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SAZETAK

Prigovor kao jedan od dva redovita pravna lijeka koja predvida Zakon o opéem upravnom
postupku veoma je vazan za pravnu zastitu gradana jer je omogucio ali 1 znatno proSirio doseg
pravne zastite. Pravna zastita proSirena je na upravne ugovore i na postupanja javnopravnih tijela
I pruzatelja javnih usluga i to u slucajevima kada se ne donosi upravni akt odnosno izvan upravnog
postupka. U radu ¢e se stoga prvo definirati §to je upravni postupak te vaznost samoga ZUP-a kroz
njegova nacela, kao i razvitak ZUP-a i njegova obiljezja u modernoj hrvatskoj upravi. Definira
se sam institut prigovora u okvirima ZUP-a tj. njegove opce odredbe, a potom i posebne odredbe,
odnosno provodi se analiza za svaku vrstu prigovora pojedinacno. Naposljetku se iznose
zajednicke odlike prigovora prema ZUP-u kao i njihove razlike, te se za sam kraj navode i neke

specificnosti vezane za upravne sporove.

Kljucne rijeci: prigovor, Zakon o opcéem upravnom postupku, redoviti pravni lijek, zaStita

gradana

SUMMARY

The complaint as one of the two regular remedies provided for by the General Administrative
Procedure Act is very important for the legal protection of citizens because it has enabled but
also significantly expanded the scope of legal protection. Legal protection has been extended to
administrative contracts and to the actions of public law bodies and public service providers in
cases where an administrative act is not adopted, i.e. outside the administrative procedure. The
paper will therefore first define what the administrative procedure is and the importance of the
ZUP itself through its principles, as well as the development of the ZUP and its characteristics in
the modern Croatian administration. The institute itself defines the objection within the
framework of the ZUP, i.e. its general provisions, and subsequently special provisions, i.e. an

analysis is carried out for each type of objection individually. Finally, the common



characteristics of the ZUP objections are presented, as well as their differences, and for the very

end some specifics related to administrative disputes are listed.

Keywords: objection, Law on General Administrative Procedure, regular remedy,

protection of citizens
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1 UVOD

Pravni lijekovi u upravnom postupku su procesno pravna sredstva koja strankama omogucavaju
zaStitu njihovih prava i pravnih interesa. Pravne lijekove u upravnom postupku se moze podijeliti
na redovite pravne lijekove i izvanredne pravne lijekove. U redovite pravne lijekove se svrstavaju
zalba i prigovor, a u izvanredne pravne lijekove obnova postupka, oglasivanje rjeSenja nistavim te
ponistavanje i ukidanje rjesenja. Redovitim pravnim lijekovima ispravljaju se nezakonitosti u radu
javnopravnih tijela, a izvanrednim pravomoc¢ne i ne pravomocne odluke.

Zakon o opéem upravnom postupku (ZUP) jedan od najvaznijih zakona u Republici Hrvatskoj, na
snazi je od 1. sije¢nja 2010., te je od tada mijenjan jednom. Rije¢ je o opéem postupovnom zakonu
koji se primjenjuje u svim upravnim stvarima, a samo se odredena pitanja upravnog postupka moze
uredivati posebnim zakonima. No, i tada moraju biti ispunjena dva uvjeta da se donesu takvi
zakoni: to mora biti nuzno za postupanje u odredenim upravnim podrucjima i ne smije biti protivno
temeljnim odredbama kao i samoj svrsi ZUP-a. Vaznost ZUP-a za javnu upravu je veoma
znacajna, no ne samo za javnu upravu ve¢ i1 za gradane i pravne osobe o €ijim se pravima i
obvezama odlucuje u upravnom postupku uz primjenu ZUP-a. Opcenito, prigovori se po ZUP-u
odnose na problematiku izvan upravnog postupka: na situacije prije pokretanja postupka (¢lanak
42.1155.), ili na pitanja koja nisu obuhvacena upravnim postupkom (¢lanak 154., 156., te 157. i
158.).

Prigovor po ZUP-u mozZe biti podnesen:

- zbog neprihvacanja inicijative za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti (¢lanak 42.).

- kod upravnih ugovora, zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela (¢lanak 154.),
- zbog neizdavanja pisane obavijesti 0 uvjetima ostvarivanja i zastite prava (¢lanak 155.),

- radi zastite od drugih oblika postupanja javnopravnih tijela ( ¢lanak 156.)

- radi zastite od postupanja pruzatelja javnih usluga (¢lanak 157.1 158.).

Smisao i svrha prigovora iz ¢lanka 42. ZUP-a jest zastita javnog interesa. Kod ostalih prigovora
potrebna je konkretna veza s podnositeljem, propisana mjerodavnom odredbom ZUP-a.

Rad u kratkim crtama analizira upravni postupak u Hrvatskoj i primjenu ZUP-a u modernoj
hrvatskoj upravi. Uz ovo, istrazuje se vaznost, obiljezja i specifi¢nosti prigovora u kontekstu ZUP-

a i u skladu sa odredbama ZUP-a.


https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C423484
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1554118
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1544111
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1564124
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1574128
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1584133
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C423484

2 PREDMET RADA

ZUP koji kao temeljni zakon ureduje postupanje svih javnopravnih tijela na podrucju Republike
Hrvatske (tijela drzavne uprave i druga drZavna tijela, tijela lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koje imaju javne ovlasti) propisuje i detaljno razraduje pravo stranke
na pravni lijek. Pravne lijekove gradani mogu koristiti u svrhu zastite svojih prava i pravnih
interesa u slucajevima njihove povrede odlukama ili postupanjem tijela drzavne, odnosno javne
vlasti. Predmet rada je stoga razvitak i primjena prigovora u okvirima Zakona o opéem upravnom
postupku (ZUP) te analizirati prigovor u kontekstu ZUP-a, istraziti opée i posebne odredbe ZUP-
a vezane uz prigovor. Cilj je spoznati koje su to zajednicke karakteristike koje prigovori po ZUP-

U imaju te analizirati raznolikosti i specifi¢nosti koje prigovori po ZUP-u mogu imati.

2.1 Hipoteze

H1 — Institut prigovora je redoviti pravni lijek koji omogucuje gradanima protekciju njihovih prava
u raznim sluc¢ajevima koji nisu finalizirani donesenim upravnim aktom. Po ZUP-u, prigovori su
usmjereni na uredivanje problema koji su izvan upravnog postupka: na dogadaje prije pokretanja

postupka, ili na one slu¢ajeve koji nisu obuhvacena upravnim postupkom.

H2 — U skladu sa ZUP-om, prigovor ima dodatnu tezinu u zastiti gradana od nezakonitih radnji
javnopravnih tijela, pri inicijativi osobe za pokretanje upravnog postupka po sluzbenoj duznosti,
zastiti prava korisnika javnih usluga te neispunjavanju ugovornih obveza javnopravnih tijela iz

upravnog ugovora.

2.2 Metode istrazivanja

Rad se temelji na metodi istraZivanja za stolom prilikom ¢ega su se koristili razli¢iti sekundarni
podaci (knjige, znanstveni ¢lanci, elektronicki izvori, zakoni i sl.) iz kojih su prikupljene
informacije o tematici ovoga rada. Definirani su svi bitni pojmovi ¢ime se stvorila mogucnost
boljeg razumijevanja teme, te je provedena analiza prigovora u kontekstu Zakona o opéem

upravnom postupku.



3 UPRAVNIPOSTUPAK U HRVATSKO]

Upravni se postupak moze definirati kao skup pravnih pravila kojima je reguliran nacin djelovanja
organa uprave (drugih drzavnih organa i pravnih osoba) kada ti organi primjenom materijalno
pravnih propisa na konkretan drustveni odnos, donose svoje upravne akte kojima rjeSavaju o
pravima, obvezama ili pravnim interesima odredenih subjekata (pojedinaca, pravnih osoba ili
drugih stranaka).

Upravni postupak sastoji se od procesnih pravila o redu i obliku radnji prilikom donoSenja
upravnih akata kao i o samom obliku tih akata. Svrha procesnih pravila je da se utvrdi nacin
djelovanja tijela drzavne uprave i drugih drzavnih tijela, tijela jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave te pravnih osoba koje imaju javne ovlasti kod primjene materijalno
pravnih propisa na konkretan slucaj i sredstva kojima se pri tome mogu sluZiti, a sve u svrhu
pravilnog rjeSavanja upravne stvari. Bez obzira na navedeno, upravni postupak se ne moze ni
zamisliti bez precizno propisanih pravila kojima se utvrduju prava i obveze stranaka koje sudjeluju
u postupku kako bi se time osigurala zastita njihovih legitimnih prava i interesal.

Kako Perda isti¢e*

“’Valja naglasiti kako postoji op¢a pravna regulacija upravnog postupka koja propisuje postupanje
javnopravnih tijela prilikom odluc¢ivanja u upravnim stvarima u svim upravnim podrucjima.
Medutim, u nekim upravnim podru¢jima susreCe se i posebna pravna regulacija upravnih
postupaka. Tako da, kada se razmatra upravni postupak, treba razlikovati op¢i i posebne upravne
postupke’’. Opredjeljenje zakonodavca za uspostavljanjem posebnih upravnih procedura, ima i
loSu stranu jer upravni sustav unosi odredenu pravnu nesigurnost i moguce probleme u primjeni

op¢ih 1 posebnih procedura.

1 Borkovié, Ivo, Upravno pravo, Narodne Novine. Zagreb, 2002., str. 365.
2 perda, Dario, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, InZenjerski Biro. Zagreb, 2010., str. 13.



4 ZAKON 0 OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU

ZUP predstavlja jedan od najvaznijih zakona u Republici Hrvatskoj. Na snazi je od 1. sije¢nja

2010., s izmjenama i dopunom iz 2021. Rije¢ je o opéem postupovnom zakonu koji se primjenjuje

u svim upravnim stvarima, a samo je odredena pitanja upravnog postupka posebnim zakonima

dopusteno urediti drukéije, ali tada moraju biti ispunjena dva uvjeta: to mora biti nuzno za

postupanje u pojedinim upravnim podrué¢jima i ne smije biti protivno temeljnim odredbama i svrsi

ZUP-a. Vaznost ZUP-a s toga je neosporna kako za javnu upravu, tako i za gradane i pravne osobe

o ¢ijim se pravima i obvezama odlucuje u upravnom postupku uz primjenu ZUP-a°,

Predmet ZUP-a je uredivanje pravila na temelju kojih javnopravna tijela postupaju i rjeSavaju u

upravnim stvarima (¢l. 1.), te su njime propisane procedure po kojima javna uprava postupa u

odnosu prema gradanima. Stoga mozemo reci da je ZUP temeljni postupovni propis javnopravnih

tijela koji ona primjenjuju u upravnom postupku.

Vaznost ZUP-a sadrzana je i u samim nacelima koja on propisuje®:

1. Nacelo zakonitosti (¢lanak 5. ZUP-a) — javnopravno tijelo rjeSava na temelju zakona i drugih
propisa te opéih akata koji se donose na temelju zakonom utvrdenih javnih ovlasti te se smatra
temeljnim nacelom hrvatskog pravnog poretka (Clanak 19. Ustava RH, prema kojem
pojedinacni akti drzavne uprave 1 tijela koja imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni na
zakonu te jam¢i sudsku kontrolu zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih tijela)®

2. Nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa (¢lanak 6. ZUP-a) - javnopravno
tijelo prilikom vodenja postupka i odlu¢ivanja o upravnoj stvari, treba staviti u pravilan odnos
ostvarivanje prava stranke i javni interes

3. Nacelo pomoci stranci (¢lanak 7. ZUP-a) — tijekom postupka sluzbena osoba duzna je upozoriti

stranku o mogucénosti ostvarivanja njenog prava kao i o posljedicama njenih radnji ili

3 Stanici¢, Frane, Sto nam donosi prva izmjena Zakona o opéem upravnom postupku,
https://informator.hr/strucni-clanci/sto-nam-donosi-prva-promjena-zakona-o-opcem-upravnom-postupku?hls=
30.04.2024.

4 Zakon o opéem upravnom postupku, NN br. 47/09, 110/21., Nadelo zakonitosti &l. 5. str. 2., Nagelo razmjernosti u
zastiti prava stranaka i javnog interesa cl. 6. str. 2., Nacelo pomaodi stranci ¢l. 7. str. 2., Nacelo utvrdivanja
materijalne istine ¢l. 8. str. 3., Nacelo samostalnosti i slobodne ocjene dokaza ¢l. 9. str .3., Nacelo ucinkovitosti i
ekonomicnosti ¢l. 10. str.3., Nacelo pristupa podacima i zastite podataka ¢l. 11. str. 3 ., Pravo stranke na pravni lijek
¢l. 12. str. 3., Nacelo zastite stecenih prava stranaka ¢l. 13. str. 4., Sluzbena uporaba jezika i pisma ¢l. 14. str.4.

5 Ustav Republike Hrvatske, NN br. 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10, 5/14.



https://informator.hr/strucni-clanci/sto-nam-donosi-prva-promjena-zakona-o-opcem-upravnom-postupku?hls=

10.

propustanja. DuZna je brinuti se da neznanje stranke ne bude na Stetu njenih prava koja joj
zakonom pripadaju.

Nacelo utvrdivanja materijalne istine (¢lanak 8. ZUP-a) - u postupku je potrebno utvrditi pravo
stanje stvari i u tu se svrhu moraju utvrditi sve ¢injenice i okolnosti koje su bitne za zakonito i
pravilno rjeSavanje upravne stvari

Nacelo samostalnosti i slobodne ocjene dokaza (¢lanak 9. ZUP-a) - prilikom vodenja postupka
i donosSenja odluke sluzbena osoba u javnopravnom tijelu ne moze biti ogranicena uputama
nekog drugog tijela, duznosnika, nadredenog sluzbenika te prilikom rjesavanja upravne stvari
javnopravno tijelo (odnosno sluzbena osoba koja vodi postupak) nije vezano izborom dokaznih
sredstava ili pravilima dokazivanja nego dokazna snaga svakog izvedenog dokaza ovisi prije
svega o uvjerenju sluzbene osobe

Nacelo uéinkovitosti i ekonomicnosti (¢lanak 10. ZUP-a) - u upravnim stvarima postupa se §to
je moguce jednostavnije, bez odgode i uz §to manje troskova, ali tako da se utvrde sve ¢injenice
1 okolnosti bitne za rjeSavanje o upravnoj stvari

Nacelo pristupa podacima i zastite podataka (¢lanak 11. ZUP-a) - javnopravna tijela duzna su
strankama omoguditi pristup potrebnim podacima, propisanim obrascima, internetskoj stranici
javnopravnog tijela i pruziti im druge obavijesti, savjete i stru¢nu pomoc¢ ali se u postupku se
moraju zastititi osobni 1 tajni podaci

Pravo stranke na pravni lijek (¢lanak 12. ZUP-a) — protiv prvostupanjske odluke stranka ima
pravo zalbe, dok protiv upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnog tijela ili
pruzatelja javnih usluga stranka ima pravo na prigovor. Protiv drugostupanjske odluke moze
se pokrenuti upravni spor.

Nacelo zastite stecenih prava stranaka (¢lanak 13. ZUP-a) - odluka javnopravnog tijela protiv
koje se ne moze izjaviti Zalba niti pokrenuti upravni spor (pravomoc¢na odluka), a kojom je
stranka stekla odredeno pravo odnosno kojom su stranci odredene neke obveze, moZe se
ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slu¢ajevima propisanim zakonom - s tim se ucvrséuje
pravnu sigurnost stranaka u upravnom postupku jer pravomocénost onemogucuje da se medu
istim strankama o istoj stvari ponovo odlucuje

Sluzbena uporaba jezika i pisma (¢lanak 14. ZUP-a) — upravni postupak se vodi na hrvatskom
jeziku 1 latinicnom pismu, ali postupak se moze voditi i na drugom jeziku ili pismu koji su u

sluzbenoj uporabi pri javnopravnom tijelu kod kojeg se vodi postupak.



4.1 Razvitaki primjena

Nakon osamostaljenja 1991. Republika Hrvatska, preuzima Zakon o opéem upravnom postupku
koji se primjenjivao na podrucju bivse Jugoslavije. RjeSavanje prava i obveza u upravnim stvarima
jedna je od osnovnih zadaca javne vlasti. DonoSenjem nezakonitih i nepravilnih upravnih akata
vrijedaju se prava i pravni interesi gradana, drugih osoba ali 1 javni interesi. Dobro ureden upravni
postupak temelj je u donoSenju zakonitih i pravilnih upravnih akata. Kako bi takav upravni
postupak bio provediv potrebno je imati temeljito razradene zakonske odredbe.

1925. Austrija je izvrsila prvu regulaciju opéeg upravnog postupka u Europi, odnosno donijela
cetiri upravnopostupovna zakona koji su €inili prvu cjelovitu kodifikaciju upravnopostupovnih
pravila, te je po uzoru na Austriju tada postojec¢a Kraljevina Jugoslavija tridesetih godina prosloga
stolje¢a donijela svoj Zakon o opéem upravnom postupku®.

Prvi doneseni Jugoslavenski ZUP stavljen je izvan snage 1946. te je novi ZUP donesen tek 1956.
kao savezni zakon socijalisticke Jugoslavije. Taj je ZUP dopunjavan i mijenjan 1965.,
1977.,1978.,1986. kojeg je potom osamostaljivanjem preuzela i Republika Hrvatska Zakonom o
preuzimanju Zakona o opéem upravnom postupku u Republici Hrvatskoj. Bio je to kvalitetan
zakon, a u prilog tome govori njegova dugotrajna primjena, pravo na zZalbu, postivanje nacela
zakonitosti, osiguranje pomo¢i stranci i dr. dobro uredeni instituti koji su doprinijeli zakonitosti
postupanja i vladavini prava. Medutim protekom viSe od 50 godina od njegova donoSenja znatno
su promijenjene drustvene i pravne okolnosti njegove primjene te takve nove prilike su zahtijevale
temeljitu modernizaciju zakonskog uredenja upravnog postupanja ’.

Cilj svake demokratske drzave je stalna modernizacija javne uprave u svrhu pruzanja efikasnije
pravne zastite svojih gradana, tako se 1 Republika Hrvatska na svom europskom putu susrela s
potrebom za reformama.

Vlada Republike Hrvatske je na sjednici odrzanoj 1. rujna 2006. usvojila dokument Polazista i
nacela za modernizaciju opéeg upravnog postupka u Hrvatskoj, a na sjednici odrzanoj 25. sijecnja

2007. smjernice za izradu novog Zakona o opéem upravnom postupku Republike Hrvatske

6 Kopri¢, Ivan, Novi Zakon o opéem upravnom postupku - tradicija ili modernizacija, u: Kopri¢, Ivan, DBulabié,
Vedran, Modernizacija op¢eg upravnog postupka i javne uprave u Hrvatskoj, Biblioteka suvremana javna uprava,
Zagreb, 2009., str. 25.

7 Perda, Dario, Pi¢uljan, Zoran, Novo hrvatsko upravnopostupovno pravo, Zbornik pravnog fakulteta Sveudilista
Rijeka, v. 30. br.1. 2009. str. 247., 248.



(Smjernice 2007.) Hrvatski Sabor donio je novi zakon o opéem upravnom postupku 27. oZzujka
2009.8, objavljen je u Narodnim novinama te je stupio na snagu 1. sije¢nja 2010.
U listopadu 2021. noveliran je Zakonom o izmjenama i dopuni Zakona o opéem upravnom

postupku, a primjenjuje se od 1. sijecnja 2022.

4.2 ObiljezZja ZUP-a u modernoj hrvatskoj upravi

Kao i svaka moderna uprava tako i Hrvatska uprava teZi biti otvorena i transparentna, i imati dobru
komunikaciju gradana, kao krajnjih korisnika s tijelima javne uprave. U vrijeme donoSenja starog
ZUP-a gradani su se smatrali podanicima ,a ne korisnicima javnih usluga. S vremenom taj stav se
mijenja, a time i shvacanje same uprave koja se pocinje shvacéati kao servisno orijentirana
djelatnost. Novi Hrvatski ZUP pokriva $iri krug drustvenih odnosa te uvodi nove pojmove poput
javnopravnog tijela, razraduje pravne institute poput prigovora, upravnog ugovora te sadrzi i
odredbe o javnim sluzbama i pruzateljima javnih usluga. Javne sluzbe su vazan dio suvremene
javne uprave, a time i za svakodnevan zivot gradana jer utje¢u na njihova prava, obveze i pravne
interese. Zato je vazno da postoji primjeren mehanizam pravne zastite protiv postupanja pruZatelja
javnih sluzbi kojima gradani nisu zadovoljni §to bi trebale omogucite nove odredbe ZUP-a.
Dulabi¢ smatra da je za potpuni uéinak novih pravila s obzirom na javne sluzbe i nove mehanizme
zaStite prava korisnika potrebno informirati Sirok krug korisnika javnih sluzbi o primjeni novog
Zakona na javne sluzbe, educirati sluzbenike koji ¢e postupati i rjeSavati po prigovorima gradana,
osigurati mehanizme kontrole i potpunu neovisnost subjekata koji provode nadzor, uskladiti
terminologiju specijalnih zakona kako bi se suzio prostor izuzimanju odredenih djelatnosti od
primjene pravila ZUP-a°.

Novi ZUP sadrzi i odredbe o elektroni¢koj komunikaciji ali veze ih uz posebne zakone o
elektroniCkoj ispravi 1 elektronickom potpisu.

Uvodi se moguénost koriStenja sredstvima elektronicke komunikacije u Cetiri podrucja:

- poduzimanje pojedinih radnji u postupku,

- dokazivanje,

8 Kopri¢, Ivan, op. cit.(bilj.6), str. 21.
9 Pulabi¢, Vedran, Javne sluZbe (sluzbe od opéeg interesa) i nova regulacija opéeg upravnog postupka, u: Koprié,
Ivan, Bulabi¢, Vedran, op. cit. (bilj. 6), str. 105., 106.



- komunikacija stranaka i javnopravnog tijela,

- izdavanje potvrda®®.

ZUP se uskladuje s europskim zakonodavstvom pa se propisuje da podnesak koji se predaje
elektronickim putem mora biti potpisan kvalificiranim elektronickim potpisom koji u skladu s
Uredbom (EU) br. 910/2014 Europskog parlamenta i Vije¢a od 23.srpnja 2014. o elektronickoj
identifikaciji 1 uslugama povjerenja za elektronicke transakcije na unutarnjem trzistu i stavljanju
izvan snage Direktive 1999/93/EZ, ima jednak pravni ucinak kao vlastoru¢ni potpis. Dosadasnje
uredenje je elektronicku komunikaciju samo omogucavalo, a kako vidimo, novo uredenje trebalo
bi je pretvoriti u pravilo i na taj nacin ubrzati i pojednostaviti komunikaciju stranaka i javnopravnih
tijela te olaksSati vodenje postupka. Zbog toga je bilo nuzno snaznije povezati koristenje IKT-a s
obavjesc¢ivanjem stranke u postupku koje se kada se provodi putem informacijskog sustava
povezanog na drzavnu informacijsku infrastrukturu, obavlja slanjem obavijesti u korisnicki
pretinac stranke ili drugog sudionika u postupku (novi st. 3. ¢lanka 83.),

Osim toga elektronicka komunikacija trebala bi dovesti i do smanjenja troskova kako stranaka tako

i javnopravnih tijela i omoguciti ué¢inkovitije rjeSavanje upravnih stvari.

10 Ljubanovi¢, Davor, Izazovi upotrebe sredstava elektroni¢ke komunikacije i novi Zakon o opéem upravnom
postupku, u: Kopri¢, lvan, Bulabi¢, Vedran, op. cit. (bilj.6), str. 134., 135.
11 stanici¢, Frane, op. cit. (bilj. 3) str. 5.



5 PRIGOVOR U OKVIRIMA ZUP-a

Vezano za termin prigovora bitno je naglasiti da pojam prigovora iz ZUP-a ne odgovara svakom
koristenju termina prigovor u posebnim zakonima na podrucju upravnog prava npr. prigovor na
zapisnik pri obavljanju inspekcijskog nadzora, jer postoje vrste prigovora na podru¢ju upravnog
prava koje nisu prigovori u smislu ZUP-a'?. Opée odredbe 0 prigovoru propisuje ¢lanak 122. ZUP-
a prema kojem se prigovor izjavljuje Celniku tijela o kojem celnik odlucuje u roku od 8 dana od
dana izjavljivanja prigovora. Protiv rjeSenja prvostupanjskog tijela o prigovoru moze se izjaviti
zalba, a protiv rjeSenja drugostupanjskog tijela o prigovoru moze se pokrenuti upravni spor.
Ukoliko nema drugostupanjskog tijela, protiv rjeSenja tijela o prigovoru moze se pokrenuti
upravni spor. Odredbe o obliku, sadrzaju i predaji zalbe primjenjuju se i na prigovor'® . Clanak
122. medutim ne ¢ini samostalnu osnovu za izjavljivanje prigovora, odredbe mjerodavne za
prigovor sadrzane su i u ¢lanku 3. st. 2. 1 3., ¢lanku 12. st. 3. i ¢lanku 71. st. 1. ZUP-a, te moze biti
primijenjen samo uz neku od odredaba ZUP-a kojima je uredena pojedina vrsta prigovoral®.
Pojedine vrste prigovora uredene su c¢lancima 42., 154., 155., 156., 157., 1 158. u sljede¢im
situacijama:
e zbog neprihvacanja inicijative za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti (¢lanak 42.),
e kod upravnih ugovora, zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela (¢lanak
154.)),
e zbog neizdavanja pisane obavijesti o uvjetima ostvarivanja i zastite prava (¢lanak 155.), te
zastite od drugih oblika postupanja javnopravnih tijela (¢lanak 156.),
e radi zastite od postupanja pruzatelja javnih usluga (¢lanak 157. i 158.).
Rajko smatra kako Stani¢i¢ opravdano primjecuje da se ¢l. 122. ne primjenjuje u odnosu na sve
vrste prigovora odnosno da je ¢l. 122. nespretno ureden te se ¢ini da je to generalna odredba koja

ureduje prigovor iz ¢l. 12. st. 3. dok je ustvari mjerodavan za ¢l. 42. st. 4., ¢l. 155. 1 ¢l. 156.

12 Rajko, Alen, Prigovor kao pravni lijek prema Zakonu o opéem upravnom postupku, Zbornik Pfzg vol. 71., 2021.,
str. 516.

13 Zakon o opéem upravhom postupku, NN br. 47/09, 110/21.

14 Rajko, Alen, op. cit. (bilj. 12), str. 517.


https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C423484
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1544111
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1544111
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1554118
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1564124
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1574128
https://www.iusinfo.hr/Laws/Content.aspx?SOPI=ZA2009B47A1065&Datum=1.1.2010.%200:00:00#C1584133

Takoder smatra da se u nedostatku posebne odredbe o roku u ¢l. 154. moze primijeniti rok iz
¢l.122., ali isto tako vjeruje da to nije bila namjera zakonodavca te da se radi o propustu
zakonodavca da propise rok, a ne o namjeri primjene ¢l. 122. na prigovor iz ¢l. 154.1°,

Prigovor u upravnom postupku u Sirem je smislu pravni lijek koji omogucava zastitu gradana od
postupanja uprave koje ne predstavlja odluc¢ivanje u upravnom postupku. Za razliku od zalbe moze
se izjaviti samo u sluc¢ajevima koje zakon izrijekom propisuje te kao posebno pravno sredstvo ne

dovodi do ispitivanja nezakonitosti i nepravilnosti ¢emu sluZi zalba®®.

5.1 Opce odredbe ZUP-a vezane uz prigovor

Prigovor je redovni pravni lijek kojeg ureduje ZUP. Razlikuju se Cetiri podvrste prigovora i

propisuju razlicita pravila. Rijec je o sljede¢im varijantama prigovora:

1. prigovor protiv obavijesti podnositelju predstavke odnosno obavijesti kojom ga se obavjeStava
da na temelju predstavke odnosno obavijesti ne postoje uvjeti za pokretanje postupka po
sluzbenoj duznosti. Prigovor se podnosi u roku od 8 dana od dana primanja obavijesti, ako
podnositelj nije zadovoljan odgovorom, a moze se podnijeti i u slu¢aju ako u propisanom roku
podnositelj nije dobio odgovor (¢l. 42.).

2. prigovor zbog neispunjavanja obveza javnopravnog tijela iz upravnog ugovora, koji se
izjavljuje i predaje tijelu koje obavlja nadzor nad tijelom s kojim je ugovor sklopljen. Tim se
prigovorom trazi ispunjenje ugovorne obveze javnopravnog tijela, a moze se traziti i naknada
Stete nastale neispunjavanjem ugovora. O njemu se odlucuje rjesSenjem protiv kojeg se moze
pokrenuti upravni spor (€l. 154.).

3. prigovor radi zaStite od postupanja javnopravnih tijela kad se ne donosi rjeSenje. Rije€ je o
slu¢ajevima kad osoba smatra da joj je nekim postupanjem javnopravnog tijela iz podrucja
upravnog prava, o kojem se ne donosi rjeSenje, povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes.
Prigovor se moze podnijeti sve dok traje takvo postupanje ili traju njegove posljedice (¢l. 156.).
Tu je rijec 1 o slucajevima kad javnopravno tijelo odbije izdati obavijest u pisanom obliku na

zahtjev zainteresirane osobe 0 uvjetima, nacinu i postupku ostvarivanja ili zastite njezinog

5 1bid.
16 Bubalovi¢, Tadija, Pravo na pravni lijek protiv odluka tijela drZavne vlasti prema domaéem i medunarodnom
pravu, Zbornik ucilista libertas, 2018. str. 286.
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prava ili pravnog interesa u odredenoj upravnoj stvari ili takvu obavijest u roku od 15 dana
jednostavno ne izda. Prigovor se moze podnijeti u roku od 8 dana od dana kad je tijelo odbilo
izdati obavijest (Cl. 155.).

prigovor radi zastite od postupanja pruzatelja javnih usluga. Pod tim se postupanjem smatra
poduzimanje ili propustanje radnji koje imaju ucinak na prava, obveze ili pravne interese
fizi¢kih i pravnih osoba, a o kojima se ne rjeSava u upravnom postupku. Podnosi se tijelu
nadleznom za provedbu nadzora nad obavljanjem tih javnih usluga. Moze se izjaviti sve dok
radnja ili propustanje radnje traje. Tijelo kojem je prigovor izjavljen duzno je najkasnije u roku
od 30 dana od dana izjavljivanja prigovora obavijestiti korisnika koji je prigovor podnio u
pisanom obliku 0 mjerama koje je u povodu prigovora poduzelo. Podnositelj prigovora koji
nije zadovoljan poduzetim mjerama ili u propisanom roku nije obavijesSten o poduzetim

mjerama moze pokrenuti upravni spor (¢l. 157. i 158.).

Na oblik, sadrzaj 1 predaju prigovora na odgovaraju¢i se nacin primjenjuju odredbe o obliku,

sadrzaju i predaji zalbe.

5.2 Posebne odredbe ZUP-a o pojedinim vrstama prigovora

5.2.1 Prigovor zbog ne prihvacanja inicijative za pokretanje postupka po sluzbenoj

duZnosti - ¢l. 42. ZUP-a

U skladu s ¢l. 42. st.1. i 2. postupak se po sluzbenoj duznosti moze pokrenuti u dva slucaja.

U prvom slucaju kada je to propisano zakonom, u drugom slucaju kada je to nuzno radi zastite

javnog interesa. Budu¢i da ZUP nije dao definiciju javnog interesa tijelo koje vodi upravni

postupak u svakom konkretnom slucaju odreduje $to u konkretnoj stvari obuhvaca pojam javnog

interesa'’. Pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti mogu inicirati fizicke osobe (gradani),

pravne osobe (tvrtke, udruge i druge drustvene tvorevine), drzavni organi, Kkoji predstavkom

nadleznom tijelu iznose svoje sumnje o krSenju zakona ili ugrozavanja javnog interesa.

17 perda, Dario, op. cit. (bilj. 2), str. 48.
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Prilikom ocjene potrebe za pokretanjem postupka po sluzbenoj duznosti javnopravno tijelo uzeti
¢e u obzir predstavke ali 1 druge obavijesti koje upucuju na potrebu zastite javnoga interesa.
Sluzbena osoba ako utvrdi da ne postoje uvjeti za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti o
tome mora obavijestiti podnositelja najkasnije u roku 30 dana, od dana podnosSenja predstavke.
Rok za izjavu prigovora je 8 dana od dana primanja obavijesti kojom se ne prihvaca prijedlog za
pokretanje postupka kao i u sluc¢aju kada podnositelj nije dobio odgovor u propisanom roku.

To su odredbe stavka 3. i 4. ovoga ¢lanka te predstavljaju novinu u opéem upravnom postupku
jer reguliraju dodatna prava podnositelja predstavke odnosno omogucuju podnosenje prigovora i
pravnu zastitu nakon odluke o prigovoru.

Dotada je polozaj podnositelja predstavke bio ureden Ustavom RH ¢lankom 46. prema kojem
svatko ima pravo dati predstavku, prituzbu i prijedlog drzavnim i drugim javnim tijelima te dobiti
na njih odgovor, ali nema obveze tih tijela da se o istima izjasne u formalnom postupku.

Samo predstavka kojom se trazi pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti, smatra se prosirenjem
prava na predstavku reguliranu stavkom 3. i 4. ovoga ¢lanka, te ju je potrebno razlikovati od tzv.
obi¢ne predstavke, koja moze sadrzavati vrlo razli¢ita trazenja, ali se ne odnosi na iniciranje
pokretanja upravnog postupka po sluzbenoj duznosti (kod tzv. obi¢ne predstavke podnositelj ima
pravo dobiti odgovor u propisanom roku, ali ne moze pravnim lijekom osporavati odgovor kojim
nije zadovoljan)!. Vazno je napomenuti da u koliko dode do pokretanja postupka po sluzbenoj
duznosti podnositelj predstavke nema poloZzaj stranke, kao i to da prigovor nije dopuSten u pogledu

obavijesti da je postupak pokrenut.

5.2.2 Prigovor zbog ne ispunjavana ugovornih obveza javnopravnog tijela - ¢l. 154. ZUP-a

Prema Borkovic¢u upravni je ugovor dvostrani pravni akt koji sklapa drzava tj. drugo javnopravno
tijelo sa fizickom ili pravnom osobom, a u svrhu ostvarivanja cilja koji je od Sireg drustvenog
interesa te pod uvjetima koji su utvrdeni propisimal®. Sama potreba za uredenjem upravnih
ugovora proizlazi iz okolnosti da danas tijela drzavne uprave odnosno druga tijela javne vlasti
stupaju u pravne odnose s drugim subjektima ne samo putem upravnih akata nego se mogu

zasnovati odnosi koji su rezultat suglasnosti njihovih volja. ZUP iz 2009. godine donio je znacajnu

18 Rajko, Alen, Iniciranje pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti prema novom Zakonu o opéem upravhom
postupku, Informator, br.5837, 13.2.2010., str. 6.
19 Borkovi¢, Ivo, Upravni ugovori, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 30., br. 2., 1993, str. 423.
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novinu u upravnopravno zakonodavstvo jer je njime po prvi puta provedena opéa pravna
regulacija upravnih ugovora odnosno regulirana su brojna pitanja upravnih ugovora pa tako i
pravna zastita stranaka kada javnopravno tijelo ne ispunjava svoje ugovorne obveze. Medutim
ZUP ne regulira detaljno upravne ugovore nego je detaljna regulacija ostavljena posebnim
propisimaZ®.

Dakle prema ZUP-u upravni ugovor sklapa se u pisanom obliku izmedu javnopravnog tijela i trece
osobe (fizicka ili pravna osoba privatnog prava ili drugo tijelo javne vlasti) radi izvrSenja prava i
obveza koje su utvrdene u rjeSenju kojim je upravna stvar rijeSena, ako je zakonom propisano
sklapanje takvog ugovora. Kopri¢ smatra da je upravni ugovor kao takav zapravo nepotreban ¢ak
i kontra produktivan jer ¢e dovesti do produljenja postupaka i njihovog dodatnog kompliciranja
bez ubrzanja i pobolj$anja pravne pozicije gradanina®!.

Nadalje ukoliko javnopravno tijelo ne ispunjava svoje ugovorne obveze druga strana ima pravo
izjaviti prigovor, a moze traziti i naknadu Stete nastale neispunjavanjem ugovora. Prigovor se
izjavljuje i predaje tijelu koje na temelju zakona obavlja nadzor nad javnopravnim tijelom s kojim
je stranka sklopila upravni ugovor. U slu¢aju izmjene ugovora, ugovorne strane moraju se
suglasiti, a ako strane nisu suglasne, javnopravno tijelo moze jednostrano raskinuti ugovor dok
druga strana najprije mora izjaviti prigovor . O prigovoru se odlucuje rjeSenjem protiv kojeg se
moze pokrenuti upravni spor. Zakon je ovakvim rjeSenjem omogucio da prije traZzenja sudske
zaStite uprava najprije sama pokusa ispraviti nepravilnosti u svome radu kako bi se upravni spor
izbjegao i stoga ga treba gledati u kontekstu brzeg ostvarivanja prava stranaka. Za rjeSavanje
sporova vezanih za upravne ugovore nadlezni su upravni sudovi $to se smatra iskorakom za
kvalitetu njihova rjesavanja. Medutim da bi ovaj institut zazivio u praksi potrebno je da
zakonodavac 1 u posebnim zakonima predvidi mogucnost sklapanja upravnih ugovora i u drugim
slu¢ajevima kada to smatra nuznim dok bi neke odredbe posebnih zakona koji ureduju upravne

ugovore trebao prilagoditi novom opéem rezimu upravnih ugovora?,

20 Aviani, Damir, Derda, Dario, Aktualna pitanja pravnog uredenja upravnih ugovora, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 48., 3/2011., str. 479.

21 Kopri¢, Ivan, op. cit. (bilj.6), str. 46.

22 Aviani, Damir, Derda, Dario, op. cit. (bilj. 20), str. 485.
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5.2.3 Prigovor radi ne izdavanja obavijesti o uvjetima, nacinu i postupku ostvarivanja ili
zaStite prava €l. 155. te drugih postupanja javnopravnih tijela - ¢l. 156. ZUP-a

ZUP ureduje pravo gradana na dobivanje obavijesti o uvjetima, na¢inu i postupku ostvarivanja ili
zastite prava. Clanak 155. pruza zastitu od postupanja javnopravnih tijela u slu¢ajevima kada se
ne donosi rjeSenje kao upravni akt, a odnosi se na propustanje tijela da obavijesti gradana o
uvjetima ostvarivanja i zaStite njihovih prava odnosno odbijanja ili ne izdavanja obavijesti u
propisanom roku. Gradanin odnosno zainteresirana strana prvo od javnopravnog tijela mora
zatraziti da joj javnopravno tijelo izda obavijest o uvjetima ostvarivanja i zastite njenih prava. AKo
javnopravno tijelo to ne ucini tada dolazi do povrede prava gradana te u tome slucaju povrijedena
zainteresirana strana ima pravo izjaviti prigovor. Rok u kojem je javnopravno tijelo duzno izdati
obavijest je 15 dana od podnoSenja zahtjeva zainteresirane osobe, te ukoliko javnopravno tijelo
nije izdalo obavijest ili je odbilo izdati obavijest u tome roku zainteresirana osoba ima pravo
izjaviti prigovor u roku 8 dana. Glavni elementi ovog instituta propisani ovim ¢lankom su polozaj
javnopravnog tijela i njegova nadleZznost u odnosnoj stvari, dostava obavijesti na zahtjev
zainteresirane osobe te sadrzaj obavijesti koji obuhvaca uvjete, nacin i postupak ostvarivanja prava
i pravnih interesa.

lako nije izrijekom navedeno jasno je da se radi o institutu koji se primjenjuje u odnosu na stvar
u kojoj postupak joS$ nije pokrenut te je stranci prije samog pokretanja postupka potrebna obavijest
pod kojim uvjetima i na koji nacin moze ostvariti i zastititi Svoja prava i interese.

Stoga su neosnovana pozivanja stranaka na odredbe ovog c¢lanka glede postupanja tj. ne
postupanja javnopravnog tijela u postupku koji je ve¢ u tijeku jer se radi o institutu koji je
neprimjenjiv u odnosu na ve¢ zapoceti postupak.

Za informiranja stranaka tijekom upravnog postupka mjerodavne su odredbe ZUP-a iz ¢l. 7. nacelo
pomo¢i stranci, €l. 30. izjaSnjavanje stranke, ¢l. 52. prava i duZnosti stranke u ispitnom postupku,
¢l. 54. pravo stranke da prisustvuje usmenoj raspravi te ¢l. 84. pravo na obavjes¢ivanje o tijeku
postupka i razgledavanije spisa®.
Buduci da ¢l. 155. ne govori nista o tome kome se prigovor podnosi primjenjuju se odredbe ¢l.

122. st.1. te se prigovor podnosi ¢elniku tijela.

23 Rajko, Alen, Granice primjenjivosti ¢lanka 155. Zup-a,
https://informator.hr/strucni-clanci/granice-primjenjivosti-clanka-155-zup-a?hls= 30.4.2024.
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Clankom 156. ureden je institut zastite od drugih oblika postupanja javnopravnih tijela iz podrugja
upravnog prava kada se ne donosi rjesenje kao upravni akt. Pod drugim postupanjima
javnopravnih tijela smatraju se postupanja koja nisu upravni postupci. Zainteresirana osoba koja
smatra da joj je takvim postupanjem javnopravnog tijela povrijedeno pravo, obveza ili pravni
interes moze izjaviti prigovor. Prigovor se moze izjaviti sve dok traje takvo postupanje ili dok traju
njegove posljedice, a podnosi se celniku tijela. Dakle bitni elementi ovoga instituta su
supsidijarnost u pogledu postupanja, postupanje iz podruc¢ja upravnog prava, povreda prava,
obveze ili pravnog interesa i trajanje postupanja ili njegovih posljedica u pogledu postupanja.
Upravo zbog svoje supsidijarnosti ovaj ¢lanak pruza najsiru zastitu jer se radi o svim ostalim
interakcijama u koje dolaze javnopravna tijela i gradani, a koji proizlaze iz poslova javne uprave?*.
To se odnosi na razli¢ite slucajeve i situacije u kojima se ne donosi rjesenje kao $to su postupanja
1 radnje policijskih, carinskih i poreznih sluzbenika, komunalnih redara te javnih sluzbenika u
podrucju zdravstva, Skolstva itd. Zbog same Sirine zastite koju ova odredba pruza smatra se da bi
u praksi moglo do¢i do brojnih nejasnoc¢a i potesko¢a. Ona bi se trebala odnositi samo na
nezakonito postupanje, a ne na svako postupanje buduci da je besmisleno podnositi prigovor na
postupanja koja su u skladu sa zakonom jer se na taj nacin bespotrebno koriste materijalni,
kadrovski i vremenski resursi uprave §to ne pridonosi njenoj efikasnosti i u¢inkovitosti. Osim toga
upozorava se 1 na to da se ovim institutom Stite ne samo prava gradana nego 1 njihovi pravni interesi
¢ime je pravna zastita otiSla predaleko jer se na taj nacin krug ovlastenika u svakoj radnji uprave
znacajno Siri te se kao kvalitetnije rjeSenje navodi ograni¢enje obuhvata zaStite samo na pravo
neke osobe?®. Kao problemati¢an dio navodi se i uvrtavanje pojma upravno pravo u normu &l.
156. zbog teskoca u definiranju upravnog prava kao i svodenje kruga sudionika nezakonite radnje
na javnopravna tijela iskljuc¢ivo u upravnopravnoj sferi jer se na taj nacin bitno smanjuje broj radnji
odnosno postupanja obuhvacenih pravnom zastitom. Rajko predlaze izmjenu teksta ¢l. 156. kako
bi se otklonili ti nedostaci, te da glasi :“ Osoba koja smatra da joj je nezakonitim postupanjem ili

propustanjem postupanja javnopravnog tijela povrijedeno neko pravo, ako nije osigurana zastita u

24 Rajko, Alen, O ¢&lanku 156. Zakona o opéem upravnom postupku, Pravo i porezi br. 4/12. str. 43.
% Derda, Dario, op. cit. (bilj. 2), str. 346.
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upravnome ili sudskom postupku, moze izjaviti prigovor sve dok traje takvo postupanje ili
propustanje postupanja ili dok traju njegove posljedice®“?®.

Kopri¢ pak smatra da ¢e se sve vise gradana sluziti ovim prigovorom buduci da se on odnosi na
razliCite slucajeve i situacije u kojima se ne donosi rjesenje kao $to su postupanja i radnje
policijskih, carinskih i poreznih sluzbenika, komunalnih redara te javnih sluzbenika u podrucju
zdravstva, Skolstva itd. ali i da ¢e Celnici nastojati zastititi svoje sluzbenike odnosno samo javno
pravno tijelo od neopravdanih prigovora, te da ¢e gradanima biti teSko dokazati da se odredeno
postupanje dogodilo jer u velikom broju situacija nema pisanog traga, svjedoka ili druge
moguénosti dokazivanja?’. Osim toga upravnosudska praksa pokazala je da postoje nesnalaZenja
oko dosega primjene ovog instituta te je neopravdano sporna opca primjena ¢l. 156. jer upravni
sudovi ispustaju iz vida da je ZUP uvijek primjenjiv jer se radi o opéem zakonu, te da pravo na
prigovor ne mora biti izrijekom propisano u propisima koji se primjenjuju na konkretan slucaj. U
praksi se pokazalo i to da se veoma usko tumaci ¢l. 156. gdje se sudovi ve¢inom koncentriraju na
pitanje da li se radi o upravnom aktu ili ne. To pitanje medutim uopce nije vazno buduci da je za
podnosenje ovog prigovora relevantno samo da se radi o drugom postupanju javnopravnog tijela
0 kojem se ne donosi rjesenje?®. Unato¢ iznesenim nedostacima zastita od drugih oblika
postupanja javnopravnih tijela je bez sumnje koristan institut kojim je pravna zastita znacajno
prosirena. Na osnovi njega donosi se rjesenje koje omoguéuje ostvarivanje prava na pristup sudu

u okviru upravnog spora odnosno na temelju kojeg ostvarujemo sudsku zastitu.

5.2.4 Prigovor radi zaStite od postupanja pruZatelja javnih usluga - ¢l. 157.i 158. ZUP-a

Javne sluzbe veoma su vazan dio suvremene javne uprave jer se radi o djelatnostima koje utjecu
na svakodnevan zivot gradana, a njihovo obavljanje ima izravan u¢inak na prava, obveze i pravne
interese gradana. Cesto ne postoji adekvatan mehanizam pravne zaSite protiv postupanja
pruzatelja javnih usluga s kojim gradani nisu zadovoljni te se zaStita pruza u okviru redovitih

sudova opc¢e nadleZnosti koja nije primjerena za odluke pruzatelja javnih sluzbi pa su gradani

26 Rajko, Alen, op cit. (bilj. 24), str. 46.

27 Koprié, ivan, Upoznavanje s novim Zakonom o opéem upravnom postupku, Udruga opéina u RH, Zagreb, 2010.,
str.38.

28 Stanici¢, Frane, Prigovor protiv drugih postupanja javhopravnih tijela u praksi,
https://informator.hr/strucni-clanci/prigovor-protiv-drugih-postupanja-javnopravnih-tijela-u-praksi?hls=
30.4.2024.
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izloZzeni dugotrajnoj borbi sa znatno mo¢nijim pruzateljima javnih sluzbi §to naposljetku dovodi
do podredenog polozaja gradana, a esto i do odustajanja od postupka?®. Stoga je reforma upravnog
postupka zahvatila i same javne sluzbe, odnosno ZUP ¢l. 157. i 158. uz ¢l. 3. st. 3., ureduje
upravnoprocesni polozaj pruzatelja javnih usluga.

Pruzatelji javnih usluga su pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu. Dio pravnih osoba koje
obavljaju javnu sluzbu istodobno imaju i javne ovlasti §to ih ¢ini javnopravnim tijelima npr. Skole,
visoka ucilista, agencije itd.. Bitno je razlikovati kada imaju polozaj javnopravnog tijela u smislu
¢l. 1. ZUP-a te kada nastupaju u svojstvu pruzatelja javnih usluga ¢1. 157. i 158. ZUP-a. U svojstvu
pruzatelja javnih usluga nastupaju izvan javne ovlasti, a time i izvan upravnog postupka®.
Postupanjem pruzatelja javnih usluga se smatra poduzimanje ili propustanje radnje pruzatelja
javnih usluga koje imaju ucinak na prava, obveze ili pravne interese fizickih i pravnih osoba o
kojima se ne rjeSava u upravnom postupku.

Korisnik javnih usluga koji smatra da su takvim postupanjem povrijedena njegova prava ili interesi
moze izjaviti prigovor. Prigovor izjavljuje tijelu nadleznom za provedbu nadzora nad obavljanjem
tih javnih usluga, a rok je sve dok traje radnja ili propustanje radnje pruzatelja javnih usluga.
Nadlezno tijelo po zaprimanju prigovora duzno je ispitati navode korisnika te poduzeti mjere iz
svoje nadleznosti. Nadlezno tijelo u roku 30 dana od dana izjavljivanja prigovora duzno je
obavijestiti korisnika o mjerama koje je poduzelo u pisanom obliku. Korisnik koji nije zadovoljan
poduzetim mjerama ili o njima nije obavjeSten u propisanom roku moze pokrenuti upravni spor.
Prema Dulabicu institut prigovora otvara neka pitanja, pa kao prvo iznosi pitanje zaSto se odstupilo
od roka od 8 dana odnosno zasto je rok produljen na 30 dana umjesto skrac¢en. Skrac¢ivanjem roka
tijelo koje obavlja nadzora nad pruzateljem, moralo bi ubrzano reagirati te time osigurati brze
otklanjanje eventualne povrede prava. Takoder buduci da se neke javne sluzbe obavljaju na razini
jedinica lokalne 1 podru¢ne samouprave prvenstveno komunalne djelatnosti moguce je da dode do
pozitivnog ili negativnog sukoba nadleZnosti jer je Cesto nejasno tko obavlja nadzor nad
obavljanjem javnih sluzbi i o kakvom je nadzoru rije¢. Osim navedenoga Pulabi¢ smatra da bi se
trebao informirati $iri krug korisnika o institutu prigovora protiv pruZatelja javnih usluga, educirati

drzavne 1 druge javne sluzbenike koji ¢e po prigovorima postupati i rjeSavati sporne situacije, te

2% Ppulabié, Vedran, op. cit. (bilj. 6), str. 96.

30 Rajko, Alen, Zakon o opéem upravnom postupku neki temeljni pojmovi i njihovo razgranicenje,
https://informator.hr/strucni-clanci/zakon-o-opcem-upravnom-postupku-neki-temeljni-pojmovi-i-njihovo-
razgranicenje?hls= 30.4.2024.
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osigurati potpunu neovisnost tijela koja provode nadzor od ne primjerenih veza s pruzateljem

usluga®’.

5.3 Zajednicke odlike prigovora po ZUP-u

Sve vrste prigovora prema ZUP-u su redoviti pravni lijek te pruzaju pravnu zastitu izvan upravnog
postupka, ali na podrué¢ju upravnog prava s tim da se prigovor zbog ne prihvaéanja inicijative za
pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti iz ¢l. 42. i prigovor radi ne izdavanja obavijesti o
uvjetima, nacinu i postupku ostvarivanja ili zastite prava iz ¢l. 155. ZUP-a odnose na situacije $to
prethode upravnom postupku, dok ostale vrste prigovora na situacije nevezane za upravni
postupak.

Sve vrste prigovora su samostalan, ne suspenzivan i viSekratan pravni lijek §to znaci da je
dopustena njegova izmjena ili ponovno podnosenje dok traje rok za njegovo izjavljivanje®.

Svi prigovori su podnesci prema ¢l. 71. ZUP-a pa se na dio koji nije reguliran posebnim odredbama
ZUP-a glede prigovora primjenjuju opée odredbe o podnescima iz ¢l. 71.-75. ZUP-a.

Glede rokova za izjavljivanje prigovora oni su svi propisani razli¢ito. Tako su propisani rokovi od
8 dana ili dok traje postupanje ili njegove posljedice odnosno dok traje radnja ili propustanje
radnje. Medutim kod svih se vrsta prigovora radi o prekluzivnom roku §to znaci da se na njega
pazi po sluzbenoj duznosti, tee kontinuirano te njegovim istekom dolazi do prestanka prava.
Takoder kod svih vrsta prigovora postoji i zastita od tzv. Sutnje uprave bilo na temelju specijalne
odredbe €l. 42. st. 4., €. 155. st. 4., €. 158. st. 2. ZUP-a ili na temelju op¢ih odredbi ZUP-a i ZUS-
a o zastiti kod Sutnje uprave.

Na kraju zajedni¢ka odlika svih vrsta prigovora je da rjeSenje povodom prigovora moze biti
negativno rjeSenje tj. da se prigovor odbaci ili odbije ili pozitivno da se prigovor usvoji, ali ne
moze biti onerozno kojim bi polozaj podnositelja prigovora ucinio nepovoljnijim od polozaja u

kojem se nalazio prije izjavljivanja prigovora®,

31 pulabi¢, Vedran, op. cit. (bilj. 6), str. 104., 105.
32 Rajko, Alen, op. cit. (bilj. 12), str. 522.
33 bid., str. 523.
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5.4 Raznolikost u obiljeZjima prigovora po ZUP-u

Osim sli¢nosti medu pojedinim vrstama prigovora postoje razlike. Osnovna razlika je vidljiva ve¢
iz samog koncepta pojedine vrste prigovora jer ZUP razlikuje prigovore protiv nezakonitog
postupanja javnopravnih tijela, pruzatelja javnih usluga te prigovor vezan za upravne ugovore zato
Sto samo jednim konceptom prigovora ne bi bilo moguée pokriti sve situacije koje su predmet
primjene ZUP-a. Prigovorom izjavljenim na upravno postupanje i upravni ugovor se aktivira
upravni postupak te se o prigovoru odlucuje rjeSenjem odnosno upravnim aktom. Takav prigovor
rjeSenjem moze biti odbacen ako je nepravodoban, nedopusten, izjavljen od ne ovlastene osobe,
kada je povodom istovjetnog prigovora ve¢ odluéeno u korist podnositelja, kada nenadleZno tijelo
iz sadrzaja podneska ne moze utvrditi koje je tijelo nadlezno, zbog nemoguénosti postupanja po
podnesku koji nije ureden u ostavljenom roku za razliku od prigovora koji se izjavljuje radi
postupanja pruzatelja javnih usluga kada nadzorno tijelo moZe ne uzeti prigovor u meritorno
razmatranje zbog istih nedostataka, ali ono to ne ¢ini upravnim aktom odnosno ne donosi o tome
rjesenje.

Razlike postoje i kada se prigovor odbija kao neosnovan. Te razlike proizlaze iz same svrhe
prigovora odnosno zastite koju pojedini prigovor pruza pa ¢e prigovor biti neosnovan ako nisu
ispunjene pretpostavke za pokretanje upravnog postupka po sluzbenoj duznosti (¢l. 42. ZUP-a);
ako javnopravno tijelo ispunjava sporne obveze iz upravnog ugovora (¢l. 154. ZUP-a); ako je
javnopravno tijelo cjelovito i u propisanom obliku dostavilo obavijest o uvjetima ostvarivanja i
zastite prava (Cl. 155. ZUP-a); ako drugim postupanjem nije povrijedeno pravo, obveza ili pravni
interes osobe (€l. 156. ZUP-a); ako postupanjem pruzatelja javne usluge nisu povrijedena prava ni
pravni interesi korisnika javnih usluga (¢l. 157. 1 158. ZUP-a).

Kod upravnih postupanja prigovor je jednostrani, remonstrativan pravni lijek o kojem odlucuje
Celnik tijela te je zalba protiv rjeSenja donesenog povodom takvog prigovora dopustena ako postoji
drugostupanjsko tijelo za razliku od prigovora povodom upravnih ugovora i pruzanja javnih usluga
kada je dvostrani i devolutivan pravni lijek te o njemu odlucuje nadzorno tijelo, a Zalba je potpuno

iskljutena®.

3 bid.
% Ibid., 524.
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Prigovori na upravni ugovor i pruzanje javnih usluga izjavljuju se zbog propustanja javnopravnog
tijela da ispune svoje obveze, dok prigovori zbog upravnog postupanja se izjavljuju zbog
propustanja javnopravnog tijela da reagiraju na trazenja podnositelja prigovora.

Razlike medu prigovorima postoje i kod rokova za njihovo izjavljivanje koje ZUP razlicito
propisuje , a to moze biti 8 dana, dok traje postupanje ili njegove posljedice ili pak dok traje radnja
ili propustanje radnje.

Na Kkraju svrha prigovora iz €l. 42. je zastita javnog interesa dok kod ostalih vrsta mora postojati

veza s pravima i obvezama ili interesima podnositelja prigovora®.

5.5 Specifi¢nosti upravnih sporova vezanih uz prigovore

Prosirenje predmeta ZUP-a je utjecalo odnosno dovelo i do prosirenja predmeta upravnog spora
¢ime je upravnosudska zaStita osigurana znatno $ire tj. sudskoj kontroli je podvrgnut mnogo Siri
krug akata i radnji odnosno postupanja. Prije toga upravni se spor mogao voditi isklju¢ivo protiv
upravnog akta, a navedenim prosirenjem sukladno ¢l. 3. ZUS-a upravni spor moze se voditi glede:
- ocjene zakonitosti pojedinacne odluke kojom je javnopravno tijelo odlucilo o pravu, obvezi ili
pravnom interesu stranke u upravnoj stvari protiv koje nije dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek,
- ocjene zakonitosti postupanja javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava kojim je
povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes stranke protiv kojeg nije dopusteno izjaviti pravni
lijek,

- ocjene zakonitosti propuStanja javnopravnog tijela da u zakonom propisanom roku odluci o
pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke,

- ocjene zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvrSavanja upravnog ugovora,

- ocjene zakonitosti opceg akta jedinice lokalne i podru¢ne samouprave, pravne osobe s javnim
ovlastima i pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu®’,

Predmet upravnog spora kod prigovora iz ¢l. 42., 154., 155., 1 156. ZUP-a nije ocjena zakonitosti

postupanja javnopravnog tijela iz podruc¢ja upravnog prava, niti ocjena zakonitosti izvrSavanja

36 |bid., 525.
37 stanici¢, Frane, Britvi¢ Vetma Bosiljka, Horvat, BoZidar, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne
novine, Zagreb, 2017., str. 11., 12.
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upravnog ugovora, ve¢ se radi 0 ocjeni zakonitosti kona¢ne pojedina¢ne odluke odnosno upravnog
akta ili upravnom sporu zbog Sutnje uprave.

Kod prigovora koji se odnose na upravna postupanja i upravne ugovore, postupak ima obiljezja
upravnog postupka, pa se upravni spor vodi radi ocjene zakonitosti kona¢nog rjesenja koje se
donosi u postupku povodom prigovora. Dok se u slucaju prigovora iz ¢l. 157. 1 158. ZUP-a ne
donosi rjeSenje te se upravni spor vodi radi ocjene zakonitosti postupanja ili zaStite od Sutnje
uprave. Kada se radi o postupanjima polozaj tuzenika u upravnom sporu ima javnopravno tijelo
koje je donijelo rjesenje povodom prigovora, kod upravnih ugovora svojstvo tuzenika pripada
javnopravnom tijelu Kkoje je stranka upravnog ugovora, a ne donositelj rjeSenja povodom
prigovora odnosno nadzorno tijelo, kao i u slu¢aju prigovora koji se odnose na pruzanje javnih
usluga gdje svojstvo tuzenika u upravnom postupku ima pruzatelj usluge, a ne nadzorno tijelo®.
Zajednicko za upravne sporove Koji su vezani za prigovore povodom Kkojih se donosi upravni akt
je da tuzbeni zahtjev obuhvaca ponistenje ili oglaSivanje rjeSenja niStavim, a moze biti proSireno i
na prvostupanjsko rjeSenje. Takoder moguc je i reformacijski dio tuzbenog zahtjeva, njegov pak
sadrzaj ovisi o vrsti prigovora te se moze odnositi na nalaganje tuzeniku ili prvostupanjskom tijelu
da pokrene postupak po sluzbenoj duznosti, da ispuni konkretne obveze iz upravnog ugovora, da
dostavi tuzitelju trazenu obavijest, da otkloni nedostatke u postupanju ili prestane s takvim
postupanjem, da prestane s poduzimanjem spornih radnji ili da poduzme radnje koje je propustio
poduzeti.

Neovisno kojom formulacijom je tuzitelj zatrazio donosenje reformacijske odluke, sud je ovlasten
donijeti takvu presudu ako za to ima podlogu te ukoliko to ne uéini upravni sud usvaja tuzbeni
zahtjev poniStavanjem (ili oglasivanjem nistavim) osporavanog rjeSenja te vraca predmet na
ponovni postupak tuzeniku ili prvostupanjskom tijelu odnosno nalaze donosenja rjeSenja u roku®.
Glede uzgrednog tj. akcesornog tuzbenog zahtjeva on moze biti naknada Stete ili povrat stvari.
Kod upravnih ugovora izri¢ito je propisana naknada Stete u slucaju neispunjavanja ugovora pa
stoga takav zahtjev moZe postavljen i u upravnom sporu. Medutim ni kod ostalih vrsta prigovora
uzgredni tuzbeni zahtjevni ne moze se unaprijed a priori iskljuciti osim kod prigovora iz ¢lanka

42. ZUP-a koji se izjavljuje radi zastite javnog interesa, a ne interesa podnositelja prigovora®.

3 Rajko, Alen, op. cit. (bilj. 12), str. 526.
% Ibid., str. 527.
40 |bid., str. 528.
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6 ZAKLJUCAK

Prigovor je relativno novi pravni lijek uveden u Zakon o opéem upravnom postupku 2010. godine
izmjenom istoimenog zakona. Prigovor predstavlja veliku novost u pravnim lijekovima jer se
izjavljuje protiv radnje, a ne protiv odluke odnosno akta tijela §to je slucaj kod zalbe. Uvodenjem
prigovora omogucena je pravna zastita gradana od postupanja uprave izvan upravnog postupka,
¢ime je pravna zasStita znatno proSirena. Tako ZUP odreduje da je prigovor dopusten u slijede¢im
situacijama:
- Protiv obavijesti javnopravnog tijela podnositelju predstavke ili obavijesti o ne pokretanju
postupka po sluzbenoj duznosti ¢l. 42. st. 4 ZUP-a
- Zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela koje proizlaze iz upravnog
ugovora ¢l. 154. ZUP-a
- Zbog povrede prava na obavjesc¢ivanje o uvjetima ostvarivanja i zastite prava ¢l. 155. ZUP-
a. te protiv drugih oblika postupanja javnopravnog tijela ¢l. 156. ZUP-a
- Radi zastite od postupanja pruzatelja javnih usluga ¢1.157. — 158. ZUP-a.

Sve vrste prigovora imaju sli¢nosti, ali 1 razlike. U svim slu€ajevima je redovit samostalan lijjek,
dok se razlike odnose na rokove, radi li se o remostrativnom ili devolutivnhom lijeku te naravno
prema samoj svrsi prigovora odnosno podnosi li se on zbog upravnog postupanja, postupanja
pruZzatelja javnih usluga ili radi upravnih ugovora.

Predmet rada stoga je ispunjen — analiziran je prigovor u kontekstu ZUP-a te istrazene opée i
posebne odredbe ZUP-a vezane uz prigovor. Takoder su analizirane zajednicke odlike prigovora.
Dokazane su obje hipoteze:

H1 — institut prigovora je redoviti pravni lijek koji omogucuje gradanima zastitu njihovih
prava u razli¢itim situacijama koje nisu finalizirane donesenim upravnim aktom. Po ZUP-
u prigovori su usmjereni na uredivanje problema koji su izvan upravnog postupka ili na
sluc¢ajeve koji nisu obuhvaceni upravnim postupkom.

H2 — u skladu sa ZUP-om prigovor ima dodatnu tezinu u zastiti gradana od nezakonitih
radnji javnopravnih tijela, zaStiti prava korisnika javnih usluga te neispunjavanju

ugovornih obveza javnopravnog tijela iz upravnog ugovora.
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