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1. Uvod

O upravnom sudovanju mozZe se govoriti kao o ,, produzenoj ruci” ustavnog
sudovanja, s time da se mozemo sloziti da, s obzirom na vrste predmeta koji se
rjeSavaju u upravim sporovima, praksa upravnih sudova neposrednije utjece na
svakodnevni zivot gradana i njihove potrebe nego praksa ustavnih sudova.' Os-
novna ideja koja je na europskom kontinentu potaknula uvodenje upravnog su-
dovanja bila je da uprava ne smije biti sudac u vlastitoj stvari (nemo judex in causa
sua), ve¢ da moraju u takvim stvarima sudovati ,nezavisni” sudski organi koji ¢e
imati u vidu ponajprije legalne momente i ¢ime ce se ujedno i bolje zastititi prava i
pravni interesi pojedinaca.? Ve¢ samo postojanje sudske kontrole odvraca upravu
od nezakonitih postupanja i sili je, od straha da joj akti i postupanja ne dodu pod
udar sudske kontrole, na strogo pridrzavanje zakona.®* Medutim, upravno sudo-
vanje ne §titi samo gradane od drzave tj. javnopravnih tijela vec¢ i sluzbenicima
odnosno izvrSno-upravnoj vlasti , cuva leda” kada djeluju u skladu s pravilima
pravne drzave.* Jedna je od glavnih funkcija upravnog sudovanja i pravna sigur-
nost koja je vazna ne samo za gradane vec i za sve sudionike iz privatnog sektora

! O prirodi i svrsi upravnog prava i ulozi upravnog sudstva u razvoju demokratske drzave v. Gjidara, M.,
Upravno pravo: temelj i odraz demokratske drzave, Informator br. 6433 od 29. kolovoza 2016., str. 1-3.

2 Krbek, L, Pravo jugoslavenske javne uprave, 11l knjiga, Funkcioniranje i upravni spor, Zagreb, 1962., str. 262.
> Ibid.

V. Hiiffer, Rolf, Znacaj upravnog sudovanja u demokratskoj pravnoj drZavi, u: Zbornik izlaganja s konfe-
rencije ,Drzava pred sudom — uloga upravnog prava i upravnih sudova u razvoju pravne drzave”, 17.
—20. studenoga 2009., Dubrovnik, Deutsche Stiftung fiir internationale rechtliche Zusammenarbeit e. V.
(IRZ-Stiftung).
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kada svoje djelatnosti moraju provoditi u skladu s odredbama upravnog prava.’
Stoga nacin vodenja upravnih sporova znatno utje¢e na percepciju o drzavi u
gjelini.

Reforma upravnog sudovanja u Hrvatskoj zapocela je 2010. godine dono-
Senjem Zakona o upravnim sporovima® (dalje: prijasnji ZUS)” koji je stupio na
snagu 1. sije¢nja 2012. godine. Klju¢ni element reforme upravnog spora bilo je
,prerastanje” upravnih sudova u sudove pune jurisdikcije. Ustrojilo se dvostu-
panjsko upravno sudstvo i osigurala se upravnosudska zastita u odnosu na sva
upravna postupanja, a ne samo od pojedinacnih odluka. Uvelo se odlucivanje po
sucima pojedincima (prvo samo iznimno, a zatim kao iskljucivo u prvostupanj-
skim sporovima)?® te se propisala ovlast upravnih sudova da samostalno utvrduju
¢injenice u sporu, ali i obveza da provede usmenu raspravu u svim slucajevima
osim kada je zakonom drukcije propisano. Predvidjelo se donoSenje primarno
,reformacijskih” presuda, a , kasatornih” samo u iznimnim slucajevima. Reforma
je bila znacajna i zbog toga Sto se Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske
(dalje: Visoki upravni sud) u nadleznost stavila i ocjena zakonitosti op¢ih akata
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, pravnih osoba koje imaju
javnu ovlast i pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu.’

Prijasnji ZUS dozivio je nekoliko reformi za koje se moZze reci da nisu bile do-

voljno promisljene, a ni sustavne.'” Promjene koje su se uvele u pogledu snosenja
troskova bile su cak i neustavne.!' Tijekom nesto vise od deset godina primjene

° Ibid.

¢ NN br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16 — Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, 29/17 i 110/21.

7S obzirom na to da ¢e ovaj rad biti objavljen nakon 1. srpnja 2024. odnosno nakon prestanka njegova
vazenja, opredijelili smo se da ga skraceno nazivamo prijasnji ZUS.

8 O kritici ukidanja vodenja prvostupanjskih upravnih sporova u vije¢ima v., primjerice, Siki¢, M.; Sta-
nici¢, F., Sastav suda u upravnom sporu — s posebnim osvrtom na odlucivanje suca pojedinca, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 51 No. 2, 2014., str. 363-391.; Held, M., Neka vazna pitanja uredenja i refor-
mi upravnog sudovanja u europskim zemljama, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 69 No. 4, 2019,
str. 553-587.

V. Vlada Republike Hrvatske, Prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, Zagreb, 19. lipnja
2009., str. 3.

10 V. o tome Stani¢i¢, F., Je li konacno uredeno pitanje snosenja troskova upravnog spora?, u: Miladin, P.; Giunio,
M. (ur.), Zbornik 58. susreta pravnika, Zagreb. Hrvatski savez udruga pravnika u gospodarstvu, 2020.
str. 365-398; Stanici¢, F., Novela Zakona o upravnim sporovima iz 2014. godine, u: Barjaktar, B.; Dikandi¢,
D.; Foreti¢, D. (ur.), Nekretnine, porezi i komunalna naknada, Zagreb: Novi informator, 2015., str. 119-130.;
Sikié, M.; Turudié, M., Troskovi upravnog spora, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 34, br.
2,2013,, str. 841-857; Stanici¢, F.; Pecoti¢, M., Upravno sudovanje u Republici Hrvatskoj — Reforma 2012., In-
formator br. 6218 od 9. listopada 2013., str. 10-11.; Stanici¢, F.; Pecoti¢, M., Upravno sudovanje u Republici
Hroatskoj — Reforma 2012. (1I. dio), Informator br. 6221 od 21. listopada 2013., str. 7-8.

V. Omejec, ].; Stanici¢, F.; Ofak, L.; Turudi¢, M., Zakljucak Visokog upravnog suda RH o troSkovima upravnog
spora — Korak nazad u zastiti prava stranaka?, Informator br. 6511 od 26. veljace 2018,, str. 1-5.; Stanici¢, F.,
Jos o ukidanju odredbe clanka 79. Zakona o upravnim sporovima — Ispravljanje starih nepravdi Odlukom i RjeSe-
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reformiranog uredenja upravnog spora pokazala se potreba da se temeljitije is-
pitaju pojedini instituti upravnog spora, a osobito pitanje je li (konacno) doslo
vrijeme njegove ,emancipacije” od parnicnog postupka. To je, zasigurno, najveca
novina koju donosi novi Zakon o upravnim sporovima'? (dalje: novi ZUS).

Naime, u novom se ZUS-u u potpunosti odustaje od odgovarajuce primjene
odredaba Zakona o parni¢nom postupku' te se sva pitanja vodenja upravnog
spora ureduju samim ZUS-om. Ovom se cjelovitom reformom upravni spor u
potpunosti uspostavlja kao samostalni sudski postupak koji se razlikuje od par-
ni¢nog postupka, odnosno upravni se spor jasno pozicionira kao javnopravni
sudski postupak s vlastitim pravilima i obiljezjima. Dodatno treba istaknuti da je
drugi glavni smjer reformi bio i povecanje kvalitete odluka koje donose upravni
sudovi modificiranjem nacina donoSenja odluka i stavljanjem naglaska na proak-
tivno djelovanje sudova.

Namjera je da ovaj rad posluzi sucima, odvjetnicima, sluzbenim osobama u
javnopravnim tijelima, korporativnim pravnicima, studentima prava i drugih
srodnih studija te svim zainteresiranim osobama kao pocetna tocka za upoznava-
nje s novim odredbama ZUS-a, razlozima koji su doveli do njihova donoSenja te
predikcijama o njihovoj primjeni u praksi.’* Prigodom prikaza pojedinih novina
koje se uvode novim ZUS-om cilj je ovog rada posebice istaknuti nedostatke koji
su se pokazali u primjeni prijasnjeg ZUS-a, a koji su primjetno opterecivali uprav-
nosudsku praksu i davali materijala pravnoj teoriji za akademska razmatranja
odredenih fenomena koji su se pojavljivali tijekom vremena. Struktura rada prati
strukturu novog ZUS-a s time da se u radu nece detaljnije ulaziti u teme koje ¢e
biti pokrivene ostalim radovima objavljenima u ovoj knjizi.

2. Opce odredbe

Prvi dio ZUS-a ¢ine opce odredbe kojima se ureduju temeljne odredbe, nad-
leZnost i sastav suda te stranke u upravnom sporu i njihovo zastupanje. U uspo-
redbi s prijasnjim ZUS-om doslo je do odredenih promjena u pogledu nacela za-
konitosti i nacela ucinkovitosti, mjesne nadleZnosti, sastava suda te su propisane
nove odredbe usmjerene na sprjecavanje zlouporabe instituta izuzeca. Najvece

njem USRH, broj: U-I- 2753/2012 i dr. od 27. rujna 2016. (Nar. nov., br. 94/16), Informator br. 6444 od 14.
studenoga 2016., str. 16-17.
2 NN br. 36/24.
3 NN br. 53/91, 91/92, 58/93, 112/99, 88/01, 117/03, 88/05, 02/07, 84/08, 96/08, 123/08, 57/11, 148/11, 25/13,
89/14, 70/19, 80/22, 114/22 i 155/23.
Rad se, na odgovarajué¢im mjestima, naslanja na ¢lanak u kojem smo analizirali Prijedlog novog ZUS-a:
Britvi¢ Vetma, B.; Ofak, L.; Stanicié, F., Sto donosi Nacrt prijedloga Zakona o upravnim sporovima?, Informa-
tor br. 6813 od 11. prosinca 2023., str. 13-18.
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promjene u ovome, prvom dijelu ZUS-a odnose se na uredenje poslovne sposob-
nost fizicke osobe te pitanja valjanosti zastupanja stranaka, buduci da se visSe ne
upucuje na odgovarajucu primjenu parni¢nog postupka.

2.1. Temeljne odredbe

Temeljne odredbe, koje ¢ine glavu I. prvog dijela ZUS-a, ureduju predmet i cilj
Zakona (¢l. 1.12.), predmet upravnog spora (Cl. 3.), iznimke od vodenja upravnog
spora (l. 4.) te sedam glavnih nacela upravnog spora (¢l. 5. — 11.). Rijec¢ je o nacelu
zakonitosti (€l. 5.), nacelu izjaSnjavanja stranke (Cl. 6.), nacelu usmene rasprave
(cl. 7.), nacelu ucinkovitosti (¢l. 8.), nacelu pomo¢i neukoj stranci® (cl. 9.), obve-
znost sudskih odluka (¢l. 10.) te sluZbena upotreba jezika i pisma (cl. 11.). Premda
se kod obveznosti sudskih odluka te sluzbene upotrebe jezika i pisma u naslovi-
ma ¢lanaka ne nalazi rije¢ nacelo, smatramo da je nesumnjivo rije¢ o nacelima.
Obveznost sudskih odluka'” sastavni je dio ustavnog prava na pravi¢no (posteno)
sudenje zajamcenog clankom 29. Ustava Republike Hrvatske (dalje: Ustav),’”® a
nacelo sluzbene upotrebe jezika i pisma proizlazi temelji se na ¢lanku 12. stavku
1. Ustava koji propisuje da je u Republici Hrvatskoj u sluZzbenoj uporabi hrvatski
jezik i latini¢no pismo."

Novine u temeljnim odredbama ZUS-a odnose se na nacelo zakonitosti i na-
¢elo ucinkovitosti. Dosadasnje uredenje nacela zakonitosti bilo je manjkavo s ob-
zirom na to da je propisivalo da sud u upravnom sporu sud odlucuje (samo)
na temelju Ustava i zakona.” Stoga je nacelo zakonitosti bilo potrebno uskladi-
ti s ¢clankom 118. Ustava i ¢lankom 5. Zakona o sudovima.?! U skladu s novom
odredbom, u upravnom sporu sud odlucuje na temelju Ustava, pravne stecevine
Europske unije, medunarodnih ugovora, zakona i drugih vazecih izvora prava.

Obveza suda da o predmetu spora odluci u razumnom roku kao dio Sireg
prava na pravicno sudenje? pronasla je svoj izricaj u nacelu ucinkovitosti u skla-

15 Skre¢emo pozornost na to da su Konacni prijedlog zakona o upravnim sporovima, kao i prijasnji ZUS,
ispravno ovo nacelo nazvali nacelom pomoci neukoj stranci, ali je nakon usvajanja u Hrvatskom saboru
ovo nacelo preimenovano u nacelo pomodi neukoj stranki. Pretpostavljamo da je rije¢ o lektoriranju
odredbe, ali prema nasem misljenju pogresno.

6 V. Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine,

Zagreb, 2017., str. 56.-59.

V. Sikié¢, M., Obveznost i izvrSenje odluka donesenih u upravnom sporu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u

Splitu, god. 49, 2/2012., str. 411-424.

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

19" Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i Horvat, B., op. cit. (bilj. 16), str. 59.

2 O potrebi Sireg tumacenja odredbe o nacelu zakonitosti v. ibid., str. 50.

2 Zakon o sudovima, NN br. 28/13, 33/15, 82/15, 82/16, 67/18, 126/19, 130/20, 21/22, 60/22 1 16/23.

2 Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i Horvat, B., op. cit. (bilj. 16), str. 54-55.
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du s kojim ¢e sud upravni spor provesti brzo i bez odugovlacenja, uz izbjegava-
nje nepotrebnih radnji i troskova i onemogucavanje zlouporabe prava stranaka
i drugih sudionika u sporu te ¢e odluku donijeti u razumnom roku. S obzirom
na to da upravni spor, kao pravilo, pretpostavlja prethodno izjavljivanje Zalbe u
upravnom postupku prije podnosenja tuzbe, zahtjev za donosenje sudske odluke
u razumnom roku ima posebnu vaznost u upravnom sporu.” Iako to nije ucesta-
la pojava, u posebnim zakonima mogu se pronaci odredbe kojima se propisuju
kratki rokovi za rjeSavanje upravnog spora.® Ce$ca je situacija da se posebnim
zakonima propisuje hitnost ili Zurnost odredenih sporova.” Iz primjera zakona
koji propisuju hitnost (Zurnost) postupaka ne proizlazi dosljednost odabira za-
konodavca, a odredbe o hitnosti izostaju u onim sluc¢ajevima u kojima je Zivotna
situacija stranaka (poput zdravstvenog stanja, Zivotne dobi i sl.) takva da zahtije-
va hitno rjeSavanje.”*® Zakonodavac bi morao imati jasne kriterije kojima , privile-
gira” odredene upravne sporove i propisuje hitnost njihova rjeSavanja te se zbog
toga uvela odredba koja predlagatelja posebnog zakona obvezuje da detaljno i
razumno obrazloZi razloge za propisivanje rokova za rjeSavanje upravnog spora
(¢l. 8. st. 2.). Prigodom propisivanja rokova svakako bi se u obzir trebala uzeti
sloZenost samih upravnih stvari kako zakonodavceva Zelja da ubrza upravni spor
ne bi dovela do nezeljenih (brzopletih) ishoda na Stetu nacela zakonitosti.” Ova
odredba trebala bi sprijeciti da se u posebnim zakonima bez valjanog opravdanja
propisuju izrazito kratki (i nerazumni) rokovi za donosenje odluke u upravnom
sporu koji mogu ugroziti zakonitost i kvalitetu sudskih odluka.

2.2. Nadleznost i sastav suda

Reformom upravnog sudovanja koja je stupila na snagu 1. sije¢nja 2012. go-
dine uvedeno je dvostupanjsko upravno sudstvo. Medutim, tijekom primjene
prijaSnjeg ZUS-a rasirila se praksa izuzimanja prvostupanjskih upravnih sudova
od vodenja upravnog spora i propisivanja prvostupanjske nadleznosti Visokog

% O razli¢itim nacinima rjeSavanja problema dugotrajnosti postupaka i posljedicama koje mogu proisteci
v. Siki¢, M. i Held, M., Hitnost (furnost) i rokovi odlucivanja u upravnom sporu, u: Barbié, J. (ur.), Reforma
upravnog sudovanja: deset godina poslije (okrugli stol odrzan 25. sije¢nja 2022.), Zagreb, Hrvatska akade-
mija znanosti i umjetnosti, 2023., str. 95-105.

% Primjerice, Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti (NN br. 70/15, 127/17 i 33/23) propisuje da
upravni sud u sporu koji je pokrenut protiv odluke o zahtjevu u postupku na granici ili u tranzitnom
prostoru donosi odluku u roku od osam dana od dana dostave spisa predmeta (cl. 42. st. 5.).

# V. primjerice ¢lanak 69. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (NN br. 79/09, 80/13, 41/21, 155/23), ¢lanak
172. Zakona o zastiti okolisa (NN br. 80/13, 153/13, 78/15, 12/18 i 118/18), ¢l. 85. i 85.a Zakona o lokalnoj
i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN br. 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 36/09, 125/08, 36/09, 150/11,
144/12, 123/17, 98/19, 144/20) te clanak 22. Zakona o obavljanju geodetske djelatnosti (NN br. 25/18).

%V, Sikié, M. i Held, M., op. cit. (bilj. 23), str. 100-102.

¥ V.ibid., str. 101.
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upravnog suda. Prema jednom istraZivanju, broj zakona koji odstupaju od te-
meljnog pravila o dvostupanjskoj nadleznosti u upravnim sporovima narastao
je do danas na cak 14, a iz obrazloZenja konacnih prijedloga zakona nisu jasni
razlozi za ovakvo odstupanje od temeljnog pravila o razdiobi nadleZnosti izmedu
upravnih sudova i Visokog upravnog suda.®® U tom kontekstu, novim ZUS-om
nastoji se sprijeciti daljnje Sirenje propisivanja prvostupanjske nadleznosti Viso-
kog upravnog suda bez valjanog opravdanja. Propisano je da je u slucajevima
kada se posebnim zakonom propisuje nadleznost Visokog upravnog suda Repu-
blike Hrvatske, predlagatelj posebnog zakona duzZan razloge za takvo rjesavanje
upravnog spora detaljno obrazloZiti (Cl. 12. st. 4.). Na Uredu za zakonodavstvo
kao strucne sluzbe Vlade Republike Hrvatske bit ¢e odgovornost da u postupku
izrade nacrta prijedloga zakona reagira na neprihvatljive prijedloge kojima bi se
nastavilo daljnje narusavanje pravila o dvostupanjskom ustrojstvu upravnih su-
dova, kao i neopravdano propisivanje suviSe kratkih rokova za donoSenje presu-
da, o ¢emu je bila rije¢ u prethodnom poglavlju. Moguce je i da ce biti potrebno
da Vlada Republike Hrvatske, po uzoru na postupanje glede uskladivanja po-
sebnih zakona sa Zakonom o opéem upravnom postupku®, obveze Ministarstvo
pravosuda da provodi kontrolu posebnih zakona koji ureduju odredena pitanja
upravnog spora, uz njegovu ovlast da zaustavi nacrt prijedloga zakona koji neo-
pravdano odudara od odredbi novog ZUS-a,

Novim ZUS-om se takoder Zeli stati na kraj novoj zakonodavnoj praksi propi-
sivanja iskljucive mjesne nadleznosti Upravnog suda u Zagrebu, protivno odred-
bama o mjesnoj nadleznosti kako je propisana ZUS-om. Ovakvim odredbama®

% V. Derda, D., Slabljenje pravne zastite u upravnom sporu, u: Grupa autora, Zbornik radova 10. savjetovanja —
Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Zagreb, Organizator, 2022., str. 35-68.

# NN br. 47/09 i 110/21 Vlada Republike Hrvatske donijela je Zakljucak (stupio na snagu 1. listopada
2016.) kojim se obvezuju tijela drzavne uprave da u pripremi nacrta prijedloga zakona koji sadrzavaju
odredbe kojima se ureduju pojedina pitanja upravnog postupka dostave Ministarstvu uprave Izjavu o
uskladenosti nacrta prijedloga zakona i Prikaz uskladenosti postupovnih odredbi sa Zakonom o opéem
upravnom postupku. Kada zaprimi Prikaz, Ministarstvo uprave mora provesti kontrolu njegova sadr-
Zaja, odnosno mora utvrditi je li prijedlog odredbe u skladu s odredbama ZUP-a. Ako utvrdi da nije,
moralo bi izdati miSljenje kako predlozene odredbe nisu u skladu s odredbama ZUP-a i da takvo urede-
nje nije u skladu s opéim zakonom koji ureduje upravni postupak u Republici Hrvatskoj, $to bi trebalo
rezultirati nemogucnoséu da nacrt prijedloga zakona koji je nadlezno tijelo drzavne uprave uputilo u
proceduru bude prihvaden i proslijeden u daljnju zakonodavnu proceduru, odnosno time da ga se mora
preraditi u skladu s misljenjem Ministarstva pravosuda i uprave. O tome detaljnije v. Stanici¢, F., Na-
stavak napora za usustavljivanje uredenja upravnog postupka u Republici Hrvatskoj — stupio na snagu Zakljucak
Vlade Republike Hrvatske 1. listopada 2016., Informator, br. 6441 (2016), str. 1-3.

% V. ¢l 4. st. 4. Zakona o naknadama u podrudju intelektualnog vlasnistva (NN br. 66/21), ¢l. 6. st. 2. Za-
kona o zastiti topografija poluvodickih proizvoda (NN br. 173/03, 76/07, 30/09, 49/11, 46/18), ¢l. 11. st. 2.
Zakona o oznakama zemljopisnog podrijetla i oznakama izvornosti proizvoda i usluga (NN br. 173/03,
186/03, 54/05, 76/07, 49/11, 46/18), ¢l. 23. st. 2. Zakona o industrijskom dizajnu (NN br. 173/03, 54/05,
76/07, 30/09, 49/11, 46/18), 1. 18. st. 2. Zakona o patentu (NN br. 16/20), cl. 46. st. 3. Zakona o izdavanju
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posebnih zakona Upravni sud u Zagrebu dodatno se opterecuje, dok s druge stra-
ne ne postoje odredbe posebnih zakona koje propisuju isklju¢ivu mjesnu nadlez-
nost upravnih sudova u drugim gradovima (tj. u Osijeku, Rijeci ili Splitu). Stoga
je uvedena nova odredba prema kojoj propisivanje mjesne nadleZnosti protivno
odredbama ZUS-a nije dopusteno (cl. 13. st. 9.). Ako postoji potreba za specijaliza-
cijom sudaca u pojedinim upravnim podrucjima, onda se ta potreba treba rijesiti
drugim prikladnijim nac¢inima, a ne optere¢ivanjem sudaca samo jednog suda.

Zakonsko propisivanje ogranicenja za odstupanje od odredaba opceg zakona
nije novost u upravnom procesnom pravu, s obzirom na to da Zakon o opéem
upravnom postupku® sadrzava takvu odredbu u ¢lanku 3. prema kojoj se samo
pojedina pitanja upravnog postupka mogu zakonom urediti drukcije, ako je to
nuzno za postupanje u pojedinim upravnim podrudjima te ako to nije protiv-
no njegovim temeljnim odredaba i svrsi. lako, prema nasim saznanjima, o tome
Ustavni sud nije (joS) zauzeo stajaliSte smatramo da je ZUS organski zakon jer
se njime razraduju osobne i politicke slobode i prava (pravo na pravicno sude-
nje zajamceno ¢lankom 29. Ustava), pa u hijerarhiji pravnih izvora zauzima visu
pravnu snagu od ,,obi¢nih” zakona. Ne manje vazno, ZUS-om se provodi ustavno
jamstvo sudske kontrole zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih vlasti i tijela
koja imaju javne ovlasti, a koje je zajamceno ¢lankom 19. stavkom 2. Ustava. Osim
toga, njime se ureduje nacin rada drzavne sudbene vlasti, paiu tom pogledu pot-
pada pod organske zakone jer se njime ureduje djelokrug i nacin rada drzavnih
tijela (tj. sudova kada rjeSavaju upravne sporove).*

Glede sastava suda, o tome kako bi u prvostupanjskom upravnom sporu tre-
balo u pravilu suditi vijece, a iznimno sudac pojedinac, pisani su znanstveni rado-
vi* te se kritizirala prva izmjena ZUS-a iz 2012. godine.** U usporednom pravu,
kad se sagleda uredenje sastava suda u europskim zemljama koje su osnovale
specijalizirane upravne sudove, gotovo da nema ni jedne zemlje koja se odluci-

pokrivenih obveznica i javnom nadzoru pokrivenih obveznica (NN br. 53/22), ¢l. 114. st. 2. Zakona o
zigu (NN 14/19.), €l. 266. st. 9. Zakona o autorskom pravu i srodnim pravima (NN br. 111/21), ¢l. 323.
st. 5. Zakona o kreditnim institucijama (NN br. 159/13, 19/15, 102/15, 15/18, 70/19, 47/20, 146/20, 151/22).

3 NN br. 47/09 i 110/21.

2 Britvi¢ Vetma, B.; Ofak, L.; Stanici¢, F., op. cit. (bilj. 16), str. 14.

%V, primjerice Siki¢, M.; Staniéié, F., Sastav suda u upravnom sporu — s posebnim osvrtom na odlucivanje suca
pojedinca, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 51 No. 2, 2014., str. 363-391.; Held, M., Neka
vazna pitanja uredenja i reformi upravnog sudovanja u europskim zemljama, Zbornik Pravnog fakulteta u
Zagrebu, Vol. 69 No. 4, 2019., str. 553-587.

3 V. Stanici¢, F., Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima — prebrza promjena koja
bi se trebala izbjeci, Informator br. 6092—-6093 od 25. srpnja 2012. i 1. kolovoza 2012., str. 1-3. te Stanici¢, F.,
Kamo vodi »mini reforma« upravnog sudovanja u Republici Hrvatskoj — u prvoj godini primjene novog ZUS-a,
Informator br. 6131 od 8. prosinca 2012., str. 1-3.
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la rjeSavanje upravnih sporova povijeriti isklju¢ivo sucu pojedincu. Premda novi
ZUS ne predvida vracanje na pravilo da u prvostupanjskim upravnim sporovima
sudi vijece, ipak uvodi iznimku od pravila da u upravnim sporovima odlucuje
sudac pojedinac. Naime, uvodi se mogucnost da sudac kojemu je predmet dodi-
jelien u rad, kada to zahtijeva slozenost slucaja, moze takav predmet rjeSavati u
vijec¢u od tri suca (Cl. 14. st. 2.). Vijece ce Ciniti sudac kojemu je predmet dodijeljen
u rad kao predsjednik vijeca i dva suca kao clanovi vijeca (cl. 14. st. 3.).

U pogledu odlucivanja o zahtjevu za izuzece sudaca, radi sprjecavanja zlou-
porabe procesnih prava, propisuje se nova odredba da ¢e nedopusten zahtjev i za-
htjev podnesen nakon proteka propisanog roka odbaciti sudac kojemu je predmet
dodijeljen u rad odnosno predsjednik vijeca pred kojim se vodi spor u povodu
kojeg je izuzece zatrazeno (¢l. 16. st. 2.).

2.3. Stranke u upravnom sporu i njihovo zastupanje

Kako smo ve¢ naveli u uvodnim napomenama, velika novina koja se predvi-
da jest ,osamostaljenje” od parni¢nog postupka i detaljno uredivanje onih pitanja
koja se ti¢u poslovne sposobnosti fizicke osobe i valjanosti zastupanja, a za koja
se prema prijasnjem ZUS-u upucivalo na primjenu pravila parni¢nog postupka.
Novi ZUS u potpunosti razraduje odredbe koje se odnose na stranke i njihovo
zastupanje imajudi u vidu sve specifi¢nosti upravnog spora (¢l. 17. — 37. novog
Zakona). Rijec je o sljede¢im novim odredbama:

— postupovna nesposobnost tuzitelja i zainteresirane osobe (cl. 22.),

— zakonski zastupnik tuzitelja i zainteresirane osobe (cl. 23.),

— briga o postupovnoj sposobnosti te urednom zastupanju (cl. 24.),

— otklanjanje nedostataka u postupovnoj sposobnosti te urednom zastupanju

(¢l. 25.),

— sposobnost biti opunomocenik tuzitelja i zainteresirane osobe (¢l. 26.),

— uskrata zastupanja opunomocdeniku (¢l. 27.),

— izmjena ili opoziv izjava opunomocenika (¢l. 28.),

— opseg punomodi (cl. 29.),

— opseg punomodi odvjetnika (cl. 30.),

— opseg privremenog zamjenika i preuzimatelja ureda odvjetnika (¢l. 31.),
— opseg punomodi opunomocenika koji nije odvjetnik (cl. 32.),

— oblik punomodi (¢l. 33.),

— posljedice nepodnosenja punomoci (¢l. 34.),

— opoziv i otkaz punomodi (¢1.35.),

— djelovanje punomoc¢i u odredenim slucajevima (¢l. 36.),prestanak punomoci u

odredenim slucajevima (¢l. 37.).
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Svakom poznavatelju parni¢nog postupka odmah je vidljivo da je ZPP poslu-
zio kao uzor novim odredbama ZUS-a.

3. Prvostupanjski upravni spor

3.1. PodnosSenje tuzbe

Odredbe koje se odnose na pokretanje upravnog spora (cl. 38.), sadrzaj (cl. 39.)
i predaju tuzbe (¢l. 41.) ostale su jednake onima iz prijaSnjeg ZUS-a. Glede roka za
podnosenje tuzbe (¢l. 40.), kada je rije¢ o osporavanju pojedinacne odluke koja nije
dostavljena stranci u skladu s propisanim pravilima o dostavi, propisan je rok na
isti nacin kako je bilo propisao u originalnoj verziji prijasnjeg ZUS-a, njegovih iz-
mjena i dopuna iz 2014. godine. TuZba se moze podnijeti u roku od 90 dana od dana
kad je stranka saznala ili je mogla saznati za odluku, a izostavljen je zadnji dio rece-
nice koji je glasio: ,, (...) anajkasnije pet godina nakon isteka roka iz stavka 1. ovoga
¢lanka”. Naime, taj je dio dodan s obrazloZenjem da se to u praksi javnopravnih
tijela pokazalo neophodnim radi zastite pravnog instituta pravomocnosti, nacela
pravne sigurnosti, kao i radi zastite steenih prava stranaka u upravnom postup-
ku, bududi da postojece odredbe u slucajevima da upravni spor nije pokrenut po-
sve onemogucavaju nedvojbeno odredivanje datuma te iskazivanje pravomocnosti
upravnog akta.” Medutim, objektivni rok od pet godina protekom kojeg se upravni
spor viSe ne bi mogao pokrenuti bio je neprecizan, i zapravo neprimjenjiv. S jedne
je strane bila razumljiva intencija zakonodavca da ogranici rok u kojem se neki
upravni akt moZe osporavati, ali rok se nije mogao vezati uz dostavu akta protivnoj
ili nekoj drugoj stranci kojoj je akt bio pravilno dostavljen. Ako akt nije pravilno
dostavljen nekoj od stranaka, onda on nije ni mogao prema njoj poceti proizvoditi
pravne ucinke, pa nije ni mogao u odnosu na nju steci svojstvo pravomocnosti. Pro-
pustanje dostave, kao i nepravilna dostava sprjecavaju nastupanje pravnih uc¢inaka
upravnog akta prema stranci kojoj akt nije uopce dostavljen ili joj je dostavljen ne-
pravilno. Javnopravna tijela duzna su osigurati pravilnu dostavu upravnih akata, a
njihov propust da postuju zakonske odredbe o nacinu dostave ne smije i¢i na Stetu
stranke i njezina prava na pristup sudu. U slucaju da stranka izbjegava da joj se akt
dostavi, postoje odredbe ZUP-a koje se mogu primijeniti na takve situacije.*

Kako bi se sprijecila zlouporaba podnosenja tuzbe izvan subjektivnog roka od
90 dana od dana kad je saznao ili je mogao saznati za odluku, tuZitelj je u tuzbi
duzan uciniti vjerojatnim i navesti dokaze da je tuzba podnesena u roku. Tom se

¥ V. Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim
sporovima, P.Z. br. 690, Zagreb, 13. studenoga 2014., str. 10.
% Britvi¢ Vetma, B.; Ofak, L.; Stanici¢, F., op. cit. (bilj. 16), str. 15.
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odredbom jasno upucuje na to da je tuzitelj duzan na neki nacin potkrijepiti do-
kazima da je postovao subjektivni rok od 90 dana za podnosSenje tuzbe, u slucaju
kada mu pojedinac¢na odluka nije dostavljena u skladu s pravilima o dostavi.”

Doslo je do odredenih promjena u vezi s institutom odgodnog ucinka tuzbe
i privremenih mjera.* Premda je rije¢ o srodnim institutima koji imaju jednak cilj
pruZiti preventivnu zastitu do okoncanja spora, u prijasnjem ZUS-u ove su mjere
bile uredene u razlic¢itim odredbama i na nejednak nacin, posebice glede prava na
zalbu protiv rjeSenja kojim se odreduju, kao i glede uvjeta za njihovo izricanje. U
novom ZUS-a odgodni ucinak i privremene mjere uredeni su u istom clanku (cl.
42.) te se i protiv rjeSenja o odgodnom ucinku i protiv rjeSenja o privremenoj mjeri
moze podnijeti Zalba, za razliku od prijasnjeg uredenja prema kojem se protiv rje-
Senja o odgodnom ucinku nije mogla podnijeti Zalba. Pretpostavke za odredivanje
odgodnog ucinka tuzbe nisu se izmijenile. U pogledu privremenih mjera, propi-
sano je da sud mozZe na prijedlog stranke izdati privremenu mjeru ako je to nuzno
kako bi se izbjegla Steta koja bi se teSko mogla popraviti, a privremena mjera nije
protivna javnom interesu niti bi se njome nanijela ve¢a nenadoknadiva Steta protiv-
noj stranci. Na ovaj je nac¢in izmijenjen kriterij za izricanje privremenih mjera tako
da je propisan identi¢ni kriterij kao za izricanje odgodnog ucinka tuZbe u pogledu
stupnja prijetece Stete. S te je strane olakSano izricanje privremenih mjera, a s druge
strane je njihovo izricanje (i) oteZano uvodenjem kriterija javnog interesa i nemo-
gucnoscu njihova izricanja ako bi se tako nanijela nenadoknadiva Steta protivnoj
stranci.*” Dodatno je propisano da odgodni ucinak tuzbe i privremene mjere vrijede
do pravomoc¢nog okoncanja spora ili drukdije odluke suda.

3.2. Postupanje suda po tuzbi

U dosadasnjoj sudskoj praksi bilo je sporno moze li sud, s obzirom na ko-
liziju normi u prijaSnjem ZUS-u, sam rijesiti stvar odnosno provesti spor pune
jurisdikcije kada tuZitelj to nije izrijekom trazio u tuzbi.*® Ako tuzitelj u tuzbi nije

7 Ibid.

% O kritici uredenja navedenog instituta v. Stanici¢, F., Ucinak vodenja upravnog spora na izvrsnost upravnih
odluka: privremene mjere i odgodni ucinak tuzbe, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 52, br.
1, 2015., str. 159-173. te Bassegli Gozze, V.; Senjak Kruni¢, K., Upravnopravni instituti odgodnog ucinka i
privremene mjere — medusobni odnos, u: Gali¢, A. (ur.), Zbornik radova 9. Savjetovanja — Novosti u upravnom
pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator, Zagreb, 2021., str. 161-184.

¥ V. Rajko, A., Glavne promjene koje donosi novi Zakon o upravnim sporovima — 2. epizoda (preventivne mjere,
tuzbeni zahtjev), https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-
o-upravnim-sporovima-2-epizoda-preventivne-mjere-tuzbeni-zahtjev-59475

% Naime, clanak 31. stavak 1. prijasnjeg ZUS-a propisivao je da je sud vezan tuzbenim zahtjevom, a ¢lanak
58. stavak 1. obvezivao je sud da, kad utvrdi da je osporena odluka nezakonita, ponisti tu odluku i sam
rijesi stvar (uz propisane iznimke od tog pravila).
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trazio da sud sam rijesi stvar, neki su suci smatrali da nema osnove za meritorno
rjeSavanje stvari jer im je to prijecila vezanost tuzbenim zahtjevom. Naravno, neki
su suci smatrali suprotno, pa su i u takvim situacijama ipak provodili spor pune
jurisdikcije. To je dovodilo do nejednakog postupanja i odredene doze pravne
nesigurnosti, kao Sto je i umanjivalo ionako mali broj sporova koji su se provodili
kao spor pune jurisdikcije. U tom pogledu ZUS uvodi novu odredbu kojom izrije-
kom propisuje da sud moZe meritorno rijesiti stvar i kada to tuZzitelj nije izrijekom
trazio (Cl. 47. st. 2.). Naime, sudac moze okvalificirati tuzbu koja mu je upucéena
kao tuzbu u sporu pune jurisdikcije ako smatra da ¢e je moci rijesiti ué¢inkovitije
nego Sto bi to omogucio spor o zakonitosti te je stoga bilo potrebno predvidjeti
ovu novu odredbu kako bi se otklonile postojec¢e dvojbe oko ovlasti suda.*! Ostale
odredbe kojima se ureduje postupanje nakon primitka tuzbe ostale su neizmije-
njene, a uvedena je ¢itava nova glava koja se odnosi na dokaze i izvodenje dokaza.

3.3. Dokazi i izvodenje dokaza

Radi uklanjanja dvojbi koje su postojale u podrednoj primjeni ZPP-a glede
izvodenja dokaza i odrzavanja reda tijekom spora, novi ZUS u cijelosti propisuje
i detaljno razraduje dokaze i izvodenje dokaza u upravnom sporu, pribavljanje
dokaza te odrZzavanje reda. Posljednji dio ZUS-a sadrzava odredbe o novéanim
kaznama i postupku prisilne naplate (¢l. 167.).

Jednako kao i kod propisivanja odredaba u vezi s poslovnom sposobnosti fi-
zicke osobe i valjanosti zastupanja, mnoge su odredbe novog ZUS-a podudarne
odredbama ZPP-a. Medutim, doslo je i do odredenih jezi¢nih prilagodba (pri-
mjerice, ocevid, a ne uvidaj) te nuznih prilagodba upravnom sporu (primjerice,
u pogledu dokazivanja ispravama, novi ZUS sadrzava dodatne odredbe o obvezi
dostave isprava kojima raspolaZzu javnopravna tijela (¢l. 61.)).

Posebice treba istaknuti da je uredeno saslusanje drugih osoba (sluzbenika
javnopravnog tijela ili drugog sudionika upravnog postupka) u svojstvu svje-
doka, ukljuc¢ujuéi mogucnost njegova iskazivanja o razlozima i misljenjima zbog
kojih je donio neku odluku u upravnom postupku koji je prethodio upravnom
sporu (¢l. 72.). Takoder treba istaknuti i da je predvidena mogucnost vjestacenja i
kada je potrebno ocijeniti stru¢nu podlogu sluzbenih osoba u upravnom postup-
ku, ukljucuju¢i mogucénost saslusanja sluzbene osobe koja je sacinila stru¢nu pod-
logu (¢l. 74.). To se, dakako, ne odnosi na stru¢ne podloge o isklju¢ivo pravnim
pitanjima.*> Glede vjeStacenja, ZUS sada sadrzava izri¢itu odredbu o tome, a Sto

41 Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i Horvat, B., op. cit. (bilj. 16), str. 114.

2 Rajko, A., Glavne promjene koje donosi novi Zakon o upravnim sporovima — 3. epizoda (dokazivanje u upravnome
sporu), https://www jusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-uprav-
nim-sporovima-3-epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595.
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je u primjeni prijasnjeg ZUS-a bilo izrazito sporno®, da se vjestacenje odreduje
i po sluzbenoj duznosti, a ne samo na prijedlog stranaka, ali ne na trosak suda,
nego ili obiju stranaka ili jedne od njih (cl. 146.). Velika razlika u odnosu na uspo-
redivu odredbu ZPP-a jest i u izostanku odredbe da protivljenje stranaka osobi
vjeStaka sprjecava njegovo imenovanje (¢l. 75.), kao i u propisivanju da vjestak ne
mora usmeno izlagati svoj vjeStacki nalaz, osim ako stranke istaknu obrazlozene
prigovore na njegovo misljenje ili sud to nade potrebnim (cl. 82.), Sto je jos jedna
specifi¢nost upravnog spora.

Novi ZUS nije razrijeSio jo$ jedno sporno pitanje koje se pojavljuje u praksi i
isti¢e u akademskim razmatranjima, a odnosi se na utvrdivanje ¢injenica po sluz-
benoj duznosti i tzv. ,novih” ¢injenica u sporu. Naime, odgovor na ovo pitanje
(dijelom) ovisi i o tome kakva se , istina” utvrduje u upravnom sporu. O tome
postoje razli¢ita misljenja. Tako Horvat smatra da se u upravnom sporu primje-
njuje nacelo stranacke istine*, Rajko navodi (vrlo zanimljivo) da se u upravnom
sporu primjenjuje nacelo modificirane stranacke istine*, a moze se ustvrditi i da
se (ipak) u upravnom sporu primjenjuje i nacelo materijalne istine, Sto se posebice
odnosi na spor pune jurisdikcije. Iz toga slijedi i da bi se u takvom sporu mogle
utvrdivati (i koristiti) i ¢injenice nastale nakon donosenja rjeSenja koje se u uprav-
nom sporu osporava. Takav stav zauzimaju Britvi¢ Vetma i Bassegli Gozze*, a
moze ga se ,braniti” jednostavnom ¢injenicom da je u sporu pune jurisdikcije
predmet upravnog spora znatno prosiren u odnosu na predmet upravnog spora
u sporu o zakonitosti. Naime, u sporu pune jurisdikcije predmet upravnog spora
jest sama upravna stvar, pa se ¢ini ispravnim njihov zakljucak da bi sudac, kada
se nade u iznimnoj situaciji, morao moci poduzeti odgovarajuce mjere u funkciji
nacela prema kojem se iznimne okolnosti (situacije) moraju rjesavati iznimnim
mjerama. Naime, on mora posjedovati sredstva za ispunjavanje javne misije za
koju je zaduzen.*”

3.4. Rasprava

Za razliku od prijasnjeg ZUS-a, novi ZUS-a sadrzava detaljne odredbe kojima
se ureduje rasprava. Nove odredbe odnose se na:

# V. Stanici¢, F., Vjestacenje u upravnom sporu — je li ga i kada sud duzZan provesti?, Zbornik radova Veleucilista
u Sibeniku, 14 (2020), 1-2, str. 7-20.

# Horvat, B., Upravni spor od podnosenja tuzbe do izvrsenja — sporna pitanja u praksi, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, vol. 52 (2015), 1, str. 227 i 228..

% Rajko, A., Teret dokazivanja u upravnom postupku i upravnom sporu, u: Gali¢, A. (ur.)., Novosti u upravnom
pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator, Zagreb, 2016., str. 101.

4 Britvi¢ Vetma, B.; Bassegli Gozze, V., Prava i obveze upravnih sudova — sporna pitanja u praksi, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 53, br. 1, 2016., str. 207-232.

¥ Ibid., str. 231.
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— zakazivanje rasprave (cl. 89.),
— javnost rasprave (cl. 90.),
— tijek rasprave (cl. 91.),
— rukovodenje raspravom (cl. 92.),
— odredivanje izvodenja dokaza (cl. 93.),
- izvodenje dokaza sasluSanjem (¢l. 94.),
— otpustanje svjedoka i vjestaka i mogucnost njihova ponovnog saslusanja (cl. 95.),
— zakljucivanje rasprave (cl. 96.),
— odrzavanje reda na raspravi (cl. 97.).
Novim su odredbama, kao i u slu¢aju uredivanja dokaza i njihova izvodenja,
kao uzor posluzile odredbe ZPP-a.

U pogledu rjesavanja upravnog spora bez rasprave (cl. 98.), propisuju se do-
sadasnji slucajevi u kojima sud moZe presudom rijesiti spor bez rasprave. Tim se
slucajevima dodaje jos jedna mogucnost za rjeSavanje spora bez rasprave, ako sud
na temelju stanja spisa utvrdi da je pojedinacna odluka javnopravnog tijela neza-
konita, a tuzenik u odgovoru na tuzbu ne trazi odrzavanje rasprave i ne predlaze
izvodenje dokaza.

3.5. Radnje u upravnom sporu

Radnje u upravnom sporu uredene su glavom V. drugog dijela ZUS-a koja
obuhvaca specificne radnje stranaka i suda u upravnom sporu. Rijec je o poseb-
nom uredenju sljedecih radnji:

- radnje tuzitelja: prosirenje tuzbenog zahtjeva (cl. 99.), prosirenje tuzbenog za-
htjeva u sporu pokrenutom zbog propustanja donosenja pojedinacne odluke
(€l. 100.) i povlacenje tuzbe (cl. 101.),

- radnje tuZenika: priznanje tuzbenog zahtjeva (¢l. 102.) i postupanje prema
tuzbenom zahtjevu tijekom upravnog spora (¢l. 103.),

- radnje suda: prethodno pitanje (¢l. 104.), prekid upravnog spora (¢l. 105.), obu-
stava upravnog spora (cl. 106.), spajanje upravnih sporova (¢l. 107.) i ogledni
spor (cl. 108.).

Nadalje, uredeno je podnosenje podnesaka (Cl. 109.), dostava (¢l. 110.), rokovi (cl.
111.) i povrat u prijasnje stanje (¢l. 112.) te razgledavanje spisa predmeta (¢l. 113.).

Sastavljanje zapisnika nalaze se u razli¢itim odredbama ZUS-a.* Medutim,
ZUS, kao i prijasnji ZUS, propustio je poblize urediti sastavljanje zapisnika (o cemu

# O nacinu davanja punomodi (¢l. 33.) i njezinu opozivanju odnosno otkazu (¢l. 35.), o nacinu predaje
tuzbe (cl. 41.), o raspravi (¢l. 91.), o danim izjavama stranaka i drugih sudionika u sporu (¢l. 109.), o
vijecanju i glasanju (¢l. 115.1 136.) i o sudskoj nagodbi (cl. 166.).
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se sastavlja i koji mu je obvezni sadrzaj) s obzirom na to da su ta pitanja uredena
Sudskim poslovnikom®, izuzev prava stranaka u odnosu na sastavljanje zapisnika
o kojima ne postoje posebne odredbe ni u ZUS-u ni u Sudskom poslovniku.

Novine u pogledu radnji u upravnom sporu koje je ovlasten poduzeti tuzitel;
odnose se na proSirenje tuzbenog zahtjeva u sporu pokrenutom zbog propustanja
donosSenja pojedinacne odluke. Naime u prijasnjem ZUS-u nije bilo propisano
kako je potrebno postupiti u slucaju kada tijekom spora pokrenutog radi Sutnje
uprave tuzenik naknadno donese odluku.*® Novim odredbama propisuje se da,
ako nakon pokretanja upravnog spora zbog propustanja donosenja pojedinacne
odluke javnopravno tijelo naknadno donese pojedinacnu odluku koju je propu-
stilo donijeti u propisanom roku, to e tijelo, osim tuzitelja, istodobno izvijestiti i
sud pred kojim je spor pokrenut. Sud ¢e u tom slucaju pozvati tuzitelja da u roku
od 15 dana izjavi je li naknadno donesenom odlukom zadovoljan ili ostaje pri tuz-
bi i u kojem opsegu, odnosno prosiruje li tuzbeni zahtjev i na novu odluku. Ako
tuzitelj izjavi da je naknadno donesenom odlukom zadovoljan ili ako ne da izja-
vu u propisanom roku, sud ¢e donijeti rjeSenje o obustavi spora. Protiv rjesenja
o obustavi spora moZe se podnijeti Zalba. Ako tuzitelj izjavi da novom odlukom
nije zadovoljan, sud ce nastaviti postupak ako protiv nove odluke nije dopusten
redoviti pravni lijek u upravnom postupku. Iako to nije izrijekom propisano, u
protivnom ¢e donijeti rjeSenje o obustavi spora. Razlog za takvo uredenje jest opce
pravilo da se upravni spor ne moze voditi protiv pojedinacne odluke protiv koje
nije iskoriSten redovit pravni lijek (¢l. 46. st. 1. t. 3.). Tuzitelj ¢e protiv nove odluke
kojom nije zadovoljan najprije morati izjaviti Zalbu u upravnom postupku, a spor
¢e moci pokrenuti tek nakon iskoristavanja tog redovitog pravnog lijeka.

U pogledu prekida upravnog spora doslo je samo do promjene u slucaju pod-
nosenja zahtjeva Sudu Europske unije radi tumacenja prava Europske unije ili
valjanosti akata koje su donijele institucije Europske unije. Taj je slucaj prebacen
iz fakultativnih u obvezne razloge za prekid upravnog spora.*

¥ NN br. 37/14, 49/14, 8/15, 35/15, 123/15, 45/16, 29/17, 33/17, 34/17, 57/17, 101/18, 119/18, 81/19, 128/19,
39/20, 47/20, 138/20, 147/20, 70/21, 99/21, 145/21, 23/22, 12/23, 122/23, 55/24. Prema ¢lanku 1.a, tocki 6.
Sudskog poslovnika zapisnik je svako pismeno sastavljeno o sudskoj radnji obavljenoj u tijeku postupka
na rocistima, o vaznijim izjavama i priopcenjima koje stranke ili drugi sudionici daju izvan rocista, kao
i ostalim radnjama suda kad je to propisano pravilima odgovarajuceg postupka. Zapisnik se sastavlja u
skladu s odredbama clanaka 54. — 58. Sudskog poslovnika.

% Dosadasnja upravnosudska praksa u takvom je slucaju dopustala prosirenje tuzbenog zahtjeva, pa se
novim odredbama zapravo regulira postupanje upravnih sudova na nacin koji je i bio prihvacen u prak-
si (v. Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i Horvat, B., op. cit. (bilj. 16), str. 140.).

' Omakla se pogreska u clanku 105. stavku 6. prema kojem ako je sud odredio prekid spora iz stavka 2.
tocke 1. ovoga ¢lanka radi podnosenja zahtjeva Sudu Europske unije, duZzan je o tome obavijestiti mini-
starstvo nadlezno za vanjske poslove i dostaviti mu podneseni zahtjev. Pozivanje na stavak 2. tocku 1.
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Pitanje spajanja upravnih sporova takoder nije bilo uredeno prijasnjim ZUS-
om, premda su se u praksi pojavljivale situacije kada bi to bilo svrhovito, pa ¢ak
i prijeko potrebno. U prvom slucaju koji se propisuje novim odredbama o spa-
janju upravnih sporova, spajanje ne bi bila duznost, nego mogucnost suda koju
bi mogao primijeniti kada, po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke, ocijeni
da je to svrhovito s obzirom na nacelo uc¢inkovitosti. Tako se mogucnost spajanja
upravnih sporova predvida u slucaju ako jedan ili viSe tuZitelja pred istim su-
dom pokrenu dva ili viSe sporova protiv istog tuzenika radi ocjene zakonitosti
pojedinacnih odluka, propustanja donosenja pojedinacne odluke, postupanja ili
upravnog ugovora koji se temelje na istoj ¢injeni¢noj i pravnoj osnovi. Ti se spo-
rovi po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke mogu rjeSenjem spojiti radi
zajednickog raspravljanja. Nakon zavrsetka raspravljanja spojeni predmeti mogu
se razdvojiti radi donoSenja zasebnih odluka.

Medutim, postoji i situacija kada je spajanje upravnih sporova nuzno. Rije¢ je
o slucaju kada vise tuZitelja pokrene spor radi ocjene zakonitosti iste pojedinacne
odluke. Ti ¢e se sporovi po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke rjeSenjem
spojiti radi zajednickog raspravljanja i donosenja zajednicke odluke. Spojeni spo-
rovi nastavljaju se pred sucem ili vijeéem koje je odlucilo o spajanju te za sve
spojene sporove sud moze donijeti zajednicku odluku.

Ogledni spor uveden je u prijasnji ZUS kako bi se povecala ucinkovitost vo-
denja upravnih sporova. Ogledni spor bilo je moguce voditi ako je u deset ili
viSe prvostupanjskih upravnih sporova predmet tuzbe bio iste pravne i ¢injeni¢ne
prirode. Sud je u tom slucaju mogao rjeSenjem odluciti koji ¢e predmet rijesiti u
oglednom sporu, a nakon sto bi ta presuda postala pravomocna nastavio bi vo-
diti prekinute sporove uz primjenu dokaza koji su provedeni u oglednom sporu.
S obzirom na to da su se u praksi iznimno rijetko pojavljivali slucajevi koji su
ispunjavali postavljen , prag” od deset ili viSe predmeta iste pravne i ¢injenicne
prirode, novim ZUS-om prag je sniZen na pet ili vise prvostupanjskih upravnih
sporova. Kao ni u prijasnjem ZUS-u i dalje ne postoji izri¢ita odredba o kriteriju
prema kojem bi sud trebao odabrati koji ¢e spor rjesavati kao ogledni. Medutim,
prema Zakonu o sudovima duznost je sudaca da predmete koji su im rasporedeni
u rad rjeSavaju redoslijedom njihova zaprimanja u sud (¢l. 93. st. 1.), pa bi se u
skladu s tom odredbom kao ogledni spor morao rijesiti onaj spor u kojem je tuzba
prva zaprimljena.”

je ostalo iz prijasnjeg ZUS-a kada je ovaj razlog spadao pod fakultativne razloge. Sada je rije¢ o stavku
1. inovoj tocki 4.
%2 Ibid., str. 166.
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S obzirom na to da je mogucnost vodenja oglednog spora i spajanja upravnih
sporova vezana uz ispunjenje jednake pretpostavke da je rije¢ o sporovima koji se
temelje na istoj ¢injeni¢noj i pravnoj osnovi, u praksi bi se moglo pojaviti pitanje
kada bi se sporovi mogli spojiti, a kada bi se mogao voditi ogledni spor. U svrhu
povecanja ucinkovitosti vodenja upravnih sporova suci imaju mogucnost, kada
su za to ispunjene zakonske pretpostavke, odabrati najsvrhovitiji nacin upravlja-
nja sporom. Temeljna razlika je u tome Sto je za vodenje oglednog spora nuzno
da je rije¢ o najmanje pet predmeta iste ¢injeni¢ne i pravne prirode, a spajanje
upravnih sporova moguce je primijeniti neovisno o broju sporova koji se vode.
Zbog toga mozemo ocekivati da ¢e se u praksi cesce primjenjivati spajanje uprav-
nih sporova nego vodenje oglednog spora. Druga temeljna razlika je to Sto kod
spajanja upravnih sporova nema primjene prekida spora te se svi sporovi zajed-
nicki vode i raspravljaju. Stoga se vodenje oglednog spora ¢ini prikladnijim kada
je rije¢ o ve¢em broju tuZitelja i predmeta iste ¢injeni¢ne i pravne prirode.

3.6. Sudske odluke

U upravnom sporu donose se dvije vrste sudskih odluka: presuda i rjeSenje.
Presudom se odlucuje o tuZbenom zahtjevu (bilo da se on usvaja ili odbija), a
rjeSenjem se odlucuje o postupovnim pitanjima, sto ukljucuje i odbacivanje tuzbe
kada ne postoje pretpostavke za vodenje upravnog spora.

S obzirom na mogucnost rjeSavanja upravnog spora u vije¢u, u ZUS su vra-
¢ene odredbe koje propisuju odredbe o donosenju presude kada rjesava vijece
(¢l. 115.). Vijec¢e donosi presudu vecinom glasova, a o vije¢anju i glasanju vodi se
poseban zapisnik koji potpisuju svi ¢lanovi vijeca i zapisnicar. Uvedena je moguc-
nost da se na zahtjev ¢lana vijeca koji je izdvojio glas njegovo pisano obrazloZenje
izdvojenoga glasa priloZi pisanoj presudi.” To misljenje objavit ¢e se na isti nacin
kao i presuda.

Kad je rije¢ o sadrzaju presude, cilj je novih odredaba bio rijesiti odredene
probleme koji su se pojavili u upravnosudskoj i upravnoj praksi a proizlaze iz
¢injenice da se u vecini slucajeva sudovi opredjeljuju rjeSavati upravni spor samo
kao spor o zakonitosti, a ne kao spor pune jurisdikcije. Spor o zakonitosti vodi se
sa svrhom da se ocijeni postoji li ona ili ne postoji, a ne sa svrhom da sud meritor-
no rijesi stvar, i trebao bi biti iznimka prema ZUS-u.>* To jasno proizlazi iz ¢lanka

% O izdvojenim misljenjima u sudskim postupcima s povijesno-komparativnog i pravnoteorijskog aspek-
ta v. Anti¢, Izdvojeno misljenje u sudskim postupcima i praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 37, no. 2, 2016., str. 837-873. U radu se upucuje na slobodu
izrazavanja misljenja i sudacke neovisnosti kao razlozima u prilog dopustanja izdvajanja misljenja, te na
jasnocu i uvjerljivost sudskih odluka te utjecaj na integritet i ugled suda kao razloge protiv.

% Britvi¢ Vetma, B.; Bassegli Gozze, V., op. cit. (bilj. 46), str. 227.
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117. ZUS-a (kao i iz ¢lanka 58. prijasnjeg ZUS-a) koji propisuje ovlasti suda kada
usvaja tuzbeni zahtjev. Ako sud utvrdi da je pojedinacna odluka javnopravnog
tijela nezakonita, presudom ¢e usvojiti tuZzbeni zahtjev, ponistiti pobijanu odluku
i sam rijesiti stvar. Dakle, primarna je ovlast pune jurisdikcije. Iznimno, ako sud
ne moze rijesiti stvar zbog njezine prirode ili ako je tuzenik rjeSavao po slobodnoj
ocjeni, vratit ¢e predmet nadleznom tijelu na ponovno odlucivanje. Medutim, u
upravnosudskoj praksi ubrzo se pokazalo da intencija ZUS-a nije ostvarena jer su
se prvostupanjski sudovi vrlo rijetko koristili svojim reformacijskim ovlastima.
Upravni se spor i nakon stupanja na snagu prijasnjeg ZUS-a uglavnom vodio
kao spor o zakonitosti upravnog akta koji, u slucaju usvajanja tuZbenog zahtjeva,
rezultira kasacijskom presudom.” No, vidljive su razlike medu prvostupanjskim
sudovima. Primjerice, Upravni sud u Splitu u 2022. godini donio je 85 reforma-
cijskih odluka,* a ukupno je te godine rijesio 4797 predmeta.”” Upravni sud u
Zagrebu u 2022. godini donio je ukupno 347 reformacijskih odluka, a u odnosu
na ukupan broj usvajajucih presuda rijec je o 36,18%.>®

Priroda stvari je pravni standard koji je potrebno razjasniti. Postoje shvacanja
da je priroda stvari ,fakti¢no pitanje otvoreno za svaki konkretan slucaj”,” te da
to pitanje ocjenjuje sud koji odlucuje u predmetu. Predvidalo se da ce sudska
praksa uspostaviti pravila o tome u kojim okolnostima priroda upravne stvari
ne daje moguénost upravnom sudu da sam rijeSi upravnu stvar® te da ¢e omjer
reformacijskih i kasatornih presuda u najvecoj mjeri ovisiti o upravnosudskom
tumacenju pravnog standarda prirode stvari.®® Medutim, u praksi se pokazalo da
je to tumacenje, u pravilu, izostalo odnosno u obrazloZenjima presuda uglavnom
je neizreceno. Naime, u presudama kojima se tuzbeni zahtjev usvaja i predmet
vraca javnopravnom tijelu na ponovni postupak sudovi u vecini slucajeva nisu
posebno obrazlagali razloge zbog kojih predmet nisu mogli meritorno rijesiti.®*
S druge strane, Visoki upravni sud Republike Hrvatske zauzeo je shvacanje da
se zakonska odredba prema kojoj sud odlucuje u granicama tuzbenog zahtjeva

% Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim
sporovima, P.Z. br. 690, Zagreb, 13. studenoga 2014., str. 9.

% Prema podacima Upravnog suda u Splitu dostavljenima na upit autorice 2. svibnja 2023.

¥ Ministarstvo pravosuda i uprave, Statisticki pregled o radu sudova za 2022. godinu, Zagreb, travanj
2023., str. 51.

% Prema podacima Upravnog suda u Zagrebu dostavljenima na upit autorice 20. travnja 2023.

¥ Krsmanovi¢, P., Organizacija i nadleznost upravnih sudova i upravni spor pune jurisdikcije u Bosni i Herce-
govini, Fondacija Centar za javno pravo, https://fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Predrag_
Krsmanovic.pdf, pristup: 13. lipnja 2024., str. 22.

0 Ibid.

¢ Rajko, A., Pocetak provedbe reforme upravnog spora u Hrvatskoj, Fondacija Centar za javno pravo, https://
fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Alen_Rajko5.pdf, pristup: 13. lipnja 2024., str. 4.

¢ Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i Horvat, B., op. cit. (bilj. 16), str. 194-195.
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,ne treba tumaciti kao obvezu suda da izrekom presude odlucuje o svakom od
postavljenih tuzbenih zahtjeva, nego kao obvezu suda da, u granicama tuzbe-
nog zahtjeva i ovisno o rezultatima postupka, donese odluku kojom ¢e osigurati
zakonitost i sudsku zastitu prava stranke povrijedenog pojedinacnom odlukom
ili postupanjem javnopravnog tijela, vodedi brigu da neznanje i neukost stranke
ne budu na Stetu njenog prava”.®® Drugim rijecima, ¢ak i kada tuZzitelj to izricito
zahtijeva, sud moze vratiti predmet tuZenika na ponovni postupak imajuéi u vidu
prirodu stvari. Medutim, pitanje je li priroda stvari doista takva da se predmet
trebao vratiti na ponovni postupak javnopravnom tijelu Visoki upravni sud je
rijetko propitivao te je zauzeo shvacanje da se ,vracanjem predmeta tuzeniku
na ponovni postupak sud jasno izrazio da stvar ne moze sam rijesiti“.** Dakle,
Visoki upravni sud inicijalno nije ni pokusao odrediti sadrZaj pravnog standarda
prirode stvari, vec je ostavio prvostupanjskim sudovima slobodne ruke u tome.

Kako bi se sprijecilo razli¢ito postupanje prvostupanjskih sudova u istovr-
snim predmetima odnosno ujednacila upravnosudska praksa glede postojanja
razloga za vracanje predmeta na ponovni postupak javnopravnih tijela, uvedena
je nova odredba u ZUS prema kojoj je sud, ako nije sam rijeSio stvar, duzan u pre-
sudi detaljno obrazloziti zasto nije tako odlucio (cl. 119. st. 6.).®

Drugi vazan problem koji se nastoji rijesiti novim odredbama o sadrzaju pre-
sude takoder se odnosi na dvojbu koja se pojavila u predmetima u kojima se
donosi presuda kojom se pojedinacna odluka javnopravnog tijela ponistava ili
oglasava niStavom i predmet vraca na ponovni postupak. Naime, pitanje koje se
postavlja u tim slucajevima jest jesu li javnopravna tijela vezana primjedbama
i pravnim shvacanjima izraZenima u obrazlozenju presude. U strucnoj literatu-
ri moZze se nad¢i misljenje da se pravomocnost odnosi samo na izreku presude,
a ne i na primjedbe i pravna shvacanja izrazena u obrazloZenju presude te da
je vezanost uputama javnopravnom tijelu, iznesenima u obrazloZenju presude
upravnog suda, u osnovi usporediva s duznostima prvostupanjskog suda u dru-

8 Rjesenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, Poslovni broj: Usz-2022/15-2 od 11. studenoga 2015.

& Ibid.

% Naime, kako se navodi u literaturi, relativno je mali krug sluc¢ajeva u kojima priroda stvari ne dopusta
sudu da rijesi upravnu stvar. U krug takvih upravnih stvari ulazila bi pitanja primjerice autonomije
sveucilista, izbora u znanstvena zvanja, pitanja u vezi s vanjskom politikom, unutarnjom organizacijom
u javnopravnim tijelima i sl. Naime, u veéini upravnih stvari sud moze, jednako kao i javnopravno tije-
lo, provesti postupak utvrdivanja svih relevantnih ¢injenica, pairazna vjestacenja kako bi stvar doveo u
stanje iz kojeg mu moZe i mora biti ,jasno” kakvo bi trebalo biti konacno rjeSenje takve upravne stvari.
Prema tome, krug situacija u kojima bi sud mogao ustvrditi da ne¢e meritorno rijesiti upravnu stvar
jer mu to priroda stvari ne dopusta je, prema nasem misljenju, uzak. V. Stanici¢, F.; Britvi¢ Vetma, B. i
Horvat, B., op. cit. (bilj. 16), str. 193-194.
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gim vrstama sudskih postupaka vezanima uz obrazlozenje odluke viseg suda.®
Medutim, Ustav jam¢i sudsku kontrolu zakonitosti akata tijela javne vlasti, a sta-
jaliSta i pravna shvacanja upravnih sudova izrazena u sudskim odlukama utje-
¢u na cjelokupni pravni sustav te pridonose razvoju pravne drzave. Ako tuzena
tijela ne postupaju u skladu s izrekom presude ili ne postupaju u rokovima i ne
pridrZavaju se pravnih shvacanja i primjedbi suda, u potpunosti ruse cijelu kon-
strukciju upravnog spora.®” U tom kontekstu vazno je istaknuti Odluku Ustavnog
suda Republike Hrvatske br. U-III/2738/2019 od 10. lipnja 2020. u kojoj je izrazio
sljedece pravno shvacanje: ,Naime, da bi bila izvrSena presuda kojom se ponista-
va doneseni upravni akt i nalaZe donoSenje novog — uz uputu o nacinu primjene
prava — nije dostatno samo umjesto ponistenog donijeti novi upravni akt, vec je
presuda izvrsena tek onda kada je novi upravni akt donesen u skladu s izrekom
presude te s pravnim shvacanjem i konkretnim primjedbama suda.”

Uzevsi u obzir sve navedeno, u ZUS-u je uvedena nova odredba prema kojoj
ako se predmet vrac¢a na ponovni postupak, izreka odluke suda mora sadrzavati i
obvezu nadleznog tijela da u ponovljenom postupku postupi u skladu s pravnim
shvacanjima i primjedbama suda izrazenima u obrazloZenju odluke (cl. 119. st. 4.).

Glede sudskih odluka uvedena je i moguc¢nost donosenja dopunskih pre-
suda, s obzirom na to da se u praksi pokazalo kako postoje situacije kada je
donoSenje dopunske presude potrebno, a ni Visoki upravni sud ni Ustavni sud
nisu na zadovoljavajuci nacin rijesili tu pravnu prazninu.®® Naime, kao i u dru-
gim postupcima, moguce je da sud propusti odluciti o cijelom tuzbenom za-
htjevu i da postoji potreba za donosenje dopunske presude. Medutim, Visoki
upravni sud zauzeo je pravno shvacanje da donosenje dopunske presude nije
moguce iz jednostavnog razloga sto takve odredbe prijasnji ZUS ne sadrzava.®’
U svojoj odluci kojom je odbio ustavnu tuzbu Ustavni sud prihvatio je takvo
obrazlozenje Visokog upravnog suda ne osvrnuvsi se uopce na argumentaciju
podnositelja ustavne tuzbe da mu je de facto onemogucen pristup sudu jer je
ponistavanjem dopunske presude prvostupanjskog upravnog suda dio tuzbe-
nog zahtjeva ostao nepresuden.” Navedeno smatramo primjerom u kojem se

% V. Rajko, A., Razlika izmedu pravomoénosti presude i vezanosti pravnim shvacanjem suda u upravnom sporu,
Informator br. 6718 od 11. veljace 2022., str. 18-19.

V. Siki¢, M., Obveznost sudskih presuda, u: Barbié, J. (ur.), Upravno sudovanje u Hrvatskoj (okrugli stol odr-
zan 29. lipnja 2017.), Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2018., str. 147-155.

% V. Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-111/3961/2018 od 22. prosinca 2020.

% U predmetu broj: Usz-520/18-2 (presuda od 19. travnja 2018.) Visoki upravni sud ponistio je dopunsku
presudu Upravnog suda u Splitu ocijenivsi da je Upravni sud u Splitu pocinio bitnu povredu pravila
sudskog postupka, s obzirom na to da odredbama prijasnjeg ZUS-a nije bila propisana mogucnost da se
u upravnom sporu moze donositi dopunska presuda.

70 Odluka Ustavnog suda br. U-1I1/3961/2018 op. cit. (bilj. 68).
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i Ustavni sud poveo za pretjeranim pravnim formalizmom, pojavom koja se
viSekratno kritizirala kod (upravnih) sudova.”

Kako bi se popunila ta pravna praznina, novim se odredbama ZUS-a (¢l. 120.)
propisuje da stranka moze u roku od petnaest dana od dana dostave presude
podnijeti prijedlog da se presuda dopuni ako je sud propustio odluéiti o svim za-
htjevima ili je propustio odluciti o dijelu zahtjeva. Takoder se propisuje da ¢e sud
nepravodobni prijedlog odbaciti odnosno neosnovani prijedlog odbiti rjeSenjem
bez odrzavanja rasprave. Protiv rjeSenja prvostupanjskog suda o odbacivanju ili
odbijanju prijedloga dopustena je Zalba. Nadalje, ako sud utvrdi da je prijedlog
osnovan, zakazat ¢e raspravu radi donosenja presude o zahtjevu koji nije rijeSen.
Dopunska presuda moze se donijeti i bez odrZavanja rasprave ako je zahtjev u po-
gledu kojeg se trazi dopuna dovoljno raspravljen. Na podnoSenje i druga pitanja
odlucivanja o zalbi protiv dopunske presude primjenjuju se odredbe o zalbi pro-
tiv presude. Ako je uz prijedlog za dopunsku presudu podnesena i Zalba protiv
prvotne presude, sud ce zastati s dostavom te Zalbe drugostupanjskom sudu dok
ne donese odluku o prijedlogu za dopunu presude i dok ne protekne rok za zalbu
protiv te odluke. Ako i protiv odluke o dopuni presude bude podnesena Zalba,
prvostupanjski sud e je zajedno sa zalbom protiv prvotne presude dostaviti Vi-
sokom upravnom sudu.

U pogledu objave presude (¢l. 121.) propisano je da se presuda objavljuje u
roku koji ne moze biti dulji od 30 dana od dana zakljucenja rasprave, za razli-
ku od prijasnjeg roka koji je iznosio samo osam dana. Propisano je i da ¢e se u
predmetima u kojima je javnost na raspravi bila iskljucena izreka presude proci-
tati javno, a sud ¢e odluciti hoce 1i se i koliko iskljuéiti javnost pri objavi razloga
presude. Takoder je izricito propisano da ¢e svi nazoc¢ni saslusati Citanje izreke
presude stojeci.

Kad je rije¢ o uredenju donosenja rjeSenja kao druge vrste sudske odluke u
upravnom sporu (¢l. 125.), uvedeno je da u sporovima u kojima sudi vijece rjesSe-
nja koja se donose na raspravi objavljuje predsjednik vijeca. Svaki pisani otpra-
vak rjeSenja mora sadrzavati uputu o pravnom lijeku. Drugim rije¢ima, ¢ak i ono
pisano rjesenje protiv kojeg nije dopustena Zalba mora sadrzavati uputu o prav-
nom lijeku. Takoder je izri¢ito propisano da se odredbe o ispravljanju pogresaka
u presudi (¢l. 124.) na odgovarajudi nacin primjenjuju i na ispravljanje pogresaka
u rjeSenjima.

71 V. odluke Ustavnog suda U-I11-6283/2010 od 6. oZujka 2013. (www.usud.hr, tocka 12.), U-III-4285/2013
od 27. rujna 2016. (www.usud.hr, tocka 8.2. U-1II-6045/2016 od 20. travnja 2017. (www.usud.hr, tocka
27.), U-111-5989/2013 od 9. veljace 2016. (Narodne novine, br. 25/2016, tocka 45), U-II1-2184/2009 od 13.
studenoga 2014., (Narodne novine br. 145/2014, tocka 26.1.).
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4. Pravni lijekovi

Pravni lijekovi prema ZUS-u, kao i u drugim pravno uredenim postupcima,
dijele se na redovite i izvanredne pravne lijekove prema tome ulazu li se prije ili
nakon pravomocnosti napadane odluke.”? ZUS je zadrzao jednaku podjelu prav-
nih lijekova kao i prijasnji ZUS. Kao redoviti pravni lijek omogucdena je Zalba, a
kao izvanredni pravni lijekovi propisani su obnova spora i zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke. U pogledu svih pravnih lijekova
doslo je do odredenih promjena.

4.1. Redoviti pravni lijek

Pravo na zalbu protiv pojedinacnih pravnih akata donesenih u postupku pr-
vog stupnja pred sudom zajamceno je hrvatskim Ustavom.” U literaturi se mogu
pronaci kritike Siroko postavljenog prava na zalbu jer njegovo koriStenje moze
dovesti u pitanje pravo na sudenje u razumnom roku.” Jedan od glavnih povoda
prve reforme upravnog sudovanja u Hrvatskoj bio je rijesiti problem predugih
postupaka i velik broj nerijesenih predmeta, a cilj je bio da se poveca ucinkovitost
sudskih postupaka, skrati njihovo trajanje i reduciraju zaostaci u rjeSavanju. Kako
bi se izbjegli prigovori da ¢e dvostupanjsko rjeSavanje sudskih predmeta dovesti
do nepotrebnog odugovlacenja sudskih postupaka,” znatno se ogranicila moguc-
nost ulaganja Zalbe na prvostupanjske presude.”® Zalba nije bila moguca kad je
upravni sud odbio tuZbeni zahtjev, a bila je dopustena jedino kada je upravni
sud presudom sam odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke, Sto se u
praksi dogadalo iznimno rijetko.

Reformom iz 2014. godine”” su takoder bile uvedene odredbe kojima se ne do-
pusta zalba u odredenim slucajevima, premda su se ogranicenja ublazila. U pri-

72

Vidakovi¢ Muki¢, M., Opéi pravni rjecnik, Narodne novine, Zagreb, 2015., str. 1019.

7 Clanak 18. Ustava glasi: ,Jamci se pravo na albu protiv pojedina¢nih pravnih akata donesenih u po-
stupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom. Pravo na Zalbu moZze biti iznimno
iskljuceno u slucajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna zastita.”

7 V. Uzelac, A., Ustavno pravo na zalbu u gradanskim stvarima: jamstvo ispravnog pravosudenja ili relikt proslo-
sti?, u: Uzelac, A.; Garasic¢ i J., Magani¢, A. (ur.), Djelotvorna pravna zastita u praviénom postupku: izazovi
pravosudnih transformacija na jugu Europe, Zbornik radova u ¢ast 70. rodendana prof. dr. sc. Mihajla Dike,
Zagreb, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2013., str. 236. O mogudim negativnim posljedicama
ukidanja ogranicenja za podnosenje Zalbe na presude upravnih sudova v. Rajko, A., Prijedlozi vezani uz
predstojece izmjene uredenja takozvanog filtra za Zalbu u upravnom sporu, Informator br. 6283 od 24. svibnja
2014., str. 2

7 V. Vlada Republike Hrvatske, Prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, Zagreb, 19. lipnja
2009., str. 5.

76 O neustavnosti takvog uredenja v. Dani¢, A.; Ofak, L., Djelotvornost Zalbe u upravnom sporu kao jedan od

temeljnih instituta zastite ljudskih prava, Pravni vjesnik, vol. 30, no. 2, 2014., str. 52-60.

77 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, NN br. 152/14.
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jasnji ZUS bio je uveden novi ¢lanak 66.a koji je propisivao da Zalba nije dopuste-
na protiv presude kojom je pojedinac¢na odluka javnopravnog tijela ponistena ili
oglaSena nistavom i predmet prvi put vracen na ponovni postupak, kao ni protiv
presude kojom je sud naloZio donoSenje pojedinacne odluke koja nije donesena
u propisanom roku. Takoder, zalba nije bila dopustena ni protiv dijela presude u
koji je ukljucen sadrzaj sudske nagodbe.

Novim ZUS-om nije se odustalo od ogranicenja prava na zalbu (¢l. 127.). Me-
dutim, novost je da je Zalba ipak dopustena protiv presude kojom je predmet prvi
put vra¢en na ponovni postupak, ako je u obrazloZenju presude tuZeniku naloZe-
no donosenje sadrzajno sasvim odredene odluke. U potonjem je slucaju zapravo
rije¢ o sporu pune jurisdikcije, pa bi zalba u tom sluc¢aju morala biti dopustena.
Naime, u praksi se ponekad dogada da se donose presude kojima se poniStava
upravni akt i predmet vraca na ponovni postupak javnopravnom tijelu, pri ¢emu
sud u obrazloZenju upucuje na to da se stranci prizna odgovarajuce pravo uva-
zavajuci pravna shvacanja suda umjesto da o tome presudi u izreci presude.”
Posljedica je da se u uputi o pravnom lijeku navodi da zalba protiv presude nije
dopustena s obzirom na to da u izreci presude sud nije meritorno rijesio stvar,
nego je vratio predmet na ponovni postupak. Na taj se nac¢in javhopravnom tijelu
onemogucuje podnosenje zalbe, a namece mu se da, zbog vezanosti uz upute
i pravna shvacanja suda, meritorno rijesi stvar na odredeni nacin, a stranka u
slucaju pozitivnog ishoda nece imati razloga da ponovno pokrene upravni spor.
Jedino Sto bi moglo preostati javnopravnom tijelu u slucaju kada mu se uskracuje
pravo na zalbu jest da svjesno postupi protivno pravnom shvacanju i uputama
prvostupanjskog suda, kako bi u ponovljenom sporu moglo ostvariti pravo na
zalbu Visokom upravnom sudu s obzirom na to da je Zalba nedopustena samo
kada se predmet prvi put vraca na ponovni postupak. Takvo je postupanje, daka-
ko, protivno obveznosti pravomoc¢nih sudskih odluka i ne moZze se opravdati, ali
je zbog Cinjenice da se moze dogoditi u praksi bilo potrebno pronaci odredeno rje-
Senje. To je bio glavni povod za uvodenje odredbe koja propisuje da je zalba do-
pustena protiv presude kojom je predmet prvi put vracen na ponovni postupak
ako je u obrazlozenju presude naloZeno donoSenje sadrzajno odredene odluke.

U vezi s razlozima za zalbu (¢l. 126.), promjene se odnose na drukcije urede-
nje bitnih povreda odredaba upravnog spora. Bitna povreda odredaba upravnog

8 Primjeri takvih presuda su: presuda Upravnog suda u Zagrebu poslovni br. UsI-767/22-8 od 24. svibnja
2022., presuda Upravnog suda u Rijeci poslovni broj: 1 Us 1-449/2021-29 od 12. listopada 2022. i pre-
suda Upravnog suda u Osijeku poslovni broj: 3 Us 1-44/2022-7 od 2. lipnja 2022. V. o tome Rajko, A.,
Treba li odbaciti Zalbu protiv presude upravnog suda koja je samo prividno kasacijska?, https://www iusinfo.
hr/aktualno/u-sredistu/treba-li-odbaciti-zalbu-protiv-presude-upravnog-suda-koja-je-samo-prividno-
kasacijska-45108, pristup: 15. lipnja 2024.
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spora postoji ako upravni sud tijekom spora nije primijenio ili je nepravilno pri-
mijenio odredbe ZUS-a, a to je bilo ili je moglo biti od utjecaja na donosenje zako-
nite i pravilne presude, za razliku od prijasnje odredbe prema kojoj je bitna po-
vreda postojala samo kada je to utjecalo na donoSenje zakonite i pravilne presude.

Druga vazna novina jest to da se uvode tzv. apsolutno bitne povrede odreda-
ba upravnog spora koje uvijek postoje u sljedec¢im slucajevima:
1. ako je u donosenju presude sudjelovao sudac koji je prema odredbama
ZUS-a morao biti izuzet, ili ako je u donoSenju presude sudjelovala osoba
koja nema svojstvo suca,

ako je sud pogresno odlucio da ne postoje pretpostavke za vodenje spora,
3. ako je odluceno o ocjeni zakonitosti pojedinacne odluke koja nije predmet
spora,
4. akoje sud rijeSio spor bez odrZavanja rasprave, protivho odredbama ZUS-a,
ako kojoj stranci nije bila dana mogucnost da sudjeluje u upravnom sporu,

6. ako je sud odbio zahtjev stranke da se u postupku sluZi svojim jezikom, a
stranka se zbog toga zali,

7. ako stranku nije zastupao zakonski zastupnik odnosno osoba ovlastena za
zastupanje,
8. ako je protivno zakonu bila iskljucena javnost na raspravi.

Znacajna se novost uvodi glede ovlasti Visokog upravnog suda u odluéivanju
po zalbi (¢l. 135.). Prema vaze¢im odredbama ZUS-a, Visoki upravni sud nema
ovlast vracanja predmeta prvostupanjskom sudu, iako se u praksi to ponekad
dogadalo.”” Novim se odredbama dopusta odredena ovlast Visokog upravnog
suda da nakon ponistavanja presude vrati predmet prvostupanjskom sudu na
ponovno vodenje upravnog spora. Visoki upravni sud ponistit ¢e prvostupanjsku
presudu te ¢e sam otkloniti nedostatke i presudom rijesiti stvar ako utvrdi da je
upravni sud pocinio (relativno) bitnu povredu odredaba upravnog spora, da je o
¢injeni¢nom stanju izveo pogresan zakljucak ili da je pogresno primijenio materi-
jalno pravo. Medutim, ako utvrdi da je upravni sud pocinio tzv. apsolutno bitnu
povredu odredaba upravnog ili da je kakvu odluc¢nu cinjenicu pogresno utvrdio
ili je nije utvrdio, ponistit ¢e prvostupanjsku presudu te vratiti predmet prvostu-
panjskom sudu na ponovno sudenje. To moZze uciniti najvise jedanput.

7 V. primjerice Zakljucak o pravnom shvacanju sa sjednice sudaca Visokog upravnog suda br.: 6 Su-
140/2018-2 od 12. ozujka 2018. prema kojemu ako je u prvostupanjskom upravnom sporu povrijedeno
pravo na pristup sudu, predmet je po zalbi moguce vratiti tom sudu na ponovni postupak.
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Nova odredba, kojom se omogucava clanu vijeca koji je izdvoji svoj glas da se
njegovo pisano obrazloZenje izdvojenog glasa prilozi pisanoj presudi, primjenjuje
se i pri donosenju drugostupanjskih presuda.

4.2. Izvanredni pravni lijekovi

U pogledu oba izvanredna pravna lijeka doslo je do odredenih promjena, s
time da je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke
znatnije izmijenjen.

Kad je rijec¢ o obnovi spora (¢l. 137.), prema novom ZUS-u moguce je obnoviti
spor koji je okoncan, ne samo presudom nego i rjeSenjem. Ovo je vazno zbog
prakse Visokog upravnog suda koji rjeSava zalbe protiv rjeSenja upravnih sudova
vlastitim rjeSenjem.* Kada se primjerice donese rjesenje kojim se tuzba odbaci iz
nekog od propisanih razloga pa stranka izjavi Zalbu protiv toga rjeSenja, Visoki
upravni sud donosi rjeSenje o odbijanju Zalbe. Stoga, ako i nastane razlog za ob-
novu spora, obnova nije bila moguca jer je bilo propisano da se moZe obnoviti
samo spor koji je okoncan presudom.

Kao razlozi obnove koji se odnose na izvrSenje presuda Europskog suda za
ljudska prava dodani su slucajevi kada je postupak pred Europskim sudom za
ljudska prava okoncan prijateljskim rjeSenjem spora u skladu s ¢lankom 39. Kon-
vencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, odnosno jednostranim pri-
znanjem povrede u skladu s ¢lankom 62.A Poslovnika Europskog suda za ljudska
prava. Takoder je dodan i razlog kada je odluka u oglednom sporu na temelju
koje su rijeSeni ogledni sporovi stavljena izvan snage.

S obzirom na to da je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti kojim se
zadire u pravomocne sudske odluke bio ureden samo jednim ¢lankom, u litera-
turi se opravdano kritizirala podnormiranost ovog izvanrednog pravnog lijeka.®!
Takoder se dovodio u pitanje monopol DrZavnog odvjetnistva Republike Hrvat-
ske (dalje: DORH) na podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonito-
sti pravomocne odluke zbog nedostatnih odredaba koje nisu osiguravale pravnu
jednakost stranaka. Postojali su i prijedlozi da se poblize propiSe postupak pod-
noSenja inicijative za podnosenje zahtjeva, kao i nacin na koji DORH mora odgo-
voriti na tu inicijativu stranke.*

8 V. primjerice rjeSenje Visokog upravnog suda poslovni broj Usz-735/2013-2 od 9. sije¢nja 2014.

81 V. primjerice Siki¢, M., Primjena zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude, Zbor-
nik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 54, br. 1, 2017., str. 179-201.; Maganic, A.; Orli¢ Zaninovi¢,
S., Teorijski i prakticni aspekti izvanrednog preispitivanja zakonitosti pravomocne presude donesene u upravnom
sporu, Zbornik Pravog fakulteta u Rijeci, vol. 43, br. 3, 2022., str. 581-609.

8 V. primjerice Kontrec, D., Kontrolne ovlasti Vrhovnog suda Republike Hrvatske povodom odlucivanja o zahtje-
vu za izvanredno preispitivanje pravomocne sudske odluke, u: u: Barbi¢, J. (ur.), Upravno sudovanje u Hroatskoj
(okrugli stol odrzan 29. lipnja 2017.), Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2018., str. 87.
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Novi ZUS unosi bitne promjene vezane uz uredenje podnoSenja zahtjeva te
odlucivanje o njemu. S obzirom na to da je rijec o zadiranju u pravomocne sudske
odluke, kao razlozi za podnosenje zahtjeva propisuju se osobito teSka materijalna
ili postupovna povreda zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava
i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni (¢l. 139.). Detaljnije se propisuje postu-
pak podnosenja prijedloga DORH-u (¢l. 140.). Stranke u upravnom sporu mogu
predloZiti DORH-u podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti
u roku od 60 dana od dana dostave pravomocne presude ili rjeSenja. Prijedlog
mora sadrZavati:

1. osobno ime odnosno naziv, osobni identifikacijski broj i adresu stranke i
osoba ovlastenih za zastupanje

2. oznaku presude odnosno rjesenja protiv kojeg se podnosi
opseg osporavanja presude odnosno rjeSenja

razloge osobito teske materijalne ili postupovne povreda zakona koja do-
vodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njego-
voj primjeni koji moraju biti detaljno obrazloZeni

5. potpis podnositelja.

Prijedlogu treba priloZiti izvornik ili presliku osporene presude odnosno rje-
Senja. DORH je duzan o svojoj odluci obavijestiti stranku $to je prije mogucde, a
najkasnije u roku od 90 dana od dana podnosenja prijedloga. Ako DORH odluci
da nema uvjeta za podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomocne odluke, obavijest stranci mora biti obrazlozena.

Odredba koja se odnosi na ovlastenje DORH-a za podnoSenje zahtjeva Vrhov-
nom sudu Republike Hrvatske (dalje: Vrhovni sud) ostala je ista kao i u prijas-
njem ZUS-u. Takoder je ostao identi¢an rok. Zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti DORH moZe podnijeti Vrhovnom sudu u roku od Sest mjeseci od
dana dostave pravomocne presude, odnosno rjesenja strankama. DORH zahtjev
moze podnijeti i po sluzbenoj duznosti (cl. 141. st. 1.). Medutim, kako bi se otklo-
nili prigovori u pogledu neravnopravnog poloZaja stranaka, uvedena je novina
koja strankama omogucuje da pod odredenim uvjetima mogu izravno podnijeti
zahtjev Vrhovnom sudu. Ako je DORH bio stranka u upravnom sporu ili je zastu-
pao tuzenika u upravnom sporu, zahtjev Vrhovnom sudu moZe izravno podnijeti
i protivna stranka u istom roku koji vrijedi za DORH (¢l. 141. st. 2.). Osim toga,
ako DORH nije postupio u skladu sa svojom obvezom da najkasnije u roku od 90
dana od podnosSenja prijedloga obavijesti stranku postoje li uvjeti za podnosenje
zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti, a ako utvrdi da ne postoje, i
svoju odluku o tome ne obrazloZi, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakoni-
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tosti moZe Vrhovnom sudu izravno podnijeti stranka u istom roku koji vrijedi za
DORH (¢l. 141. st. 3.). Medutim, ta se odredba ne odnosi na javnopravna tijela (cl.
141. st. 4.). Takoder je propisano da za izravno podnosenje zahtjeva Vrhovnom
sudu stranka ili njezin opunomocdenik moraju imati poloZen pravosudni ispit (¢l.
141. st. 6.). Sadrzaj zahtjeva propisan je jednako kao i sadrzaj prijedloga (cl. 141.
st. 5. upucuje na ¢l. 140. st. 2.), a u njemu se ne mogu iznositi nove Cinjenice, osim
onih koje se odnose na osobito teSke materijalne ili postupovne zakona koja dovo-
di u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni
(¢l. 141. st. 7.). 1z prikazanih odredaba vidljivo je da je zakonodavac htio pomi-
riti dva suprotstavljena cilja — s jedne strane osigurati ravnopravnost stranaka
u pristupu Vrhovnom sudu, a s druge strane osigurati da DORH i dalje moze
ostvarivati svoju ustavnu zadacu podnosenja pravnih sredstava za zastitu Ustava
i prava.

O zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti Vrhovni sud, kao i pre-
ma prijasnjem ZUS-u, odlucuje u vije¢u koje ¢ini pet sudaca. Medutim, propisuje
se i mogucnost odlucivanja u proSirenom vije¢u od 13 sudaca, ako vijece od pet
sudaca ocijeni da bi svojom odlukom odstupilo od ustaljene prakse ili odluke
prosirenog vije¢a Vrhovnog suda ili da praksa Vrhovnog suda u vezi s pravnim
pitanjem o kojem odlucuje nije jedinstvena (cl. 142.).

Odludivanje Vrhovnog suda o zahtjevu uredeno je malo podrobnije (cl. 143.).
Vrhovni sud odbacit ée rjeSenjem nepravodoban zahtjev, zahtjev koji je podnije-
la neovlastena osoba, kao i zahtjev koji ne sadrzava sve propisane podatke. To
se odnosi i na zahtjev koji ne sadrZzava detaljno obrazloZene razloge za njegovo
podnosenje, a koji se trebaju odnositi na osobito teSku materijalnu ili postupovnu
povredu zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnoprav-
nost svih u njegovoj primjeni. Ako Vrhovni sud ne odbaci zahtjev, dostavit ce
ga protivnoj stranci koja moze u roku od 30 dana podnijeti odgovor na zahtjev.
Sud protiv presude odnosno rjesenja kojega je podnesen zahtjev i javnopravno
tijelo kao tuzenik duzni su bez odgadanja dostaviti Vrhovnom sudu Republike
Hrvatske, na njegov zahtjev, sve spise predmeta. Vrhovni sud rjesava o zahtjevu
na nejavnoj sjednici, a pobijanu odluku ispituje samo u dijelu u kojem je ospora-
vana zahtjevom i u granicama razloga navedenih u zahtjevu. Odbit ¢e zahtjev ako
utvrdi da je neosnovan, a ako utvrdi osobito tesku povredu zakona koja dovodi
u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni,
presudom ce usvojiti zahtjev i osporavanu odluku ukinuti i vratiti predmet na
ponovno rjeSavanje ili ju preinaciti.
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5. Troskovi upravnog spora

Novim ZUS-om u sustini se ne mijenja osnovno uredenje snosenja troskova
upravnog spora. I dalje vrijedi temeljno pravilo nacelo causae odnosno razmjerno
uspjehu u sporu (¢l. 147. st. 1. i 2.). Zakonodavac nije izmijenio odredbu vezanu
uz pitanje procjenjivosti vrijednosti predmeta upravnog spora, pa se i dalje vri-
jednost predmeta spora smatra neprocjenjivom (¢l. 144. st. 3.). Navedeno zasigur-
no nije zZivotno ni logic¢no, a ogranicavanje visine troska mog]lo je biti postignuto
i drugim, legitimnijim metodama. Kao Sto isti¢e Rajko, takvo ogranicavanje bilo
bi dopusteno propisati i ogranicavanjem vrste i broja radnji u sporu u odnosu
na koje se stranci priznaje naknada troskova, i/ili propisivanjem odgovarajucih
naknada troskova u pausalnim iznosima.*® Navedena odredba je, prema nasem
misljenju, rezultirala i znatnim povecanjem naknade odvjetnicima prema Tarifi
o nagradama i naknadi troskova za rad odvjetnika®. Naime, vazeca Tarifa pro-
pisuje® da je nagrada odvjetnika u neprocjenjivim predmetima u prvostupanj-
skim upravnim sporovima za sastavljanje tuzbe, odgovora na tuzbu, prijedloga
za donosSenje privremene mjere, prijedloga za nagodbu te obrazloZenih podnesa-
ka s ¢injeni¢nim ili pravnim navodima 500 bodova, Sto vrijedi i za zastupanje na
raspravi. Vrijednost jednog boda je 2,00 eura®, sto znaci da je minimalni trosak
prvostupanjskog spora u kojem stranku zastupa odvjetnik najmanje 2.000,00 eura
jer je nuzno uracunati trosak sastavljanja tuzbe/odgovora na tuzbu te jednog ro-
Cista jer je usmena rasprava pravilo (uz propisane iznimke). Dakako, troSak moze
biti i znatno visi, ovisno o broju radnji u sporu te broju potrebnih rocista.

Novim odredbama uklonila se podnormiranost u odnosu na troskove uprav-
nog spora, a kao uzor posluzila su i pravna shvacanja zauzeta u dosadasnjoj
upravnosudskoj praksi.

U vezi s troSkovima izvodenja dokaza, uz vec¢ postojece pravilo da je stranka
koja predlozi izvodenje dokaza duZna po nalogu suda unaprijed poloZiti iznos
potreban za podmirenje troskova koji ¢e nastati u povodu izvodenja dokaza, uve-
dena je i nova mogucnost. Naime, kad izvodenje dokaza predloze obje stranke ili
kad ga sud odredi po sluzbenoj duznosti, sud mozZe odrediti da iznos potreban
za podmirenje troskova poloze obje stranke na jednake dijelove ili samo jedna
stranka (Cl. 146. st. 2.). Osim toga, propisano je i da ¢e sud odustati od izvodenja
dokaza ako iznos potreban za podmirenje troSkova ne bude poloZen u roku Sto
ga odredi sud. U tom ¢e slucaju sud, s obzirom na sve okolnosti, po svojem uvje-

% Rajko, A., Novo reguliranje troskova upravnog spora, Informator br. 6464 (2017), str. 6.
8 NN br. 138/23.

% V. tbr. 27.

8 V. tbr. 54.
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renju cijeniti od kakve je vaznosti Sto stranka nije u roku poloZila iznos potreban
za podmirenje troskova (¢l. 146. st. 3.). Ako sud izvede dokaz iako predujam za
njegovo izvodenje nije poloZen, rjeSenjem ce naloziti stranci da u roku od osam
dana od dana primitka tog rjeSenja odredeni iznos plati svjedoku ili vjestaku (cl.
146. st. 4.).

Novina je i to Sto se izri¢ito ureduje snosenje , skrivljenih” troskova. Stranka
je, neovisno o ishodu spora, duzna nadoknaditi protivnoj stranci troskove koje
je uzrokovala svojom krivnjom ili slu¢ajem koji se njoj dogodio (cl. 147. st. 4.).
Takoder je dodana odredba i da stranka koja zlouporabi prava koja joj pripadaju
u sporu nema pravo na naknadu troskova (¢l. 147. st. 8.).

Glede postupanja tuzenika odnosno obveznika izvrsenja, detaljnije je urede-
no snosenje troskova u dva slucaja koja su se pojavljivala u praksi. Prvi se slucaj
odnosi na situaciju kada je spor obustavljen nakon Sto je tuzenik postupio po tuz-
benom zahtjevu. Izrijekom je propisano da tuzitelj u takvom slucaju ima pravo na
naknadu troskova spora (¢l. 147. st. 6.). U drugom slucaju rije¢ je o situaciji kada
je obveznik izvrSenja izvrSio presudu nakon isteka roka za izvrsenje presude i
nakon $to je zaprimio zahtjev za izvrSenje presude. Predlagatelj izvrSenja u tom
slucaju ima pravo na naknadu troskova nastalih u povodu zahtjeva za izvrsenje
presude (¢l. 147. st. 7.).

Takoder je detaljnije propisan postupak podnosenja zahtjeva za naknadu tros-
kova (cl. 148.). O naknadi troskova sud odlucuje na zahtjev stranke u kojem je
potrebno navesti troSkove za koje trazi naknadu. Zahtjev za naknadu troskova
stranka je duZna postaviti najkasnije do zakljucenja rasprave. Ako je odluka do-
nesena bez rasprave, stranka je duzna zahtjev za naknadu troskova postaviti u
roku od 15 dana od dostave odluke kojom je spor okoncan. O troskovima spo-
ra sud moze odluciti zajedno s odlukom o glavnoj stvari ili posebnim rjeSenjem
u roku od 15 dana od dana objave presude ili postavljanja zahtjeva u skladu s
odredbama ZUS-a. Protiv rjeSenja kojim se odlucuje o naknadi troskova zalba je
dopustena, s time da je iznimno propisano da zalba odgada izvrSenje rjesenja.

Izrijekom je propisano i da pravo na oslobodenje od placanja troskova po-
stupka i pravo na struénu pravnu pomoc¢ stranka ostvaruje na nacin i uz uvjete
propisane propisom kojim se ureduje besplatna pravna pomo¢ (cl. 149.).

6. IzvrSenje sudskih odluka

Novi ZUS detaljnije ureduje izvrSenje sudskih odluka u odnosu na prijasnji
ZUS. Pravo na izvrSenje sudskih odluka sastavni je dio prava na posteno sudenje.
Kada ne bi postojalo jamstvo izvrsenja sudskih presuda, vodenje upravnog spora
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bilo bi besmisleno, tj. liSeno svakog djelotvornog ucinka.*” Novim se odredbama
mnogo detaljnije regulira postupak po zahtjevu za izvrSenje presuda, pri ¢emu se
razlikuju dvije situacije: prva, kada nova odluka nije donesena u roku pri ¢emu
se ocjenjuje opravdanost razloga za njezino nedonosSenje te druga, kada je nova
odluka donesena protivno izreci presude, pravnom shvacanju ili primjedbama
suda. Prijasnji je ZUS upudivao na primjenu pravila za izvrSenje u upravnom
postupku koja nisu bila sasvim prikladna jer se njima ponajprije ureduje situacija
kada rjeSenja izvrSavaju stranke, a ne javnopravna tijela. Takoder, poviSen je iznos
novcanih kazni koji se moze izricati ¢elnicima javnopravnih tijela, s obzirom na to
da je prijasnji iznos od jednomjesecne prosjecne netoplace bio nerazmjerno i ne-
opravdano nizak u usporedbi s iznosima koji se mogu izricati strankama prema
ZUP-u, ¢ime je bila dovedena u pitanje jednakost svih pred zakonom.

Kao i prema prijasnjem ZUS-u izvrSenje presude duzan je osigurati tuzenik
odnosno tijelo nadleZno za izvrSenje. U izvrSenju presude tuZenik odnosno tijelo
nadlezno za izvrSenje obvezno je postupiti u skladu s izrekom presude, najkasnije
u roku od 60 dana od dostave pravomocne presude i povrata spisa tuzeniku ako
je spis voden u fizickom obliku, pri éemu je vezan pravnim shvacanjem i primjed-
bama suda (¢l. 151.). Ako tuZenik odnosno tijelo nadleZno za izvrSenje u izvrse-
nju presude ne donese novu odluku u roku koji je odreden presudom ili donese
odluku koja je protivna izreci presude, pravnom shvacanju ili primjedbama suda,
tuZitelj moze sudu koji je donio presudu podnijeti zahtjev za izvrSenje presu-
de. Ako je presudom naloZena isplata, izvrsenje se provodi u ovrsnom postupku
pred nadleZznim tijelom (¢l. 152. st. 1.).

Postupak po zahtjevu za izvrSenje propisan je na sljedeci nac¢in. Zahtjev za
izvrSenje presude sud dostavlja tuZeniku odnosno tijelu nadleZnom za izvrsenje,
koje mora u roku od 15 dana dostaviti odgovor na zahtjev za izvrsenje. U odgovo-
ru se mora ocitovati je li presuda izvrsena i o tome dostaviti dokaz, a ako presuda
nije izvrSena, mora obrazloZiti razloge (cl. 152. st. 2.).

Kada je rije¢ o nedonosenju nove odluke, sud ¢e ocijeniti opravdanost razloga
koje istakne tuzenik u svojem odgovoru na zahtjev za izvrsenje. Ako nova odluka
nije donesena u roku koji je odreden presudom zbog opravdanih razloga, sud ¢e
tuzeniku odnosno tijelu nadleznom za izvrSenje odrediti novi rok za izvrsenje
presude, u skladu s okolnostima konkretnog slucaja (¢l. 153.). Ako tuZenik odno-
sno tijelo nadleZno za izvrSenje bez opravdanih razloga ne donese novu odluku
u roku koji je odreden presudom, sud ¢e ¢elniku nadleznog javnopravnog tijela

V. Sikié, M.; Ofak, L., Pravo na izoréenje upravnosudskih odluka kao jamstvo postenog sudenja, Zbornik rado-
va Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 52, br. 1, 2015, str. 203-221.
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rjeSenjem izrec¢i novcanu kaznu u iznosu do 30% prosjecne godisnje brutoplace
ostvarene u Republici Hrvatskoj u prethodnoj godini. Jednako ¢e postupiti sud i
ako u roku od 15 dana tuZenik odnosno tijelo nadleZzno za izvrSenje ne dostavi
sudu odgovor na zahtjev za izvrSenje. Sud ce izricati daljnje novcane kazne unu-
tar utvrdenog raspona sve dok tuzenik odnosno tijelo nadlezno za izvrSenje ne
donese novu odluku u izvrSenju presude. Detaljno je propisan i postupak naplate
novcane kazne, kao i postupak u slucaju da je rjeSenje o izricanju novéane kazne
naknadno ponisteno ili preinaceno (¢l. 154.).

Vazno je istaknuti i novu odredbu koja ureduje postupak po zahtjevu za iz-
vrSenje presude kad je nova odluka donesena protivno izreci presude, pravnom
shvacanju ili primjedbama suda (¢l. 155.) U tom ¢e slucaju sud nakon primitka
odgovora na zahtjev za izvrSenje ili isteka roka za dostavu odgovora na zahtjev
za izvrsenje, presudom bez odrzavanja rasprave ponistiti odluku koja je donese-
na protivno izreci presude, pravnom shvacanju ili primjedbama suda i naloZi-
ti tuzeniku odnosno tijelu nadleZnom za izvrSenje da u odredenom roku izvrsi
presudu. Istodobno ¢e u izreci presude celniku nadleznog javnopravnog tijela
izredi novéanu kaznu u iznosu do 30% prosjecne godisnje brutoplace ostvarene u
Republici Hrvatskoj u prethodnoj godini. Protiv svih prethodno navedenih rjese-
nja i presuda donesenih u postupku u povodu zahtjeva za izvrSenje trebala bi biti
dopustena zalba, ali izricaj je odredbe izgleda takav da je omaskom propusteno
propisati da je Zalba dopustena i protiv rjeSenja o odbacivanju i odbijanju zahtjeva
za izvrSenje, kao i protiv rjeSenja o obustavi postupka.®®

7. Ocjena zakonitosti op¢ih akata

Znacajna novost u pogledu postupka ocjene zakonitosti opc¢ih akata jest ta
da se vise ne zahtijeva pojedinacna odluka javnopravnog tijela kao pretpostav-
ka za pokretanje postupka za ocjenu zakonitosti opcéeg akta u povodu zahtjeva
stranaka.” Postupak ocjene zakonitosti opceg akta Visoki upravni sud pokrenut
¢e na zahtjev fizicke ili pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajednic¢kim
interesom koje smatraju da su op¢im aktom povrijedena njihova prava ili pravni
interes (¢l. 158. st. 1.). Podnositelj zahtjeva mora u zahtjevu uéiniti vjerojatnim da
se op¢im aktom ili njegovom primjenom dira u njegovo pravo ili pravni interes,

8 Naime, u clanku 156. stavku 4. navodi se da je protiv rjeSenja i presude upravnog suda iz ¢lanaka 152.
do 155. ovoga Zakona zalba dopustena, a postupak po zZalbi hitan, a donoSenje rjeSenja o odbacivanju
zahtjeva, o odbijanju zahtjeva i o obustavi postupka propisano je clankom 156. stavcima 1. do 3. Drugim
rije¢ima, odredba je trebala glasiti da je Zalba dopustena protiv rjeSenja i presude iz ¢lanaka 152. do 155.
te ¢lanka 156., stavaka 1., 2.1 3.

% O pojedinacnoj odluci kao pretpostavci za pokretanje postupka ocjene zakonitosti opéeg akta v. Held,
M., Objektivni upravni spor u hroatskom i poredbenom pravu, Doktorski rad, Zagreb, 2015., str. 223-228.
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ali ne mora viSe svoj pravni interes dokazivati prilaganjem pojedina¢ne odluke
javnopravnog tijela koja se temelji na osporavanom opcem aktu (¢l. 160. st. 2.).

Postupak ocjene zakonitosti opc¢eg akta Visoki upravni sud moze pokrenuti i
po sluzbenoj duznosti, na temelju obavijesti fizickih ili pravnih osoba, prijedloga
puckog ili posebnog pravobranitelja ili na zahtjev suda (cl. 158. st. 2.). Detaljnije
je ureden zahtjev suda za ocjenu zakonitosti opceg akta (cl. 159.). Ako sud u po-
stupku utvrdi da op¢i akt koji bi trebao primijeniti, odnosno pojedina njegova
odredba nisu suglasni sa zakonom, na konkretan slucaj mozZe neposredno primi-
jeniti zakon. U tom ¢e slucaju Visokom upravnom sudu podnijeti zahtjev za ocje-
nu zakonitosti spornog opceg akta, odnosno pojedine njegove odredbe. Kad sud
pravomoc¢nom odlukom odbije primijeniti op¢i akt zbog njegove nezakonitosti,
odnosno pojedinu njegovu odredbu, a Visoki upravni sud utvrdi da takva neza-
konitost ne postoji, stranka kojoj je time bilo povrijedeno neko pravo ili pravni
interes moze zahtijevati izmjenu pravomocne odluke suda odgovaraju¢om pri-
mjenom odredaba o obnovi upravnog spora ili drugog sudskog postupka u roku
od tri mjeseca od dana dostave odluke.

Predvidena je i situacija ako tijekom postupka pred Visokim upravnim sudom
pokrenutog po zahtjevu za ocjenu zakonitosti opcéeg akta taj op¢i akt prestane va-
Ziti te je propisano da Visoki upravni sud moZe ocijeniti zakonitost i takvog akta
(€l. 163.). Kad u tom postupku utvrdi da op¢i akt nije bio suglasan sa zakonom ili
statutom javnopravnog tijela, Visoki upravni sud donijet ¢e presudu o utvrdenju
nezakonitosti opéeg akta odnosno pojedinih njegovih odredaba. I ta ¢e se presuda
objaviti u ,,Narodnim novinama”. Novost je i da se zahtjev za izmjenu pojedinac-
ne odluke moZze podnijeti, ne samo u slucaju ukidanja nego i u slucaju utvrdenja
nezakonitosti opceg akta (Cl. 164.). Propisano je da podnositelj zahtjeva za ocjenu
zakonitosti opceg akta ima pravo podnijeti zahtjev nadleznom tijelu za izmjenu
pojedinacne odluke tijela kojom je povrijedeno njegovo pravo ili pravni interes
odgovaraju¢om primjenom odredaba o obnovi postupka u roku od tri mjeseca od
dana objave presude u ,Narodnim novinama®.

8. Primjena Zakona

Treba istaknuti da je novi ZUS, u skladu s uobicajenim nacelom da se procesno
(postupovno) pravo primjenjuje bez odgode, propisao da ¢e se upravni sporovi
pokrenuti do dana njegova stupanja na snagu dovrsiti po njegovim odredbama. To
znaci nuznost primjene novog ZUS-a od prvog dana njegova stupanja na snagu u
svim tekuéim sporovima. Od ovog pravila postoji samo jedna iznimka jer je propi-
sano (cl. 169. st. 2.) da ¢e se samo upravni sporovi u kojima je zakljucena rasprava
do dana stupanja na snagu novog ZUS-a dovrsiti po odredbama prijasnjeg ZUS-a.
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9. Posebni dio o0 novéanim kaznama

Treba istaknuti i da novi ZUS, za razliku od prijasnjeg ZUS-a, sadrzava i pro-
pisane novcane kazne za svjedoke koji se ne odazovu, a uredno su pozvani ili
odbiju svjedoditi bez opravdanog razloga (v. ¢€l. 71. st. 1. i 2.), vjeStake koji ne
ispune svoje obveze u upravnom sporu (v. ¢l. 78. st. 1.) te osobe koje ometaju red
na raspravi tako $to u podnesku ili na rocistu vrijedaju sud ili druge sudionike u
postupku, ometaju rad ili se ne pridrzavaju naredbi suda za odrzavanje reda (v.
¢l. 97. st. 2.) u rasponu od 60,00 do 1.320,00 eura.

Dodatno, posebno je propisana i novc¢ana kazna za teZnju zlouporabi prava
koja pripadaju strankama u sporu, odnosno zastupniku stranke ako je on odgo-
voran za zlouporabu prava. Kao moguci primjeri zlouporabe prava mogu se na-
vesti izmiSljanje razloga sprijecenosti rocistu, zbog cega dode do odgode rocista
(stranka ne dostavi dokaz o sprijecenosti) ili neistiniti iskazi stranaka (vidi ¢l. 87.)
usmjereni na postizanje ucinaka koji nisu u skladu sa svrhom koju zakon predvi-
da kada strankama daje pravo na iznoSenje ¢injenica.”

10. Zakljucak

Moze se nedvojbeno zakljuciti da je novi ZUS kvalitetnije zakonodavno rje-
Senje od prijaSnjeg ZUS-a. Odnosno, nakon njegova stupanja na snagu i pocetka
prakti¢ne primjene smatramo da ¢emo imati kvalitetnije uredeno upravno sudo-
vanje. Zakonodavac je prihvatio mnoga rjeSenja koja je sudska praksa vec unijela
u upravno sudovanje, ali i rijeSio mnogobrojne dvojbe (nazalost, ne sve) koje su
se pojavile tijekom primjene prijasnjeg ZUS-a. U nekim stvarima (poput sasta-
va suda, primjerice) novi ZUS dijelom vraca stvar na ,tvornicke postavke” ori-
ginalnog prijasnjeg ZUS-a iz 2012., a u nekim stvarima donosi nuzno potreban
iskorak. To se posebice odnosi na emancipaciju upravnog sudovanja od parnice
i odustanak od primjene odredaba Zakona o parni¢nom postupku. Navedeno
predstavlja, na odredeni nacin, uspostavljanje upravnog spora kao u potpunosti
samostalnog sudskog postupka te se, prema naSem misljenju, dodatno naglasava
razlikovanje upravnog spora od parni¢nog postupka, odnosno jasno pozicionira
upravni spor kao javnopravni sudski postupak s vlastitim pravilima i zakonito-
stima. Dodatno, treba istaknuti da je glavni smjer u kojem je zakonodavac krenuo,
a Sto takoder treba pozdraviti, povecanje kvalitete odluka koje donose upravni
sudovi modificiranjem nacina donosenja odluka i stavljanjem naglaska na pro-
aktivno djelovanje sudova, posebice poticanjem sudova da donose reformacijske

% V.Rajko, A., Sankcioniranje zlouporaba procesnih prava stranaka u parni¢nom postupku (2. dio), https://www.
iusinfo.hr/strucni-clanci/CLN20V01D2006B68.

50



Lana Ofak, Frane Stanicic: Novine koje donosi zakon o upravnim sporovima

presude i pove¢anom mogucnoscu izvrsenja sudskih odluka u sluc¢ajevima kada
se javnopravna tijela oglusuju ili postupaju suprotno sudskim odlukama. Narav-
no, sve navedeno ne znaci da smatramo da se radi o idealnom zakonskom tek-
stu koji ne trpi poboljSanja, ali smatramo da je nedvojbeno uklonio mnogobrojne
nedoumice i donio bitna poboljSanja koja ce rezultirati kvalitetnijim upravnim
sudovanjem. Primjerice, jedno od pitanja koja ¢e biti nuzno rijesiti u budu¢nosti
jest i pitanje (ne)progcjenjivosti upravnog spora koje danas nije adekvatno rijeSeno.
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