koje €injenice treba

utvrditi te dokaze kojima se one mogu utvrditi ali sud nije vezan tim prijedlozima.“ Kao

%|bid,. st. 2.

97C1. 38. st. 2.1 st. 3. ZUS-a.
%Rajko A., op.cit (bilj. 9), str. 45.
9 pjd.

100¢1 7. st 2., ZUS-a.

1011, 36., ZUS-a.

23



dokazi u postupku mogu se uzeti u obzir ,isprave, sasluSanje stranaka, iskaz svjedoka,
miSljenje i nalaz vjestaka, ocevid kao i druga dokazna sredstva.” 1%2U postupku ,,sud izvodi

dokaze prema pravilima kojima je uredeno dokazivanje u parni¢nom postupku.* 1%3(&l. 33. st.

4. ZUS-a)

Sukladno ¢lanku 34. stavku 1.,stranke su obavezne u tuzbi kao i u odgovoru na tuzbu
iznijeti sve ¢injenice na kojima teme svoje zahtjeve, te predlagati sve dokaze potrebne u svrhu
njihova utvrdivanja i izjasniti se o svim ¢injeniénim navodima i dokaznim prijedlozima
drugih stranki. Nadalje, u stavku 2. istog ¢lanka sud moze od stranke zatraziti izjas§njenje o
odredenim pitanjima koja se odnose na ¢injenice 1 predlaganje dokaza koji podupiru njezine
tvrdnje. Sud joj u tu svrhu moZe odrediti primjeren rok. Takoder, u stavku 3. je propisano da
sud od stranke moze zatraZiti da u primjerenom roku dopuni te obrazlozi svoje podneske,
dostavi isprave kao i druge dokaze koji se mogu iskoristiti u upravnom sporu, ukoliko stranka
u odredenom roku ne dostavi sudu trazena dokazna sredstva, sud te dokaze mozZe pribaviti

sukladno pravilima kojima je uredeno pribavljanje dokaza u parni¢nom postupku. 1%

Prema misljenju autora Perde, i Sikic¢a cilj formulacije zakonske odredbe ¢lanka 34.
treba nuzno ,,pridonijeti ucinkovitosti i ekonomi¢nosti vodenja upravnog spora, osobito u
svezi s utvrdivanjem ¢injeni¢nog stanja i pripremanjem usmene rasprave, koja je prema ZUS-

pravilo u vodenja spora.<1%

8.4 Meritorno rjesavanje

Meritorno rjeSavanje upravnih sporova takoder predstavlja novinu zakonskog uredenja
ZUS-a, a tice se konkretno opsega ovlasti novoosnovanih upravnih sudova,prilikom
odlu¢ivanja o upravnim sporovima,koje su u novom zakonskom uredenju znatno §ire nego u

prethodnom.

102¢1. 33, st. 1, st. 2, st. 3. ZUS-a.

1031 hid., st. 4.

1041, 34, st. 1., st. 2.1 st. 3. ZUS-a.

05perda D., Siki¢ M., op.cit. (bilj. 29), str. 205.
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Tako prema ¢&lanku 42. prethodnog ZUS-a iz 1991. godine, ®tadasnji Upravni sud
prilikom rjeSavanja upravnih sporova raspolaze kasacijskim ovlastima, odnosno ne mora se
upustati u rjeSavanje 0 meritumu upravne stvari ve¢ moze ponistiti osporeni upravni akt na
nacin da uvazi tuzbu presudom ili je u drugu ruku odbije kao neosnovanu temeljem postojec¢ih
¢injenica. %’

Stupanjem na snagu nove zakonske regulacije ZUS-a iz 2012.godine, potaknute
djelovanjem ve¢ prije spomenutih europskih institucija,te ulaskom RHu Europsku zajednicu
2013.godine,spor pune jurisdikcije postaje temeljno pravilo temeljem kojega novoosnovana
Cetiri prvostupanjska upravna suda prilikom svojeg postupanja u pravilu sami moraju rijesiti

konkretnu upravnu stvar osim u nekolicini zakonom propisanih iznimki.

Navedeno je oznacilo svojevrsnu tendenciju prijelaza sudstva s kasacijskih odluka
upravnih sudova na informacijske. Sto je dalje rezultiralo veéom pravnom zastitom gradana,te

ponajviSe priblizilo Republiku Hrvatsku zajednickom modelu europskog upravnog sudovanja.

8.5 lIzjavljivanje Zalbe protiv odluka prvostupanjskih upravnih sudova

Predstavlja kona¢no pruzenu mogucénost izjavljivanja zalbe na odluku prvostupanjskog
upravnog suda. U ranijim uredenjima nije postojala opcija izjavljivanje ovakve zalbe, te
stranka(e) ¢ije je pravo povrijedeno presudom tadasnjeg Upravnog suda, mogle su svoju
pravnu zaStitu potraziti jedino podnoSenjem ustavne tuzbe Ustavnim sudom Republike
Hrvatske, uz prethodno zadovoljen uvjet da su im presudom Upravnog suda povrijedena

Ustavom zajamcena prava i slobode ¢ovjeka 1 gradanina.

U clanku 66. st. 1. ZUS-a sadrzani su razlozi radi kojih se moZe izjaviti zalba protiv
prvostupanjske presude Upravnog suda, a oni su: ,,bitne povrede pravila sudskog postupka,
pogresno ili nepotpuno utvrdenoga cinjenicnog stanja u sporu, pogreSne primjene

materijalnog prava

1067US iz 1991. godine.
WK opri¢ 1., op.cit. (bilj. 13), str. 113.
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Clankom 66.a stavkom 1 i 2. su propisani razlozi u kojima Zalba protiv presude nije
dopustena; tako zalba nije dopuStena protiv presude kojom je pojedinacna odluka
javnopravnog tijela ponistena ili oglasena nistavom, te je predmet prvi put vraéen na ponovni
postupak. Nadalje, zalba nije dopustena ni protiv presude kojom je sud nalozio donoSenje
koja nije donesena u propisanom roku, (66a.st.1) te na posljetku zalba nije dopustena ni protiv

dijela presude koji je ukljuen u sam sadrzaj sudske nagodbe. (66a.st 2.)1%®

8.6 Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti

Rije¢ je naime o izvanrednom pravnom lijeku, sukladno kojem stranke imaju pravo
preispitati zakonitost pravomoc¢ne presude pred Vrhovnim sudom Republike Hrvatske, kao

najvisoj instancijom u pravnom poretku Republike Hrvatske.

Budu¢i da kod preispitivanja zakonitosti pravomoc¢ne sudske presude odlucuje
Vrhovni sud, ustavotvorac se na taj naéin uskladio s zakonskom odredbom ¢lanka 116.
Ustava Republike Hrvatske kojim je propisano da Vrhovni sud kao najvise
instancije...,,osigurava jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj
primjeni.*®Upravo radi samog izbjegavanja pretrpavanja Vrhovnog suda Republike
Hrvatske raznim zahtjevima preispitivanja zakonitosti pravomoc¢ne presude od strane gradana,
podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti zakonodavac povjerava

diskrecijskoj ocjeni Drzavnog Odvjetnistva Republike Hrvatske. (u nastavku: DORH).?

Tako sukladno odredbi ¢lanka 78. st. 2. zahtjev se podnosi DORH-u, u roku od Sest
mjeseci od dana dostave pravomoc¢ne sudske presude strankama. DORH ovaj zahtjev moze

podnijeti i po sluzbenoj duznosti.!** Stavak 3. istog zakona kaze da Vrhovni sud o zahtjevu

1081 66 a. st. 1i 2. ZUS-a.

1091, 116. Ustava RH.

10perda, D. i Siki¢, M., op.cit. (bilj. 29), str. 293-294.
1111, 78. st. 2. ZUS-a.
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odlucuje u vijeéu od pet sudaca, ukoliko,,Vrhovni sud Republike Hrvatske usvoji zahtjev,

moze ukinuti presudu i vratiti predmet na ponovno rjesavanje ili preinaditi presudu. <12

Povreda, radi koje se podnosi zahtjev za preispitivanje zakonitosti, prema miSljenju
autora Perde i Sikiéa najées¢e se odnosi na postupovna kao i materijalna pitanja, te na

pogresno kao i nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje. '3

8.7. Prekid upravnog spora i obustava upravnog spora

Prekid upravnog spora kao i obustava upravnog spora dva su u potpunosti nova
pravna instituta propisana ZUS-om, te nisu bili sadrzani u ZUS-u iz 1991. godine. Tako su
institutom prekida upravnog spora propisani razlozi u kojim slu¢ajevima upravni sudovi
mogu prekinuti upravni spor, dok su obustavnom upravnog spora propisani razlozi(slucajevi)

u kojima se upravni spor obustavlja po sili zakona.

Sukladno ¢lanku 45. stavku 1. ZUS-a, sud rjeSenjem prekida upravni spor: do
pravomoc¢nosti sudske presude koja je donesena u oglednom sporu te u slucaju kad je to
propisano zakonom. 14U stavku 2. istog ¢lanka propisano je da sud moZe rjesenjem prekinuti
spor: ,,dok se ne odluci o prethodnom pitanju ako je postupak o prethodnom pitanju pokrenut
pred sudom ili nadleZnim javnopravnim tijelom, dok Visoki upravni sud ne odlu¢i o
zakonitosti opéeg akta koji se u konkretnom slucaju primjenjuje, kad je to propisano

zakonom.“!Protiv navedenog rjesenja o prekidu upravnog spora moze se podnijeti Zalba.

U vrijeme trajanja prekida upravnog spora prestaju teci svi rokovi koji su odredeni za
obavljanje radnji u upravom sporu te upravni sud ne moZe poduzimati nikakve druge

radnje.'*’Cim prestanu razlozi prekida upravnog spora, sud je taj koji donosi rjeSenje o

12)bid., st. 3i 4.

3perda, D. i Sikié, M., op.cit. (bilj. 29), str. 294.
L4C1. 45, st. 1. ZUS-a.

15)bid. st. 2.

116]hid. st. 3.

W7 )bid. st. 4.
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nastavku upravnog spora na temelju prijedloga stranke ili po sluzbenoj duznosti, dok rokovi
koji su prekidom upravnog spora prestali te¢i, pocinju iznova te¢i od dana dostave rjesenje o

nastavku upravnog spora,8

Dalje sto se tice odlucivanja u oglednom upravnom sporu ¢lanak 48. st 1. propisuje
»Ako je u deset ili viSe prvostupanjskih upravnih sporova predmet tuzbe iste pravne i
¢injeni¢ne prirode, sud moZe rjeSenjem odluciti koji ¢e predmet rijesiti u oglednom sporu. U
ostalim predmetima prvostupanjski upravni sud ée rjesenjem prekinuti spor.“!® Prekinute
upravne sporove prvostupanjski upravni sud nastavlja voditi tek nakon donoSenja pravomoéne
sudske presude koja je donesena u oglednom sporu, te uz primjenu dokaza provedenih u
oglednom sporu.'?°Sud moze temeljem pravomoéne presude koja je donesena u oglednom
sporu rijesiti upravi spor pokrenut nakon pravomoc¢nosti te presude bez da provede usmenu

javnu raspravu, ali nakon omoguéavanja strankama da se o tome izjasne.

Uz prethodno objasnjeni prekid upravnog spora, novi pravni institut predstavlja i
obustava upravnog spora koja je propisana ¢lankom 46. stavkom 1. koji glasi: Sud c¢e
rjeSenjem obustaviti upravni spor u sljede¢im zakonom propisanim sluéajevima: ,.kad tuzitelj
umre ili prestane postojati, a spor se s obzirom na narav upravne stvari ne moze nastaviti, kad
nastupe razlozi propisani ¢lankom 41. stavkom 1. 1 2., ¢lankom 43. stavkom 1., ili ¢lankom
88. ovoga Zakona, kada se iz cjelokupnog stanja spora moze zakljuciti da je tuzitelj odustao

od tuzbenog zahtjeva. 1?2

Rjesenje o obustavi upravnog spora upravni sud dostavlja svim strankama u sporu kao
1 nasljednicima odnosno pravnim sljednicima tuZzitelja koji je umro ili prestao postojati, nakon
Sto se oni utvrde.!?® Upravni sud ée nasljednicima umrlog tuZitelja, na prijedlog stranke ili po
sluzbenoj duznosti, odrediti priviemenog zastupnika kojemu ¢e dostaviti rjeSenje o obustavi

spora, ukoliko ocijeni da bi ostavinski postupak mogao dulje potrajati. **Kad je rije¢ o

1181 hid. st. 5.
119¢]. 48. st. 1. ZUS-a.
1201 hid. st. 2.
1211 hid. st. 3.
1221 46. st. 1. ZUS-a.
1231 hid. st. 2.
1241 pid.,.st. 3.
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pravnoj osobi koja je prestala postojati, upravni sud rjeSenje o obustavi upravnog spora

dostavlja drugim strankama te pravnom sljedniku tuzitelja nakon $to se on utvrdi.'?

Zaklju¢no, ,,Protiv rjeSenja o obustavi spora stranka moze podnijeti zalbu. Dok se
postupak po zalbi o obustavi spora ne zavrsi, na rokove za poduzimanje radnji te na prava

stranaka na odgovarajuéi na¢in primijenit e se pravila o prekidu spora.*«1?®

8.8 Privremene mjere

Novi pravni institut u novoj zakonskoj regulaciji ZUS-a, svakako su privremene
mjere, specifiénost novog instituta privremenih mjera ogleda se u tome $to njih izdaje upravni
sud(ovi) isklju¢ivo na prijedlog stranke. Tako sukladno ¢lanku 47. ZUS-a: Sud moze na
prijedlog stranke izdati privremenu mjeru ako je to nuzno kako bi se izbjegla teSka i
nepopravljiva Steta. O privremenoj mjeri sud odlucuje rjeSenjem. Protiv rjeSenja o

privremenoj mjeri moze se uloziti Zalba. “*?’

Institut privremenih mjera zapravo je zamiSljen da se u primjenjuje u ovrSnom
postupku, &ija je glavna svrha prisilno osiguranje novéanih kao i nenovéanih trazbina.!?® S
obzirom da ZUS-om nije propisano koje se konkretno privremene mjere mogu izdati, s
obzirom na to sudovi imaju veliku slobodu u primjeni ¢l 47. Zakljucno, privremene mjere
moraju biti takve da se njima na najbolji moguéi naCin postize svrha osiguranja. O

privremenoj mjeri(ma) sud odluéuje rjesenjem, protiv kojeg je moguée podnijeti zalbu. 12

125|hid.,.st. 4.

126 hid.,.st. 5.

121¢1. 47. st. 1., st. 2., st. 3., ZUS-a.

128perda, D., Siki¢, M., op.cit (bilj. 29), str. 234.
129perda, D., Siki¢, M., loc.cit.

29



10. PROMJENE U SASTAVU SUDA PRILIKOM RJESAVANJA
UPRAVNIH SPOROVA | TROSKOVI UPRAVNOG SPORA

ZUS je donio promjene u sastavu suda prilikom odlu¢ivanja o upravnim sporovima.
Unato¢ dugoj tradiciji koju je RH imala u povjeravanju odlu¢ivanja u rjeSavanju upravnih
sporova sudskim vije¢ima dolazi do propisivanja donosenja odluka od strane sudaca

pojedinaca.

Tako prema odredbi ¢lanka 14. st. 2., novog ZUS-a, sudac pojedinac u upravnim
sporovima odlucuje u sljede¢im zakonom propisanim sluéajevima: ,,(0) tuzbama protiv
pojedina¢ne odluke javnopravnog tijela donesene neposrednim rjeSavanjem u upravnom
postupku, osim kad je upravna stvar zbog javnog interesa neposredno rijeSena jer je to bilo
nuzno za poduzimanje hitnih mjera radi zaStite Zivota i zdravlja ljudi ili imovine vece
vrijednosti, o tuzbama u predmetima koji se rjeSavaju na temelju pravomocéne presude
donesene u oglednom sporu, o tuzbama protiv postupanja ili zbog propustanja postupanja
javnopravnog tijela.” **Dalje, Visoki upravni sud otkad je osnovan ZUS-om 2012. godine
sukladno stavku 3. istog ¢lanka odlucuje u vijecu od tri suca, a kad odlucuje o zakonitosti

opéih akata kada odlucuje u vije¢u od pet sudaca.*®!

S druge strane, $to se ti¢e samih troskova upravnog spora, njih sukladno ZUS-u: ¢ine
opravdani izdaci koji su ucinjeni tijekom ili u povodu samog upravnog spora. Troskovi
upravnog spora uklju¢uju i nagradu za angazman odvjetnika, te drugih osoba koje isto tako
imaju pravo na zakonom propisanu naknadu. **2 Dok se vrijednost predmeta upravnog spora
smatra neprocjenjivom. *3ZUS- om je dalje propisao da u upravnom sporu ,,Svaka stranka
prethodno sama podmiruje troSkove koje je prouzrocila svojim radnjama, osim ako zakonom
nije druk¢ije propisano. Troskovi proizasli iz poduzimanja radnji po sluzbenoj duznosti suda
predujmljuju se iz sredstava suda. Stranka koja izgubi spor u cijelosti snosi sve troSkove

spora, ako zakonom nije drukéije propisano. Ako stranka djelomi¢no uspije u sporu, sud

130C%]. 14. st. 2., ZUS-a.
1311 hid. st. 3.

132¢%1.79. st. 1. ZUS-a.
1331 hid.,. st. 2.
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moze, s obzirom na postignuti uspjeh, odrediti da svaka stranka snosi svoje troskove ili da se

troskovi raspodijele razmjerno uspjehu u sporu. <134

Ukoliko je stranka povukla tuzbu, zalbu te drugi prijedlog, koji je prouzrocio troskove
drugim strankama snosi i te troskove tim strankama.’®*Sud moze odlu¢iti o trogkovima
upravnoga spora zajedno s odlukom o glavnoj stvari ili posebnim rjeSenjem u roku od 15

dana, od dana objave same presude, dok je protiv tog rjesenja zalba dopustena.t3®

11. ZAKLJUCAK

RH kao i mnoge suvremene demokracije, ucinila je velik iskorak u uskladivanju
nacionalnih pravnih propisa RH s pravom Europske unije. DonoSenjem novog ZUS-a, RH je
u posljednjih vise od 10 godina u velikoj mjeri promijenila sustav upravnog sudovanja te se sa
sigurno$¢u priblizila europskom modelu upravnog sudovanja kao posljednja u nizu od 27.
&lanica Europske integracije. Cetiri novoosnovana prvostupanjska upravna suda, zapodeli su
sa svojim radom 1. sije¢nja 2012. godine, dok se paralelno s tim bivsi Upravni sud nadlezan
za citavo drzavno podruc¢je RH preoblikovao u Visoki upravni sud, odnosno sud koji u
upravnim sporovima rjeSava u drugom stupnju, ¢ime je pravna zaStita gradana u upravnim

sporovima dodatno pojacana.

Nadalje, donoSenjem posebnog upravnog zakonodavstva, mozemo utvrditi da je
ispunjeno i pretpristupno poglavlje koje se ti¢e pravosuda kao i ljudskih prava. Uredivanjem
upravnog sudovanja u dva stupnja, po uzoru na mnoge europske drzave, osigurana je jaca
sudska kontrola nad djelovanjem upravete u¢inkovitija pravna zastita gradana od upravnog
postupanja. Navedeno je zasigurno rezultiralo da gradani Sto bolje i1 kvalitetnije rijeSe svoje
predmete te olaksalo komunikaciju s tijelima javne vlastiMozemo re¢i da je novi ZUS
uskladen i sa ¢lankom 6. st. 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda $to je

naposljetku rezultiralo time da hrvatski upravni sudovi umjesto na zatvorenoj sjednici odluke

1341hid..,st. 3. i st. 4.
1351hid.,. st. 5.
1361hid., st. 6. i st 7.
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donosi na javnoj sjednici, ¢ime je zajamceno pravo na posSteno sudenje u svim upravnim

sporovima.

U novoj zakonskoj regulaciji ZUS-a,revidiran je i sam predmet upravnog sporate se
upravni spor danasvodi kao spor pune jurisdikcije, nadalje prvostupanjski upravni sudovi su u
obvezi rijesiti predmet, a ne samo kao u proslom zakonskom uredenju ZUS-a iz

1991.odlucivati 0 zakonitosti upravnog akta.

Uveden je i zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti kao izvanredni pravni
lijek koji omogucuje strankama preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne sudske presude, putem
podnosenja zahtjeva DORH-u koje moze, prema vlastitom nahodenju pokrenuti takvu vrstu
zahtjeva. Protiv presude prvostupanjskih upravnih sudova, strankama je takoder dopustena
zalba kao redovni pravni lijek.Dakle, danas$nje stranke, osim pokretanja ustane tuzbe pred
Ustavim sudom u postupku kojim su im povrijedena njihova ustavnom zajam¢ena prava |
legitimni interesi imaju puno Siru lepezu moguénosti u zastititi svojih prava i zakonitih
interesa.Dok ¢e novi pravni instituti poput prekida upravnog spora, obustave upravnog spora
te oglednog upravnog spora, svakako ¢e unaprijediti kvalitetu upravnih sporova na podrucju
RH, ali 1 doprinijeti tome da gradani Sto lakSe zaStite svoja prava i ostvare svoje interese u

upravnim sporovima.

Zakljuéno, mozemo ustvrditi da jepod utjecajem europskih standarda, odnosno
djelovanjem raznih europskih i medunarodnih organizacija unaprijeden je upravni spor,
uvedeni su novi pravni instituti u nacionalno upravnopostupovno zakonodavstvo, ¢ime se
vidno unaprijedila kvaliteta upravnog sudovanja ali i opéenito sudska kontrola uprave u

cjelini.

Reafirmiran je kompletan sustav upravnog sudovanja u Republici Hrvatskoj. Dok
prostora za daljnji pomak i napredak svakako ima, iako je vecina promjena zapravo
uzrokovana samim pristupanjem RH Europskoj uniji, one su uéinjene pod budim okom

razli¢itih europskih institucija, kao imnogih drugih aktera.
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Na svim poljima drustvenog razvoja neminovan je prodor dobrih upravnih praksi ali i
vrijednosti koje zagovara Europska Unija. Naravno, postoje i razni problemi s kojim se
drzave 1 njihove javne uprave suocavaju tijekom svojeg djelovanja ali su ulozeni znacajni
napori u uklju¢ivanje javnosti u rad samih tijela javne uprave pa tako i sudova, u svrhu zastite

zakonitih interesa gradana.
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