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Cilj je ovoga rada proanalizirati kakav ¢e u¢inak na uniformno tumacenje i primjenu upravnog
prava u Hrvatskoj te slijedom toga i jedinstvenost upravnosudske prakse imati novi Zakon o
upravnim sporovima. U radu se najprije utvrduju modeli ujednacavanja tumacenja i primjene prava
u Hrvatskoj danas, prema vaZzecem Zakonu o upravnim sporovima, ali i prema drugim zakonima u
hrvatskom pravnom sustavu. Zatim se razmatra kakva ¢e potreba za unifikacijom prava proizici iz
novoga Zakona o upravnim sporovima. Slijedi analiza modela osiguravanja uniformnog tumacenja
i primjene prava te jedinstvenosti sudske prakse u usporednom pravu, ponajprije kroz odluke
i misljenja sudova te objavljivanje sudske prakse. Kona¢no, razmatraju se modeli uniformnog
tumacenja i primjene prava te osiguranja jedinstvenosti sudske prakse u Hrvatskoj prema novom
Zakonu o upravnim sporovima te se ocjenjuje njihov buduéi ucinak.

Kljucne rijeci: upravni spor, tumacenje prava, primjena prava, sudska
praksa, Hrvatska.

1. UVOD

Pitanje uniformnog tumacenja i primjene prava jedno je od najvaznijih pravnih
pitanja uopce. Upravo iz ujednacenog tumacenja iste odredbe zakona, propisa ili
drugog opceg akta, slijedi i jednaka primjena prava, a o kojoj u pravilu ovisi i
jedinstvenost sudske prakse. Kako je sudska praksa neprijeporno jedan od izvora
prava, ona ima vrlo vaznu ulogu u odlu¢ivanju sudova i upravnih tijela. Stoga, ovaj
izvor prava treba biti konzistentan te ne omogudéavati donosenje razlicitih odluka
prilikom rjesavanja istovjetne ¢injeni¢ne i pravne osnove. U slu¢ajevima kada se
na isto ili u bitnom sli¢no ¢injeni¢no stanje treba primijeniti odgovarajuca pravna
norma, njezino tumacenje i primjena trebaju biti ujednaceni u svim sluc¢ajevima.
Rjesavanje predmeta iste ¢injeni¢ne i pravne osnove na isti nacin ¢ini jednu od
osnova pravilnog funkcioniranja pravnog sustava uopce, kako u nacionalnoj
drZavi tako i u medunarodnim asocijacijama. Upravo na ovu ¢injenicu oslanja se
i pravna sigurnost kao moderan standard svake pravne drzave.!

'O pravnoj sigurnosti u hrvatskoj pravnoj praksi vidi i Nakic, Jakob, Sudska praksa i pravna sigurnost,
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Medutim, zakoni, propisi i op¢i akti ve¢ su prema svojoj prirodi apstraktni
pravni akti formulirani na na¢in da ureduju cijeli skup druStvenih odnosa.? Takvi
akti na opcenit nacin predvidaju da ¢e se u drustvu dogoditi niz odnosa medu
pravnim subjektima. Kako ovdje pravna norma anticipira niz situacija koje ée se
u buducnosti tek dogoditi, ove akte nuzZno prati donoSenje pojedinacnih pravnih
akata, a kojima se primjenom pravne norme na odredeno ¢injeni¢no stanje u
svakom pojedinom slucaju stvaraju konkretni pravni odnosi.* Upravo zbog
opéenormativne prirode opcih akata problemi vezani uz tumacenje, pa shodno tome
i njihovu primjenu svakodnevno se javljaju u radu sudova i tijela javne uprave.
StoviSe, oni ponekad rezultiraju primjenom iste materijalne norme na isto ili u
bitnome sli¢no ¢injeni¢no stanje na razli¢it nacin, Sto se protivi nacelu zakonitosti
1 pravne sigurnosti, ali i opéem pravnom idealu pravi¢nosti u pravnome sustavu.

Razlozi dvojbi o tumacenju i primjeni prava, kako materijalnog tako i
postupovnog u hrvatskoj pravnoj praksi su brojni. Razlicito shvacanje znacenja
nekog zakona, drugog propisa ili opéeg akta proizlazi ponajprije iz pristupa
tumacenju pravne odredbe. Tako primjenjiva¢ odredbu moZe tumaciti polazeci od
subjektivnog, odnosno statickog ili objektivnog, odnosno dinamickog pristupa,
a koji ¢e u praksi nerijetko rezultirati razli¢itim shvacanjem, pa tako i razli¢itom
primjenom iste pravne odredbe. Razlog ovome razilaZzenju jest Sto se polazna
osnova primjene odredene pravne odredbe kod subjektivnog, odnosno statickog
pristupa zasniva na traZenju izvorne volje donositelja ovoga propisa te se
relevantnim uzima upravo ono znacenje koje je pravnoj normi Zelio dati donositelj
u trenutku njezina donoSenja,* dok je cilj objektivnog ili dinamickog pristupa
tumacenju prava utvrditi znacenje pravnoga akta u suvremenim druStvenim
okolnostima, sukladno novim shvacdanjima, potrebama i ciljevima drusStva.’

Godisnjak 2: Aktualnosti hrvatskog zakonodavstva i pravne prakse, Organizator, Zagreb, 1995., str.
327.-333. te Petkovi¢, Josip, Vladavina prava i pravna sigurnost, Godisnjak 5: Aktualnosti hrvatskog
zakonodavstva i pravne prakse, Organizator, Zagreb, 1998., str. 459.-466.

2O propisima i opéim aktima u hrvatskom pravnom sustavu vidi Borkovié, Ivo, Nomotehnika, Pravni
fakultet u Splitu, Split, 1996., str. 14.-18. te Visokovié, Nikola, DrZava i pravo, Birotehnika, Zagreb,
1995., str. 160.-162.

3 Vidi Perié, Berislav, Struktura prava, Informator, Zagreb, 1994., str. 103.

4 Subjektivno ili stati¢ko tumacenje zasniva se na izvje§¢ima zakonodavnih odbora, zapisnicima
o diskusijama unutar zakonodavnog tijela, materijalima koriStenim u izradi nacrta propisa, sluZbenim
obrazloZenjima itd., kojima se nastoje utvrditi ciljevi koji su se donoSenjem zakona, propisa ili opéeg
akta Zeljeli ostvariti u trenutku njegova donosenja. Vise vidi u Perié, Berislav, DrZava i pravni sustav, 6.
izd., Zagreb, Informator, 1994., str. 198.-202. te Luki¢, Radomir, Uvod u pravo, 6. izd., Beograd, Nau¢na
knjiga, 1981., str. 344.-348.

5 Objektivni ili dinamicki pristup tumacenju prava zasniva se na prilagodbi zna¢enja norme u pravnom
sustavu u kontekstu izmjene jezi¢ne uporabe rijeci te novih ciljeva koji se u drustvu Zele ostvariti. Vidi
Fikentscher, Wolfgang, Methoden des Rechts in vergleichender Darstellung, Band I11: Mitteleuropdischer
Rechtskreis, Tiibingen, Mohr, 1976., str. 665. Peri¢ tvrdi kako pravni akt treba shvatiti odvojeno od volje
zakonodavca, kao dio drustvenog Zivota i njegovih procesa, te kako zakoni i drugi propisi moraju biti
emancipirani, depersonalizirani i adaptirani. Emancipacija oznacava psiholosko prekidanje veza izmedu
zakonodavca i zakona, te pripadanje norme stvarnosti drustva, a ne subjektivhom htijenju njenoga autora;
depersonalizacija oznacava pravnu normu kao impersonalan fenomen, jer nakon stupanja na snagu ona
Zivi samostalnim drustvenim Zivotom i moZe nadZivjeti svojom obveznom snagom trajanje Zivota svog
stvaratelja; dok adaptacija oznacava uskladivanje pravne norme s kretanjima drustva i novim drustvenim
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Razlicito shvadanje znacenja nekog zakona, drugog propisa ili opéeg akta, s druge
strane, nerijetko proizlazi i iz metode tumacenja kojom se posluZio primjenjivac
prilikom traZenja njezinog znacenja. Razli¢ite metode tumacenja te hijerarhijski
red prioriteta u njihovu koristenju u slu¢aju odredenih suprotnosti imaju vazan
utjecaj na znacenje do kojega ée primjenjiva¢ odredbe uopce doci. Razlog tome
jest sto je i predmet istraZivanja primjenjivaca u ovim sluc¢ajevima razlicit pa time
rezultira i uzimanjem razli¢itog znac¢enja iste norme kao relevantnog. Do najcesc¢ih
neujednacenosti u primjeni dolazi zbog temeljnog opredjeljenja primjenjivaca da
zasnuje svoje tumacenje na jezi¢nom tumacenju ili na ciljnom tumacenju odredbe,
a koji u brojnim slucajevima istoj odredbi daju razli¢ito znacenje.

Tako primjerice u jezicnom tumacenju primjenjiva¢ u prvome redu putem
shvacanja rijeci u recenici i njihove medusobne veze i razmjeStenosti, utvrduje
sadrzaj i smisao pravnog pravila.® lako se u pravnoj literaturi cesto susrece stajaliSte
kako je upravo jezi¢no tumacenje najvaznija tehnika tumacenja prava, jer iz njega
proizlazi i smisao pravne norme, ono ponekad moZe biti vrlo oteZano ili ¢ak
onemoguceno zbog primjene primjerice homonima, anarhizama, neologizama,
stranih rijeci i sl., kao i nepravilnog umetanja interpunkcijskih znakova, pa ¢ak i
veznika, do ¢ega ponekad dolazi ¢ak i u lektorskom uredenju zakonskih tekstova
u zakonodavnom postupku.’

Medutim, u pojedinim se slu¢ajevima ovoj tehnici tumacenja moZe suprotstaviti
ciljno tumacenje, a koje ¢e istoj odredbi dati drukc¢ije znacenje. Ovo tumacenje
posebno je znacajno prema misljenju nekih autora, jer ako primjenjiva¢ vjerno
slijedi jezi¢nu sintaksu sadrZanu u zakonu, propisu ili opéem aktu nerijetko nece
ostvariti sam cilj koji se pravnim odredbama trebao ostvariti.® Ciljno tumacenje
zasniva se na tezi da se u cilju, odnosno svrsi pravnog akta uvijek nalaze odredene
druStvene vrijednosti kojima pravna norma uopce sluzi. Dakle, svaki pravni akt
ima svoj cilj 1 svaki je usmjeren na zastitu ili ostvarivanje odredenih drustvenih
vrijednosti. Ciljno tumacenje pokazuje se posebno nuznim kada u zakonu,
propisu ili opéem aktu postoje suprotne odredbe ili proturjecna znacenja, te kada
druge metode tumacenja nisu od veée pomodi. U takvim slucajevima upravo se
primjenom ciljnoga tumacenja primjenjiva¢ moZe odluditi za normu koja bolje
i svrhovitije ispunjava i S§titi konkretnu drustvenu vrijednost, a koja ujedno
proizlazi i iz jezi¢ne formulacije pravne odredbe.’ Konac¢no, problem ujednacenog

potrebama i ciljevima. Vidi Perié, DrZava, op. cit., str. 203.-205.

¢ Jezi¢nim tumacenjem nastoji se utvrditi smisao rije¢i u skladu s prirodnim koriStenjem jezika, a
tamo gdje zakon upotrebljava tehni¢ko-pravne izraze, u skladu s pravnim koriStenjem jezika. Vidi Peric,
Drzava, op. cit., str. 214.-215. te Fikentscher, op. cit., str. 670.

" Homonimi su rije¢i koje imaju viSe znacenja, anarhizmi su rije¢i koje imaju svoje specificno lokalno
ili vremensko znacenje, dok su neologizmi nove rijeci u jeziku koje se javljaju kao rezultat novih drustvenih
okolnosti i tehnoloskog, drustvenog i drugog napretka. Vidi Perié, DrZava, op. cit., str. 214.-215.

8 Neki autori isti¢u kako je stoga u tumacenju prava odluc¢ujuéi upravo cilj, jer je bas cilj od primarnog
znacenja za Citavo postojanje prava. Donositelj zakona, propisa ili opéeg akta katkad smatra potrebnim
da cilj izric¢ito navede u samom pravnom aktu kako se on ne bi morao jezi¢no utvrdivati, a Sto znacajno
olakSava ovu tehniku tumacenja. Perié, DrZava, op. cit., str. 220.-221.

 Kako se ¢esto mozZe dogoditi da jezi¢no i ciljno tumacenje istih odredbi ne daje pravnoj normi i
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tumacenja i primjene prava u brojnim je slucajevima izazvan nereguliranjem ili
nepotpunim reguliranjem odredenih materijalnih ili postupovnih pitanja, a kada
se primjenjivacu ostavlja prili¢na sloboda u kreiranju pravne prakse. Takvih je
slucajeva u pravnom sustavu velik broj te zahtijevaju posebnu pozornost u svezi s
ostvarivanjem nacela zakonitosti.

Problem uniformnog tumacenja i primjene prava u Hrvatskoj je posebno
aktualan ovih dana, kada s radom treba zapoceti novi sustav specijaliziranih
upravnih sudova. Zakonom o upravnim sporovima i Zakonom o sudovima'
utvrdeno je da ¢e 1. sijecnja 2012. godine s radom zapoceti Cetiri upravna suda
sa sjediStima u Zagrebu, Splitu, Rijeci i Osijeku te Visoki upravni sud Republike
Hrvatske sa sjediStem u Zagrebu. Kako se i do sada vrlo divergentna upravna
praksa tesko uspijevala ujednaciti pred samo jednim — Upravni sudom Republike
Hrvatske — postavlja se pitanje koje se poteskoce uniformnog tumacenja i primjene
materijalnog i postupovnog upravnog prava u Hrvatskoj ubuduée mogu ocekivati
te kojim se mehanizmima mogu izbje¢i ili barem uspjesno rjeSavati. Cilj je ovoga
rada proanalizirati kakav ¢e ucinak na uniformno tumacenje i primjenu upravnog
prava u Hrvatskoj te slijedom toga i jedinstvenost upravnosudske prakse imati
novi Zakon o upravnim sporovima koji ¢e na snagu stupiti za ne§to manje od tri
mjeseca. Stoga se u nastavku ovoga rada najprije utvrduju modeli ujednaavanja
tumacenja i primjene prava u Hrvatskoj danas, prema vaZeéem Zakonu o upravnim
sporovima,' ali i prema drugim zakonima u hrvatskom pravnom sustavu. Zatim
se razmatra kakva ¢e potreba za unifikacijom prava proizici iz novoga Zakona o
upravnim sporovima. Slijedi analiza modela osiguravanja uniformnog tumacenja
1 primjene prava te jedinstvenosti sudske prakse u usporednom pravu, ponajprije
kroz odluke i misljenja sudova te objavljivanje sudske prakse. Kona¢no, razmatraju
se modeli uniformnog tumacenja i primjene prava te osiguranja jedinstvenosti
sudske prakse u Hrvatskoj prema novom Zakonu o upravnim sporovima te se
ocjenjuje njihov bududi ucinak.

isto znacenje, primjenjivac tada u praksi treba posegnuti za logickom i sustavnom metodom tumacenja.
Logi¢kim se tumacenjem utvrduju znacenja pravnih akata pomocu logike, tj. primjenom zakona
logike na znacenje koje se dobiva drugim vrstama tumacenja, prvenstveno jezi¢nim. Medu logi¢kim
tumacenjem posebno se isticu tehnike zakljucivanja argumentum a contrario, argumentum a minori ad
maius, argumentum a maiori ad minus, bas kao i argumentum a fortiori i argumentum a simile. Logi¢ko
tumacenje poseban znacaj ima u utvrdivanju da li je znacenje koje se dobilo tumacenjem neke norme
uopce logicki moguce. S druge strane, sustavno tumacenje temelji se na postavci da je svaka pravna
norma dio jedne velike, sloZene cjeline, ¢iji su dijelovi medusobno ¢vrsto povezani te da kao dio pravnoga
sustava svaka norma u pravnom sustavu zauzima odredeno mjesto u odnosu na druge pravne norme. Time
se svaka pravna norma smisleno povezuje s drugim normama i tako utjece na odredivanje smisla drugih
normi, kao Sto i druge norme utjecu na odredivanje smisla odnosne norme. Stoga ¢e s ciljem utvrdivanja
pravog smisla norme primjenjiva¢ morati potraZiti u njezinoj povezanosti s drugom pravnom normom ili
normama, kao i u njezinoj integralnoj pripadnosti pravnom sustavu. U praksi su Cesti slucajevi da neki
pravni akt, sam po sebi nije jasan, sve dok se ne protumaci u odnosu na neku drugu pravnu normu.

10 Clanak 12. stavak 1. i &lanak 92. novoga Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10.
te Clanak 13a. Zakona o sudovima, Narodne novine br. 122/10.127/11.

1t Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77. 1 36/77. te Narodne novine, br. 53/91.,
9/92.177/92.
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2. UNIFICIRANJE TUMACENJA I PRIMJENE UPRAVNOG PRAVA
U HRVATSKOJ DANAS

Ujednacena primjena prava, pa tako i upravnog prava zasigurno je cilj kojem
se u svakom pravnom sustavu treba teZiti. Ujednacena primjena upravnog prava
posebno se pokazuje zahtjevnom, jer upravno pravo primjenjuje vrlo Sirok krug
subjekata. Tako su obveznici primjene upravnog prava tijela drZavne uprave i
druga drzavnatijela, kao npr. ministarstva, sredisnji drzavni uredi Vlade Republike
Hrvatske, drZavne upravne organizacije, tj. drZavne uprave, drZavni zavodi i
drZavnaravnateljstva, te uredi drZzavne uprave u Zupanijama; u zakonom odredenim
sluajevima i druga drZavna tijela, kao npr. Vlada Republike Hrvatske, drzavno
odvjetniStvo, pucki pravobranitelj i sl.; jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, kao npr. izvrSna i upravna tijela gradova, opéina i Zupanija; te vrlo
veliki broj najrazli¢itijih pravnih osoba s javnim ovlastima i pravnih osoba koje
pruZaju javne usluge, a koje ¢ine javne ustanove, trgovacka drustva, ali i brojne
sui generis pravne osobe.

S druge strane, upravno pravo obuhvaca brojne pravne propise sadrZane u
zakonima, drugim propisima drZavnih tijela, ali i u opéim aktima jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave i pravnih osoba koje imaju javnu ovlast ili
obavljaju javnu sluZzbu. Pravne propise upravnog prava u materijalnom smislu
Cine propisi iz podrucja autorskog prava, Ziga, trZiSnog natjecanja, medija i
telekomunikacija; propisi iz podrucja ﬁnancuskog prava; prOplSl iz podrucja
gradenja, prostornog uredenja, komunalnog sustava i katastra; propisi iz podrucja
imovinskog prava; propisi iz podrucja mirovinskog, invalidskog i socijalnog
051guranja propisi iz podrucja prlvatlzacue i naknade za oduzetu imovinu;
pI‘OplSl iz podrucja sluzbenickih i radnih odnosa; proplsl iz podrucja statusnih
i drugih prava hrvatskih i stranih drZavljana; propisi iz podrucja zdravstvenog
osiguranja' propisi o drZavnoj upravi i samoupravi; propisi 0 javnoj nabavi;
propisi o prav1ma hrvatskih bramtelja invalida rata, prognamka i obnovi; proplsl
O prometu i pomorstvu; propisi 0 ustanovama, obrazovanju i Sportu; propisi o
zastiti i iskoriStavanju prirodnih i drugih dobara; te brojni drugi propisi kojima
se ureduju pojedina upravna podrucja. Tako primjerice neke propise u Hrvatskoj
primjenjuje izuzetno velik broj razlicitih primjenjivaca, kao Sto je to primjerice
slu¢aj sa Zakonom o komunalnom gospodarstvu'? ili Zakonom o vodama® koje
primjenjuju jedinice lokalne samouprave i razlicite pravne osobe koje imaju javnu
ovlast ili pruzaju javnu uslugu, ili sa Zakonom o udrugama'* koji primjenjuje
20 ureda drZavne uprave u Zupanijama, gradski uredi Grada Zagreba te brojne
pravne osobe s ovim ustrojstvenim oblikom. Kona¢no, propise koji se odnose na
pitanja koja su u nadlezZnosti jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj je duzno
primjenjivati ¢ak 555 jedinica lokalne samouprave.

12 Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 26/03., 82/04., 110/04., 178/04., 38/09.,
79/09. 1 49/11.

13 Zakon o vodama, Narodne novine, br. 153/09.
14 Zakon o udrugama, Narodne novine, br. 88/01. i 11/02.
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U slucajevima u kojima velik broj primjenjivaca primjenjuje velik broj
pravnih izvora postoji i izuzetno velika vjerojatnost neujednacenog tumacenja,
pa slijedom toga i neujednacene primjene prava, a §to je razlog neujednacenoj
upravnoj praksi te kona¢no nejedinstvenoj sudskoj praksi iz upravnog prava. Do
primarnog ujednacavanja upravne prakse dolazi ve¢ pred upravnim tijelima. Tako
se u Zalbenom postupku pred drugostupanjskim upravnim tijelom u Hrvatskoj
nerijetko ujednacuje divergentna prakse prvostupanjskih javnopravnih tijela.
Ujednacavanju tumacenja i primjene prava posebno doprinosi ¢injenica kako su po
zalbi u pravilu ovlastena rjesavati ministarstva® ili u tu svrhu specijalno osnovana
tijela kao Sto su npr. DrZavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave ili
Odbor za drZzavnu sluZbu, a koja su takoder osnovana kao srediSnja drZavna tijela.
Tako upravo ova tijela trebaju voditi ra¢una da se njihovim odlukama u Zalbenim
postupcima u najvecoj mjeri ujednaciupravna praksa prvostupanjskih javnopravnih
tijela. Medutim, ovaj model ujednacavanja tumacdenja i primjene upravnog
prava dobrim je dijelom ograni¢en ¢injenicom da Zalbu u upravnom postupku
ima pravo izjaviti samo stranka.'® Kako su Zalitelji uvijek stranke nezadovoljne
prvostupanjskom odlukom, do ujednacavanja upravne prakse u Zalbenim
postupcima dolazi ponajprije u jednostranackim upravnim stvarima u kojima je
zahtjev stranke za ostvarivanjem kakvog prava, odbijen odnosno kada je stranci
odlukom javnopravnog tijela nametnuta kakva obveza. DrZavno odvjetniStvo i
druga drZavna tijela mogu izjaviti Zalbu protiv rjesenja kojim je povrijeden zakon
u korist pojedinaca ili pravne osobe, a na Stetu drusStvene zajednice, samo ako
su na to ovlasteni posebnim zakonom. lako je Zakon o drzavnom odvjetnistvu
utvrdio je drZavno odvjetniStvo kao samostalno i neovisno pravosudno tijelo
ovlasteno podnositi pravna sredstva za zaStitu Ustava i zakona, iz ¢ega se ogleda
i ovlast drzavnog odvjetniStva izjaviti Zalbu kada je opca zakonitost povrijedena
pojedina¢nom odlukom donesenom u korist pojedinca,” ovi slucajevi u praksi
statisticki ipak nisu Cesti.

U ujednacavanju primjene prava vrlo znacajnu ulogu u Hrvatskoj danas svakako
ima Upravni sud Republike Hrvatske. Ovaj sud, kao najvise, ali i jedino upravno
sudiSte u Hrvatskoj svojim je presudama i misSljenjima koje donosi na sjednicama
sudskih odjela i sjednici svih sudaca u brojnim slu¢ajevima utvrdio kako bi trebalo
primijeniti stanovita zakonska rjesenja materijalnog i postupovnog prava. Praksa
Upravnog suda vrlo je vazna, jer se njome izraZavaju stajaliSta tijela ovlaStenog
ocjenjivati zakonitost rada uprave te Cije su presude obvezne za izvrSenje kako
strankama tako i samim javnopravnim tijelima koja se u upravnom sporu javljaju
u poloZaju tuZenika.'® Time se ove presude javljaju kao smjernice u tumacenju i

15 Clanak 38. stavak 4. Zakona o sustavu driavne uprave, Narodne novine, br. 190/03., 199/03. i
79/07.

1 Vidi ¢lanak 105. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.

17 Clanak 2. stavak 1. Zakona o drfavnom odvjetnistvu, Narodne novine, br. 76/09., 153/09., 116/10.,
145/10.157/11.

18 O tuZenoj stranci u upravnom sporu vise vidi u Brokovié, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine,
Zagreb, 2002., str. 505. te Krijan, Pero, Komentar Zakona o upravnim sporovima sa sudskom praksom,
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primjeni prava i za sva druga tijela koja primjenjuju odnosni propis. Upravni sud
svojim se presudama cesto o¢itovao o nadleznosti'” i drugim postupovnim pitanjima
vodenja upravnog postupka,” o primjeni mjerodavnih propisa i sl.?' Medutim,
Upravni sud svojim je presudama utvrdio i kako primjenjivati materijalno pravo
u brojnim dvojbenim sluc¢ajevima. Tako je primjerice utvrdio kako se djelatnost
trznice na malo treba smatrati komunalnom djelatnos¢éu kada god se obavlja na
zemljiStu koje je u vlasniStvu jedinice lokalne samouprave;* kako prijasnji vlasnik
izvlaStenog dijela zgrade ima pravo na naknadu za odgovarajuci dio zemljiSta
na kojem se ta zgrada nalazi;*® kako promjena adrese ne mora ujedno znaciti i
promjenu prebivaliSta;** kako se naknada za troSkove udomiteljskoj obitelji
isplacena od Centra za socijalni rad ne smije smatrati pla¢om niti drugim prihodom
koji podlijeZe pladanju poreza;> kako sredstva za zakonsko uzdrZavanje kojima
roditelj doprinosi uzdrZzavanju djeteta ne smiju smatrati prihodom djeteta koji je
od utjecaja prilikom priznavanja prava na osobnu invalidninu;* kako se prekidom
prijavljenog boravaka u svrhu dodjele hrvatskog drZavljanstva prirodenjem ne
smatra prekid koji je krac¢i od osam dana;* kako se pod prijavljenim neprekidnim
boravkom na teritoriju Republike Hrvatske treba smatrati svaki prijavljeni boravak,

Informator, Zagreb, 2001., str. 148.-149.

19 Tako je primjerice Upravni sud utvrdio da Hrvatski fond za privatizaciju nije nadleZan za
odlucivanje o unosenju poljoprivrednog zemljista koje je u vlasnistvu Republike Hrvatske u kapital
poduzeca u pretvorbi, Upravni sud Republike Hrvatske, Us-7185/2002 od 19. svibnja 2005.; da tijelo
lokalne samouprave odlucuje o pravima iz socijalne skrbi za koja su sredstva predvidena proracunom te
jedinice, dok o ostalim pravima odlucuje nadlezni centar za socijalnu skrb, Upravni sud Republike Us-
4331/2002 od 15. veljace 2006. i sl.

% Tako je npr. Upravni sud utvrdio da parnica radi predaje u posjed nije prethodno pitanje u postupku
radi uskladenja stanja u katastru nekretnina sa stanjem u zemljiSnoj knjizi, Upravni sud Republike Hrvatske,
Us-3892/02 od 20. listopada 2004.; kako za ponistenje pravomocnog rjesenja o izvlastenju stambene zgrade
nije odlu¢no da treca osoba ima stanarsko pravo na stanu u toj zgradi, Upravni sud Republike Hrvatske,
Us-9654/1997 od 29. travnja 1999.; da gradani koji stanuju na podrucju mogucega negativnog utjecaja
zahvata u prostoru imaju pravo pojedinacno ili organizirano sudjelovati u postupku procjene prihvatljivosti
zahvata, Upravni sud Republike Hrvatske, Us-11449/1997 od 30. kolovoza 2000.; kako nema zapreke da
se 0 ponovnom zahtjevu za stjecanje hrvatskog drZavljanstva meritorno rjesava u upravnom postupku,
Upravni sud Republike Hrvatske, Us-10833/1993 od 9. prosinca 1993.; da ako se protiv osobe koja
traZi prijam u hrvatsko drZavljanstvo vodi kazneni postupak, treba postupak prekinuti do pravomocnosti
presude kaznenog suda, Upravni sud Republike Hrvatske, Us-11837/2001 od 14. prosinca 2005. i sl.

2l Tako je npr. Upravni sud svojim presudama utvrdio da se kod povjeravanja obavljanja poslova
odrZavanja groblja i krematorija te pogrebnih poslova ne primjenjuju propisi o javnoj nabavi, Upravni
sud Republike Hrvatske, Us-8610/2004 od 26. sije¢nja 2006.; da se pri odredivanju naknade za promjenu
namjene poljoprivrednog zemljiSta primjenjuje zakon vaZeci u vrijeme konacnosti gradevne dozvole,
Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4161/2002 od 13. rujna 2006; da nakon stupanja na snagu Zakona o
zakupu poslovnog prostora nema vise uvjeta za vodenje upravnog postupka o ispraznjenju poslovne prostorije
Sto se odnosi i na ranije zapoceti upravni postupak, Upravni sud Republike Hrvatske, Us-626/1997. od 1.
srpnja 1998. i sl.

2 Upravni sud Republike Hrvatske, Us-10536/2004 od 17. travnja 2008.

2 Upravni sud Republike Hrvatske, Us-9199/1995 od 26. oZujka 1997.

24 Upravni sud Republike Hrvatske, Us-5426/2002 od 19. listopada 2006.
# Upravni sud Republike Hrvatske, Us-10491/2005 od 3. srpnja 2008.

% Upravni sud Republike Hrvatske, Us-8521/2002 od 14. prosinca 2006.
» Upravni sud Republike Hrvatske, Us-1619/1993 od 10. lipnja 1993.
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Sto podrazumijeva i privremeni boravak kao i produZeni boravak stranca;* i sl.

Na sjednicama sudskih odjela Upravnog suda Republike Hrvatske se, izmedu
ostalog, razmatraju pitanja znacajna za primjenu propisa iz pojedinih upravnih
podrucja. Sjednice sudskih odjela opéenito sluZe za razmatranje pitanja od interesa
za rad ovih odjela, a posebice: ustrojstva unutarnjeg poslovanja, prac¢enja rada,
unapredivanje metoda rada i struc¢no usavrSavanje sudaca, sudskih savjetnika i
sudackih vjeZbenika rasporedenih na rad u odjelu, ali i za raspravljanje spornih
pravnih pitanja, pitanja vaZnih za primjenu propisa iz pojedinih pravnih podrucja
iz nadleZnosti suda te za ujednacavanje sudske prakse.” Upravni sud Republike
Hrvatske zakljucke o pravnim shvacanjima o primjeni prava donosi na sjednici
svih sudaca te na sjednicama sudskih odjela. Na Sudu trenutno djeluje tri sudska
odjela: Mirovinsko-invalidsko-zdravstveni odjel, Financijsko i1 radnopravni
odjel te Imovinskopravni odjel. Od 2006. godine do danas Upravni sud donio
je 1 viSe od 50 zakljuaka o pravnim shvacanjima sa sjednica svih sudaca i
sjednica sudskih odjela, a kojima je cilj upravo protumaciti odredenu zakonsku
odredbu te na taj nacin ujednaciti njezinu primjenu u upravnoj i upravnosudskoj
praksi. Ovim je zakljuccima primjerice odredeno tko sve ima svojstvo stranke
u upravnom postupku,®* kakve su pravne znacajke neke pojedinacne odluke,’' o
kojim se sve pravima odlucuje u upravnom postupku,* njima se Sud izjaSnjavao o

2 Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4588/1993 od 9. lipnja 1993.
2 Clanak 33. stavci 1. i 3. Zakona o sudovima.

% Tako je primjerice Upravni sud utvrdio kako u postupku provodenja mjera za zastitu od buke u
ugostiteljskom objektu susjed ima svojstvo stranke neovisno o daljnjem postupku utvrdivanja minimalnih
uvjeta za obavljanje ugostiteljske djelatnosti, Zakljucak sa sjednice sudaca od 4. listopada 2010. godine;
kako susjed nije stranka u postupku izdavanja uporabne dozvole, Zakljucak sa sjednice imovinsko-
pravnog odjela od 15. oZujka 2011. godine; kako Fond za naknadu oduzete imovine ima pravni interes
za podnosenje pravnih lijekova protiv upravnih akata donesenih u postupku za naknadu oduzete imovine,
Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 10. prosinca 2007. godine i sl.

3! Tako je primjerice Upravni sud utvrdio kako odluka upravitelja kaznionice, zatvora ili Centra za
izobrazbu o pravima pogodnosti zatvorenika nije upravni akt, Zakljucak sa sjednice sudaca od 4. listopada
2010. godine; kako odluka Poglavarstva jedinica lokalne samouprave o izboru za ¢lanove vijeca mjesnih
odbora nije upravni akt, Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 1. oZujka 2010. godine;
kako je potvrda glavnog projekta izdana temeljem odredbi Zakona o gradnji upravni akt, Zakljucak sa
sjednice imovinsko-pravnog odjela od 20. listopada 2008. godine; kako je akt o davanju na koriStenje
javne povrsine upravni akt, Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 28. travnja 2008. godine
isl.

32 Tako je primjerice Upravni sud utvrdio kako se o zahtjevu za stambeno zbrinjavanje u provedbi
Zakljucka Vlade o nacinu stambenog zbrinjavanja povratnika — bivsih nositelja stanarskog prava na
stanovima izvan podrucja posebne drZavne skrbi ne odlucuje u upravnom postupku, Zakljucak sa sjednice
imovinsko-pravnog odjela od 8. veljace 2011. godine.
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prirodi pojedinih pitanja koja se rjeSavaju u postupku,* o pravnoj prirodi rokova,*
o provodenju izvrSenja,* ali i o vaZnim pitanjima materijalne primjene zakona.
Tako je primjerice utvrdio kako je za odobrenje stalnog boravka strancu potrebno
da stranac u Republici Hrvatskoj ostvaruje svrhu zbog koje mu je privremeni
boravak odobren;* kako se vaZenje lokacijske dozvole moZe produljiti iako je
promijenjen dokument prostornog uredenja temeljem kojeg je lokacijska dozvola
izdana, pod uvjetom da promijenjenim dokumentom prostornog uredenja nisu
mijenjani uvjeti za izdavanje te lokacijske dozvole;*’ kako se pravo na obiteljsku
mirovinu ¢lanu obitelji iza poginulog hrvatskog branitelja, nakon Sto je to pravo
prestalo drugom c¢lanu obitelji, treba priznati od prvog dana idu¢eg mjeseca nakon
podnoSenja zahtjeva;* kako izvanbrana zajednica moZe biti poseban osobni
razlog zbog kojeg se iznimno moZe strancu odobriti trajno nastanjenje u Republici
Hrvatskoj;* kako djelatnoj vojnoj osobi kojoj je osiguran smjestaj u vojnom ili
nekom drugom objektu u cijelosti na teret proracuna Ministarstva obrane pripada
pravo na naknadu za odvojeni Zivot od obitelji;* i sl. Posebna vaznost ovih presuda
i pravnih shvacanja ogleda se u ¢injenici da upravni sud svake godine objavljuje
izbor odluka Upravnog suda koji se tiska u pisanoj publikaciji, ali se i putem
mreZne stranice Upravnog suda ovi izvori ¢ine dostupnima javnopravnim tijelima
i drugim gradanima. Do danas su publicirana dva opseZna zbornika odluka i osam
izbora odluka vezanih uz pojedinu kalendarsku godinu.*

¥ Tako je primjerice Upravni sud utvrdio kako okolnost da se protiv stranca koji trazi odobrenje trajnog
nastanjenja u Republici Hrvatskoj vodi kazneni postupak nije prethodno pitanje i ne predstavlja razlog za
prekid postupka koji je pokrenut u povodu njegovog zahtjeva, Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog
odjela od 8. veljace 2008. godine; kako dostava preslike Zalbe narucitelju nije postupovna pretpostavka za
odlucivanje o Zalbi, Zakljucak o sa sjednice radno-financijsko pravnog odjela od 23. veljace 2009. godine;
kako je vodenje prekrsajnog postupka odvojeno od upravnog postupka, Zakljucak sa sjednice financijskog
i radno-pravnog odjela od 24. travnja 2008. godine; kako protiv rjeSenja ravnatelja Porezne uprave nije
iskljucena Zalba, Zakljucak sa sjednice financijskog i radno-pravnog odjela od 25. veljace 2008. godine;
da ako u tijeku postupka stranka umre, postupak se moZe nastaviti, iako se radi o osobnom pravu kad
zahtjev sadrZi — po prirodi stvari — i neostvareno imovinsko potraZivanje kao Sto je mirovina, osobna
invalidnina, doplatak za njegu i pomo¢, pravo iz zdravstvenog osiguranja i sl., Zakljucak sa sjednice
mirovinsko-invalidsko-zdravstvenog odjela od 31. oZujka 2011. i sl.

3 Tako je primjerice Upravni sud utvrdio kako rok od 15 dana iz ¢lanka 108. stavka 1. Zakona o
gradnji nije prekluzivni rok nakon kojeg bi stranka izgubila pravo traZiti izmjenu gradevinske dozvole u
vezi s promjenom imena investitora odnosno tvrtke investitora buduci da se takav zahtjev moZe podnijeti
sve do izdavanja uporabne dozvole, Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 10. lipnja 2010.
godine.

3 Tako je primjerice Upravni sud utvrdio kako se rjeSenje o oduzimanju oruZja ne moZe izvrsiti
prije proteka paricijskog roka od dva mjeseca od dana pravomocnosti tog rjesenja, Zakljucak sa sjednice
imovinsko-pravnog odjela od 1. oZujka 2010. godine.

36 Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 16. studenog 2010. godine.

31 Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 20. listopada 2008. godine.

3% Zakljucak sa sjednice mirovinsko-invalidsko-zdravstvenog od 28. sije¢nja 2008. godine.
% Zakljucak sa sjednice imovinsko-pravnog odjela od 10. prosinca 2007. godine.

0 Zakljucak sa sjednice financijskog i radno-pravnog odjela 7. prosinca 2009. godine.

*'Vidi Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 1977.-2002., Zbornik odluka Upravnog
suda Republike Hrvatske 1977.-2007. te Izbor odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 2003. do 2010.
sva u izdanju Narodnih novina.
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Valja naglasiti kako ujednacenoj primjeni prava u cjelokupnom sudskom
sustavu doprinose i izvanredni pravni lijekovi u upravnom sporu. Ovu funkciju
ponajprije ima zahtjev za zastitu zakonitosti koji nadleZni drZavni odvjetnik moZe
podnijeti protiv odluke suda, ako je tom odlukom povrijeden zakon, drugi propis
ili op¢i akt na Stetu opéeg interesa drustvene zajednice. O ovome zahtjevu odlucuje
Vrhovni sud Republike Hrvatske u vijecu sastavljenom od pet sudaca, u pravilu
na nejavnoj sjednici. Medutim, kako Vrhovni sud pobijanu odluku ispituje samo
u granicama ovoga zahtjeva i moguénost unificiranja primjene prava ovdje je
samo ogranic¢ena.”” Tako je primjerice od 1991. godine U posljednje dvije godine
postupajuci po ovome izvanrednom pravnom lijeku Vrhovni sud je usvojio 15-ak
zahtjeva, a koje odluke imaju vaZnu ulogu u tumacenju prava.

U svezi s unificiranjem tumacenja i primjene prava te jedinstvom sudske
prakse svakako jo§ valja naglasiti kako je osiguravanje jedinstvene primjene
zakona zakonska duznost Vrhovnog suda Republike Hrvatske. Vrhovni sud je,
izmedu ostalog, obvezan osiguravati jedinstvenu primjenu zakona i ravnopravnost
gradana, on odlucuje o izvanrednim pravnim lijekovima protiv pravomoénih
odluka sudova u Republici Hrvatskoj i o redovnim pravnim lijekovima kad je
to propisano posebnim zakonom te razmatra aktualna pitanja sudske prakse.
Vrhovni sud Republike Hrvatske na sjednicama odjela ujedno razmatra pitanja od
zajednickog interesa za pojedine ili za sve sudove s podrucja Republike Hrvatske.*
Ovaj sud do 2008. godine odlucivao je i o vrlo u¢inkovitom pravnom sredstvu
za ujednacavanje tumacenja i primjene prava — o zahtjevu za jedinstvenom
primjenom prava. Ovo izvanredno pravno sredstvo utvrdivao je tada ¢lanak 59.
Zakona o sudovima te je drZavnom odvjetniku i stranci davao pravo da se kada god
sudovi drugog stupnja donose razli¢ite odluke u istoj ¢injenicnoj i pravnoj stvari,
a nije dopuSten izvanredni pravni lijek, ovim zahtjevom obrate Vrhovnom sudu
Republike Hrvatske. Da bi takav zahtjev po tada vaZzeCem zakonu bio dopusten,
bilo je potrebno da su ispunjene dvije pretpostavke: da su sudovi drugog stupnja
donijeli dvije razli¢ite odluke u istoj ¢injeni¢noj i pravnoj stvari i da u doticnom
sluc¢aju nije bilo dopusteno podnoSenje izvanrednog pravnog lijeka. Ovaj zahtjev
mogao se podnijeti najkasnije u roku od jedne godine od kada je stranci dostavljena
odluka u kojoj je prvi put primijenjena sporna zakonska odredba. Vrhovni sud
tada je na sjednici odjela ispitao je li takvim odlukama ugroZena jedinstvena
primjena zakona i ravnopravnost gradana. Pravno shvaéanje odjela Vrhovnog

# Clanak 21. te &lanci 45. do 50. vazeéeg Zakona o upravnim sporovima.

# Clanak 24. te ¢lanak 33. stavak 4. Zakona o sudovima. Predsjednik Vrhovnog suda Republike
Hrvatske moZe sazvati Opcu sjednicu Vrhovnog suda Republike Hrvatske uz sudjelovanje predstavnika
drugih sudova. Opcu sjednicu Vrhovnog suda sacinjavaju svi suci Vrhovnog suda Republike Hrvatske, te
po dva predstavnika Visokoga prekrSajnog suda Republike Hrvatske, Visokoga trgovackog suda Republike
Hrvatske, Upravnog suda Republike Hrvatske, te po jedan predstavnik svakoga Zupanijskog suda. Tako
primjerice opca sjednica Vrhovnog suda Republike Hrvatske pored davanja misljenja o nacrtima zakona
ili drugih propisa kad se njima utvrduju ovlasti suda, utvrdivanja izvjesca koja se upucuju Hrvatskom
saboru te obavljanja i drugih poslova propisanih zakonom i Sudskim poslovnikom, jo§ ureduje druga
pitanja vazna za rad sudova ili obavljanje sudbene vlasti, a medu kojima se svakako isti¢e i jedinstvena
primjena prava, bas kao Sto ona utvrduje i upute sudovima za pracenje sudske prakse. Vidi ¢lanak 58. te
Clanak 60. stavci 1. 1 2. Zakona o sudovima.
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suda Republike Hrvatske obvezivalo je sudove u svim postupcima na koje se to
pravno shvaéanje odnosilo, a u kojima do dana njegovog donosenja nije donesena
pravomocéna sudska odluka. Kako je upravni spor u Hrvatskoj ustrojen kao
jednostupanjski, ovo sredstvo nije se koristilo u svezi s ujednacavanjem prava u
odlukama Upravnog suda, no imalo je znacajan uc¢inak na jedinstvo sudske prakse
uopce. No, 2008. godine novelom Zakona o sudovima ovaj izvanredni pravni lijek
je ukinut iz hrvatskog pravnog sustava.*

Vazno je naglasiti kako jednoobraznoj primjeni prava u Hrvatskoj doprinose i
presude Ustavnog suda Republike Hrvatske donesene u postupcima po ustavnim
tuZbama podnesenim protiv odluka Upravnog suda. Tako se primjerice Ustavni sud
Republike Hrvatske u viSe svojih odluka ocitovao o vaZnim pitanjima upravnog
prava kao primjerice radi li se u odredenim sluc¢ajevima o upravnom aktu ili ne.*
Time, unato¢ ¢injenici da Ustavni sud nema u nadleZnosti uskladivanje sudske
prakse, ve¢ je to u nadleZnosti Vrhovnog suda Republike Hrvatske,* ipak postoji
snaZan neformalni utjecaj Ustavnog suda na jednako tumacenje i primjenu prava
te jedinstvenost sudske prakse, jer se i odluke Ustavnog suda u praksi primjenjuju
kao instrument ujednacavanja sudske prakse.

3. POTREBA ZA UNIFIKACIJOM TUMACENJA I PRIMJENE
UPRAVNOG PRAVA PREMA NOVOM ZAKONU O UPRAVNIM
SPOROVIMA

Dana 1. sije¢nja 2012. godine na snagu e stupiti novi Zakon o upravnim
sporovima. Ovaj Zakon u znacajnoj mjeri izmijenio je ustroj i funkcioniranje
upravnog spora u Republici Hrvatskoj. Njime je ustanovljeno novo ustrojstvo
upravnih sudova s Cetiri prvostupanjska upravna suda i Visokim upravnim sudom
Republike Hrvatske kao drugostupanjskim sudom; prosiren je predmet upravnog
spora i na druga postupanja uprave, upravne ugovore i opce akte jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, pravne osobe koje imaju javnu ovlast i
pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu; otvorena je moguénost da o sporu
odlucuje sudac pojedinac, a ne iskljuc¢ivo sudsko vijeée; upravni sudovi dobili
su ovlast, ali i duznost samostalno utvrdivati ¢injeni¢no stanje i izvoditi dokaze

# Clankom 11. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sudovima, Narodne novine, br. 113/08.
brisan je ¢lanak 59. Zakona o sudovima, §to znaci da Zakon o sudovima vise ne dopusta podnoSenje ovoga
pravnog sredstva. Tako je primjerice RjeSenjem Vrhovnog suda Republike Hrvatske br. Jpzk 1/10-3 od
18. kolovoza 2010. godine te rjeSenjem Vrhovnog suda Republike Hrvatske br. Jpzk 1/06-2 od 12. svibnja
2009. ovaj zahtjev odbacen kao nedopusten.

4 Ustavni sud Republike Hrvatske je primjerice stao na glediste da je akt koji donosi Fond za
privatizaciju u postupku kontrole provodenja pretvorbe poduzeca nakon izdane suglasnosti za namjeravanu
pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-665/95, od 28. travanja 1999., Narodne
novine, br. 49/99.; da je odluka o dodjeli koncesije upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske,U-
11-722/1995, od 2. travanja 1997., Narodne novine, br. 41/97.; bas kao i odluka o opozivu koncesije,
Ustavni sud Republike Hrvatske,U-I11-261/1996, od 6. travanja 1998., Narodne novine, br. 57/98.; da
je i potvrda Agencije za rekonstruiranje i razvoj o suglasnosti na pretvorbu upravni akt, Ustavni sud
Republike Hrvatske, U-I1I-168/96, od 14. sijecanja 2000., Narodne novine, br. 14/00. i sl.

4 Vidi Ustavni sud Republike Hrvatske U-III-795/2004. od 27. listopada 2004.
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te bi u pravilu trebali provoditi usmenu raspravu; izmijenjen je poloZaj stranaka
u sporu, posebno zainteresirane osobe; ustanovljena su nova postupovna prava i
obveze stranaka; uvedeni su neki novi postupovni instituti kao Sto su npr. ogledni
spor, privremene mjere, povrat u prijasnje stanje, prekid spora, obustava spora,
sudska nagodba itd.; sudovima je utvrdena obveza da odlucuju o upravnoj stvari
zbog koje se spor vodi, tj. o pravu, obvezi i pravhom interesu tuZitelja, ¢ime je u
Hrvatskoj odlucivanje u sporu pune jurisdikcije postao pravilo, a nije viSe iznimka;
dopustena je Zalba protiv presuda i nekih rjeSenja prvostupanjskih upravnih
sudova; izmijenjeno je uredenje izvanrednih pravnih lijekova uvodenjem zahtjeva
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne sudske presude; izmijenjeno
je izvrSenje sudskih odluka; naknadivanje trosSkova spora; otvorena je mogucénost
ocjene opcih akata itd.*’

Stupanjem na snagu novoga Zakona o upravnim sporovima dva ¢imbenika
posebno ée utjecati na problematiku uniformnog tumacenja i primjene materijalnog
1 postupovnog upravnog prava u Republici Hrvatskoj te na jedinstvo sudske prakse
upravnosudskoga sustava. Ovim Zakonom ustrojena su Cetiri prvostupanjska
upravna suda stvarno nadleZzna za rJesavanJe svih upravnih sporova. To znaci
da ¢e se sporovi 1stOVJetne ¢injenicne i pravne osnove rjeSavati pred razli¢itim
upravmm sudovima, ovisno o pravﬂlma mjesne nadleZnosti.* Stovise, ovaj Zakon
upravnim sudovima postavio je i obvezu da kada utvrde da je pojedinacna odluka
javnopravnog tijela nezakonita ili da javnopravno tijelo nije u propisanom roku
donijelo pojedinacnu odluku koju je prema propisima trebalo donijeti, presudom
usvoje tuzbeni zahtjev, ponistite pobijanu odluku i sami rijeSiti stvar, osim kada to
ne mogu uciniti s obzirom na prirodu stvari ili jer je tuZenik rjeSavao po slobodnoj
ocjeni.* Stoga se moZe ocekivati kako ¢e se u SudSkOj praksi JaVljatl suprotne
odluke donesene u postupcima u kojima se ¢injeni¢no stanJe i pravm osnov u
bitnome nece razlikovati, a Sto za rezultat ima nejednaku primjenu prava ili u
svezi s povredama pravila postupka ili pogreSnom primjenom materijalnog prava
u nekima od rijesenih predmeta. Upravo se zato ujednaceno tumacenje i primjena
prava, prema novom Zakonu o upravnim sporovima ¢ini nuznim i daleko vaznijim
negoli je to u Hrvatskoj slucaj danas, kada se svi upravni sporovi rjeSavaju pred
jednim Upravnim sudom Republike Hrvatske.

Novi Zakon o upravnim sporovima uoblicen je i donesen u relativno kratkom
roku s obzirom na vaznost materije koju regulira. Zurnost donosenja Zakona
te dodatne intervencije do kojih je doSlo u zakonodavnom postupku otvaraju
brojne dvojbe koje se mogu ocekivati u njegovoj primjeni. Tako se primjerice
u Zakonu susrecu odredene norme koje su proturjecne jedne drugima, odredena
pitanja regulirana su nejasno, dok su druga ostavljena otvorenima. Kako je ovaj
Zakon postupovne naravi, njegove norme primjenjivat ¢e se u svakom upravnom

470 ovome vidi i Medvedovié, Dragan, Potpuna reforma upravnog sudovanja, Zbornik 49. susreta
pravnika: Opatija, 11.-13. svibnja 2011., Hrvatski savez udruga pravnika u gospodarstvu, Zagreb, 2011.,
str. 251.

“Vidi ¢lanke 12. i 13. novog Zakona o upravnim sporovima.

* Clanak 58. stavci 1. i 3. novog Zakona o upravnim sporovima.
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sporu pred svakim od Cetiri prvostupanjska upravna suda te mogu generirati
neujednacenosti u tumacenju i primjeni postupovnih odredbi, pa slijedom toga i
neujednaceno poduzimanje postupovnih radnji.

Tako primjerice ovaj Zakon otvara dvojbu mora li upravni sud, kada utvrdi
kako je tuzba stranke osnovana te da pojedina¢nu odluku treba ponistiti ujedno
i sam rijeSiti upravnu stvar, ¢ak i ako tuZzitelj to tuZbenim zahtjevom ne trazi.”
Konkretno dok ¢lanak 31. Zakona o upravnim sporovima postavlja upravnom
sudu obvezu da uvijek odluc¢uje u granicama tuzbenog zahtjeva te da po sluzbenoj
duZnosti pazi samo na razloge niStavosti pojedinacne odluke i niStetnosti
upravnog ugovora, ¢lanak 58. stavci 1. i 3. nalaZu sudu da ako utvrdi nezakonitost
pojedina¢ne odluke ili propustanje javnopravnog tijela da u propisanom roku
donese pojedina¢nu odluku, usvoji tuzbeni zahtjev te sam rijesi upravnu stvar.
Medutim, samoinicijativno rjeSavanje uprave stvar od strane suda, kada tuZitelj
isto ne zahtijeva tuzbenim zahtjevom izravno je u suprotnosti s vezanoScu
upravnog suda granicama tuzbenog zahtjeva te je izvor vrlo vazne dvojbe u
primjeni ovoga Zakona koja moZe rezultirati razli¢itim postupanjem sudova u
slu¢ajevima iste Cinjeni¢ne i pravne osnove. Slicno se pitanje moZe postaviti i u
svezi s obvezom suda da odluci o naknadi Stete svaki put kada utvrdi da je upravni
ugovor nezakonito raskinut ili niStetan, ¢ak i ako tuzitelj tuZzbenim zahtjevom ovo
ne trazi. Ovdje Zakon ponovno sudu postavlja obvezu koja je izravno suprotna
odlucivanju suda u granicama tuZbenog zahtjeva pa se i ovdje postavlja pitanje
stvarne vezanosti suda voljom tuZitelja izraZenom u tuzbenom zahtjevu.'

Vrlo vazno pitanje, a na koje zbog suprotnosti unutar odredbi novog Zakona
o upravnim sporovima takoder nije moguce jasno odgovoriti je moZe li se u ulozi
tuZenika u upravnom sporu naci privatna osoba koja je stranka upravnog ugovora.
Ova situacija opravdano bi se mogla ocekivati s obzirom da se upravni spor moze
pokrenuti i u svrhu ocjene zakonitosti sklapanja upravnog ugovora.’> Prema tome,
ako javnopravno tijelo koje je stranka upravnog ugovora po sklapanju takvoga
ugovora, utvrdi da na strani privatne osobe koja je stranka ugovora postoji koji od
razloga niStetnosti takvoga ugovora, javnopravno tijelo nema ovlast jednostrano
raskinuti upravni ugovor, ve¢ samo protiv istoga moZe pokrenuti upravni spor.
No, u takvome slucaju, javnopravno tijelo je tuZitelj u sporu, a privatna osoba
koja je stranka ugovora trebala bi biti tuZenik. Medutim, prema odredbi ¢lanka 18.
Zakona o upravnim sporovima ovo nije moguce, jer je tuZenik uvijek javnopravno
tijelo.

S druge strane, neke samo naizgled nedorecenosti novoga Zakona o upravnim
sporovima mogu upravnim sudovima stvoriti velike poteSkoée u vodenju spora.
Tako se primjerice iz odredbi Zakona opravdano moZe postaviti pitanje treba li sud
odbaciti tuzbu tuZitelja koji nema pravnu osobnost ili skupine osoba ako postoji

% Iznimka od ovoga slucaja je samo kada sud upravnu stvar ne mozZe rijesiti sam s obzirom na prirodu
upravne stvari ili zato §to je tuZenik rjesavao po slobodnoj ocjeni.

31'Vidi ¢lanak 59. stavak 2. i ¢lanak 31. stavak 1. novog Zakona o upravnim sporovima.
52 Clanak 3. stavak 1. tocka 4. novog Zakona o upravnim sporovima.
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jedino sumnja da su pojedinacnom odlukom ili postupanjem povrijedena prava
i pravni interesi ove osobe, s obzirom da Zakon navodi kako tuzitelj moZe biti
osoba koja nema pravne osobnosti ili skupina osoba samo ako su pojedinacnom
odlukom ili postupanjem javnopravnog tijela povrijedena njihova prava i pravni
interesi.>* Ovo pitanje posebno dobiva na znacenju u kontekstu ¢lanka 17. stavak
1., a koji izricito naglaSava da je za stjecanje legitimacije za pokretanje spora od
strane fizicke ili pravne osobe dostatna i sama sumnja u nezakonitost pojedinacne
odluke ili postupanja javnopravnog tijela, pa nije jasno zasto isto nije propisano
i kada je tuZitelj osoba bez pravne osobnosti ili skupina osoba. Zakon, takoder,
nije jasno odgovorio niti na pitanje moZe li se pokrenuti upravni spor zbog
ocjene zakonitosti propustanja javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava
da u zakonom propisanom roku odluc¢i o pravu, obvezi ili pravnhom interesu
ili redovitom pravnom lijeku stranke, odnosno da postupi prema propisu i ako
podnositelj prigovora u postupku po prigovoru u propisanom roku nije primio
nikakvo rjeSenje.”* 1z odredbi Zakona ne moZe se jasno utvrditi treba li i prije
pokretanja upravnog spora zbog ocjene zakonitosti sklapanja, raskidanja i
izvrSavanja upravnog ugovora iskoristiti sve redovite pravne lijekove ili ne?;> tko
je ovlasten ocjenjivati ustavnost opcih akata tijela lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, pravnih osoba koje imaju javnu ovlast i pravnih osoba koje obavljaju
javnu sluZzbu?; ocjena zakonitosti kojih opcih akata je u nadleZnosti Ustavnog
suda Republike Hrvatske, a kojih u nadleznosti Visokog upravnog suda?; i sl.

Novi Zakon o upravnim sporovima potencira i brojna pitanja koja mogu
rezultirati razli¢itim tumacenjem njegovih odredbi pa slijedom toga i razli¢itom
primjenom prava, kao npr. koje sve pravne osobe ulaze u opseg pojma pravne
osobe koje imaju javnu ovlast ili pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu?;* koja
sve podrucja prava ulaze u opseg pojma ,, podrucje upravnog prava“?;” koje sve
,druge okolnosti* dovode u sumnju nepristranost suca te su razlog za njegovo
izuzece u upravnom sporu?;* koje je tuZeno tijelo u sporu u pokrenutom u svrhu
ocjene zakonitosti postupanja pruzatelja javne usluge ili zbog neizvrSavanja
javnopravnog tijela obveze preuzete upravnim ugovorom — da li sam pruZatelj
javne usluge, odnosno javnopravno tijelo koje je stranka upravnog ugovora ili
javnopravno tijelo koje nad njime obavlja nadzor?;* i sl.

Tijekom vodenja upravnog spora moZe se javiti i viSe pitanja, a na koja novi
Zakon o upravnim sporovima nije niti pokusao odgovoriti, kao primjerice koji
nedostaci u tuzbi Cine tuZbu neurednom u mjeri da sprjecavaju rad suda po
tuzbi te je sud, ako tuZitelj u ostavljenom roku ne otkloni ove nedostatke ima

3 Vidi €lanak 17. stavak 2. novog Zakona o upravnim sporovima.

54 Clanak 3. stavak 1. tocka 3. novog Zakona o upravnim sporovima.

> Vidi ¢lanak 3. stavak 1. tocka 4. novog Zakona o upravnim sporovima.
56 Clanak 2. stavak 2. novog Zakona o upravnim sporovima.

57 Clanak 3. stavak 1. to¢ke 2. i 3. novog Zakona o upravnim sporovima.
58 Clanak 15. stavak 1. to¢ka 5. novog Zakona o upravnim sporovima.

59 Clanak 18. novog Zakona o upravnim sporovima.
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pravo odbaciti?;* mora li tuZenik odgovoriti na tuzbu?;*' moZe li upravni sud
skupini osoba sam postaviti zajednickog predstavnika?;*? kako rjeSavati ogledne
sporove?;® treba li sudska odluka, izuzev presude protiv koje je dopustena Zalba
pa se stoga mora dostavljati osobnom dostavom, dostaviti posrednom ili osobnom
dostavom?;* je li za izvrSenika obvezna ve¢ i nepravomocna presuda upravnog
suda?;% kako prisilno izvrSiti presudu koju tuZeno tijelo odbija izvrSiti?;% i sl.

Kao §to je iz navedenih primjerarazvidno u radu novog upravnosudskog sustava
Republike Hrvatske mogu se ocekivati brojni problemi u svezi s uniformnim
tumacenjem i primjenom prava kako zbog brojnih otvorenih pitanja vodenja
upravnog spora, a koja proizlaze iz samoga Zakona o upravnim sporovima, tako
i zbog veceg broja prvostupanjskih upravnih sudova koji ¢e rjeSavati sporove u
istim upravnim podrucjima i primjenjivati ista materijalna pravila.

4. OSIGURAVANJE UNIFORMNOG TUMACENJA I PRIMJENE
UPRAVNOG PRAVA TE JEDINSTVENE SUDSKE PRAKSE U
USPOREDNOM PRAVU

Jedinstvenost sudske prakse u upravnom sporu, a koja se izravno nadovezuje
na uniformno tumacenje i primjenu prava sudova koji rjeSavaju ove sporove u
stanovitim se oblicima susrece u gotovo svim europskim drZavama. Neke drzave
imaju vrlo dobre i razradene mehanizme kojima ujednacuju tumacenje i primjenu
upravnog prava ¢ime uvelike doprinose jedinstvenosti sudske prakse. Ovaj
pravni ideal u upravnom sporu u najveéem broju europskih drZava uspostavlja
se ponajprije u postupcima pokrenutim po redovitim i izvanrednim pravnim
lijekovima. Tako se prvi korak u ujednacavanju sudske prakse ¢ini ve¢ u Zalbenim
sudskim postupcima, gdje drugostupanjski sudovi poniStavajuéi nezakonite
prvostupanjske odluke svojim presudama ili sami odlucuju o pravima, obvezama
i pravnim interesima pojedinaca, ¢cime ukazuju na ispravno tumacenje i primjenu
prava ili, koristeci kasatorne ovlasti samo poniStavaju nezakonite prvostupanjske
presude, kada takoder, u obrazloZenju svojih odluka ukazuju na ispravno
tumacenje i primjenu pravnih odredaba. U nekim drZavama, posebno onima koje
imaju ustrojen trostupanjski sustav upravnog sudovanja kao dodatni korektivni
mehanizam ujednacavanja tumacenja i primjene prava javlja se i revizija u kojoj
najvisi sudovi u drZavi objektivnim stavljanjem izvan snage iz pravnoga sustava
eliminiraju presude i rjeSenja opterecene pogresnim tumacenjem, pa slijedom toga
i pogreSnom primjenom postupovnog ili materijalnog prava. Naravno, kao vazan

6 Clanak 29. novog Zakona o upravnim sporovima.

6! Clanak 32. stavak 3. novog Zakona o upravnim sporovima.

62 Clanak 20. stavak 2. novog Zakona o upravnim sporovima.

63 Clanak 48. novog Zakona o upravnim sporovima.

64 Clanak 62. i ¢lanak 50. novog Zakona o upravnim sporovima.
65 Clanak 80. stavak 1. novog Zakona o upravnim sporovima.

66 Clanak 81. novog Zakona o upravnim sporovima.
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korektivni mehanizam u usporednom pravu javljaju se i izvanredni pravni lijekovi
u upravnom sporu, a kojima se u¢inkovito dadu ukloniti nezakonitosti u tumacenju
1 primjeni prava sadrZane u pravomocénim sudskim odlukama. Pojedine drZave
imaju i dodatne mehanizme kojima je funkcija isklju¢ivo uskladivanje sudske
prakse a koji se nerijetko zasnivaju na misljenjima visih sudova u drZavi, te kao
Sto je joS objava na_]Vaan_]lh sudskih presuda ili pokretanje posebnih postupaka za
unifikaciju tumacenja i primjene prava.

Neke drzave kao jedini mehanizam ujednacavanja tumacenja i primjene prava
i postizanja jedinstvene sudske prakse imaju odlu¢ivanje viSih sudova u Zalbenim
postupcima. Takav je slucaj primjerice u Finskoj gdje pored ulaganja Zalbe na
prvostupanjsku sudsku odluku ne postoje drugi mehanizmi ujednacavanja sudske
prakse. Kako je u ovoj drZavi pravo na izjavljivanje Zalbe na presudu upravnog
suda prilicno ograni¢eno, upravo je potreba za ujednacenim tumacenjem i
primjenom prava jedan od osnovnih kriterija dopustenosti izjavljivanja Zalbe na
presude upravnih sudova. Time se Finskoj upravo u Zalbenim postupcima postize
jedinstvenost sudske prakse pa ovi postupci uvelike dobivaju na znacenju. Sli¢na
situacija susrece se i u Svedskoj, gdje su odluke donesene u Zalbenim sporovima
takoder jedini mehanizam ujednacavanja tumacenja i primjene prava te temeljna
pretpostavka jedinstvenosti sudske prakse. Pravna shvacanja o tumacenju i
primjeni neke pravne odredbe Visokog upravnog suda Svedske sadrZana u
obrazloZenju neke sudske odluke, unato¢ njihovoj formalnoj neobveznosti drugi
sudovi vjerno slijede, ¢ime se postiZe i jedinstvenost sudske prakse. Kao jedini
instrument osiguranja uniformnog tumacenja i primjene prava i jedinstvenosti
sudske prakse i u Danskoj se javljaju odluke Vrhovnog suda i Visokog suda
donesene u Zalbenim sporovima. Niti u ovoj drZzavi ove odluke nisu formalno
obvezujuée za niZe sudove koji se susretnu s istim pravnim pitanjem, medutim
imaju znacajan neformalni uc¢inak na praksu niZih sudova.®’

Odluke DrZavnog savjeta donesene u Zalbenim postupcima jedno su od
sredstava ujednacavanja tumacenja i primjene prava te jedinstvenosti sudske
prakse i u Grckoj. U svrhu ostvarivanja ovoga cilja Grcka je otisla i korak dalje
od gore navedenih primjera te je legitimaciju za izjavljivanje Zalbe u upravnom
sporu postavila prili¢no Siroko. Tako primjerice kada je sudskom odlukom u korist
stranke povrijeden javni interes Zalbu moZe izjaviti Sirok krug drZavnih tijela,
kao npr. drZavni odvjetnik, ministar pravosuda te ministar u ijem je upravnom
podrucju sudskom odlukom pOVI’lJCdCHO pravo. Zalbeni postupak u upravnom
sporu vazno je sredstvo, iako ne i jedino, za uskladivanje tumacenja i primjene
prava i u Slovackoj, gdje Upravni odjel Vrhovnog suda rjeSava po Zalbama
na odluke regionalnih sudova. Jedinstvenost sudske prakse sudskih vijeca u
Upravnom odjelu Vrhovnog suda u Slovackoj dodatno je osigurana i moguc¢noscéu
spajanja slucajeva koji se odnose na ista ¢injeni¢na ili pravna pitanja, ¢ime se na

" La justice administrative en Europe, Conseil d’etat, Université de Limoges, Paris, 2007., Finlande,
Suéde, Danemark.
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jednostavan nacin doprinosi donosenju istih sudskih odluka.®

Uniformnost tumaéenja i primjene prava te jedinstvenost sudske prakse vrlo je
dobro rijeSena primjerice u Njemackoj, gdje se sporna stajaliSta o primjeni prava
u sudskoj praksi gotovo i ne Javljaju Na razini saveznih drZzava Visoki upravm
sud u Zalbenim postupcima uspjesno otklanja sve razlike u tumacenju i primjeni
prava, dok na federalnoj razini isto ¢ini Savezni upravni sud postupajuéi po
reviziji. Razlike u tumacenju i primjeni prava unutar sudskih odjela, u Njemackoj
se otklanjaju odlukama koje se donose na sjednicama svih sudaca odjela, a ako
do razilaZenja u tumacenju i primjeni prava dode izmedu razlicitih odjela suda
odluka se donosi na sjednici svih sudaca. Jedinstvenost sudske prakse izmedu
razlic¢itih sudova u Njemackoj jamci Savezni vrhovni sud. Kao vrlo ucinkovit
mehanizam osiguranja jedinstvenosti sudske prakse Zalbeni postupak u upravnom
sporu javlja se i u Spanjolskoj, gdje su u svrhu ostvarivanja ovoga cilja utvrdena i
dodatna zakonska sredstva u Zalbenom postupku. Ovdje sudsku praksu presudama
donesenim u Zalbenim postupcima u]ednaCUJe Odjel za upravne sporove Vlsokog
suda Spanjolske, a Zalba Visokom sudu moZe se podnljetl izmedu ostalog, i ako
je u upravnom sporu doslo do povrede ,, primjenjive sudske prakse na rjesavanje
pitanja koje je predmet spora*“ ili , kada bi se u predmetu zasnovanom na bitno
istim Cinjenicama, pravima i navodima donijele razlicite odluke “.%

Unificirano tumacenje i primjena prava i jedinstvenost sudske prakse u Estoniji
su dodatno ojacani obveznoS¢u pravnih stajaliSta o tumacenju i primjeni prava
sadrzanih u odlukama Vrhovnog suda, za sve sudove koji odluc¢uju u upravnim
sporovima. U upravnom sporu ovdje na znacenju posebno dobivaju presude
Odjela za upravno pravo Vrhovnog suda Estonije, a koje ujedno imaju i ulogu
presedana. Kako bi sudska praksa bila §to postojanija, ako Odjel za upravno
pravo Vrhovnog suda utvrdi kako odredeno pravno pitanje treba rijesSiti na
druk¢iji nacin, te Zeli odstupiti od dotadasnje sudske prakse, on to moZe uciniti
samo odlukom donesenom u vijecu sastavljenom od svih sudaca ovoga Odjela.™
Pravna tumacenja sadrZana u obrazloZenjima presuda Vrhovnog suda donesenih
u Zalbenom upravnom sporu i u Letoniji su obvezna za sve sudove koji se u
buduénosti sretnu s istim pravmm pitanjem, bas kao i u Poljskoj gdje su pravna
shvadanja o tumacenju i prlm]enl prava sadrZana u odlukama Visokog upravnog
suda obvezna za sve sudove ili javnopravna tijela Cije su radnje ili postupanja
predmet spora. Obveznost drugostupanjskih presuda donesenih u Zalbenim
postupcima posebno je izraZena u anglosaksonskom pravu. Tako primjerice u
Irskoj obrazloZenje Vrhovnog suda Irske sadrZzano u presudi donesenoj po Zalbi
¢ini dio opéeg prava te svi bududi slucajevi tumacenja i primjene prava trebaju biti
u skladu s donesenim presedanima. U istom smislu, na¢inom tumacenja i primjene
prava Upravnog ili drugog odjela Visokog suda pravde, Zalbenog suda ili Doma

8 La justice administrative en Europe, op. cit., Gréce, Slovaquie.
% La justice administrative en Europe, op. cit., Allemagne, Espagne.

0 Kako Vrhovni sud u Estoniji ujedno ima i funkciju ustavnog suda, jer u okviru ovoga suda djeluje i
Odjel za nadzor ustavnosti op¢ih akata, obavljajuci ovu funkciju Vrhovni sud ujedno ima i ovlast oglasiti
neki zakon ili pojedine njegove odredbe nezakonitima.
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lordova vezani su i svi niZi sudovi u Ujedinjenom Kralj evstvu. Tako je Upravni sud
u ovoj drZavi vezan tumacenjem i na¢inom primjene pravne odredbe sadrZanim
u odluci Zalbenog suda i Doma Lordova kada god su ovi sudovi primjenjivali
istu odredbu koju treba primijeniti i Upravni sud. Obveza poStivanja odluka viSih
sudova ovdje se vjerno Sll]edl te odbljanje da se primjeni neki presedan viSeg suda
¢ini povredu prava koja je ujedno i osnov za koristenje pravnoga lijeka.”

Zanimljiv mehanizam kojim se osigurava ujednaceno tumacenje i primjena
prava te jedinstvenost sudske prakse susree se u Portugalu. Ovdje svaka
stranka u sporu, ali i Odjel za pracenje sudske prakse ako posumnjaju da postoji
suprotnost u rjeSavanju istih temeljnih pravnih pitanja izmedu odluka Sredi$njeg
upravnog suda i ranije donesenih odluka ovoga Visokog upravnog suda, bas kao
1 izmedu samih odluka Visokog upravnog suda, u roku od 30 dana od konac¢nosti
osporavane sudske odluke ovlasteni su Visokom upravnom sudu podnijeti zahtjev
zaujednacavanjem sudske prakse. Podnosenje ovoga zahtjeva nije dopusteno samo
ako je donesena presuda na tragu novije konsolidirane sudske prakse Visokog
upravnog suda. O ovome zahtjevu odlucuje vijeée svih sudaca sudskog odjela
te se donesena odluka obavezno objavljuje u sluzbenom glasilu Portugala. Tako
donesena odluka obvezuje pro futuro te nema pravni ucinak na ranije okoncane
pravne situacije.”

Ispravnost tumacenja i primjene prava u nekim se drZavama osigurava
ukljuc¢ivanjem Sireg kruga osoba u odlucivanje, tj. donoSenjem odluka u prosirenim
sudskim vije¢ima. Ova metoda pokazuje se vrlo dobrom, jer veliki broj sudaca,
ponekad i svi suci odredenog sudskog odjela ili ¢ak suda, razmatraju isto pitanje
te svojim argumentima u znacajnoj mjeri mogu utjecati na pravno shvacanje o
tumacenju i primjeni neke pravne odredbe. Rasprava koja se u takvim vijeima
vodi nerijetko rezultira opéeprihvadenim stavom o tumacenju i primjeni prava u
spornom slucaju, te se redovito usvaja i slijedi od svih niZih sudova.

Ova metoda primjerice, vrlo je §iroko prihvacena u Austriji, gdje je upravni spor
jos uvijek ustrojen kao jednostupanjski. Kada austrijski Upravni sud namjerava
donijeti odluku koja je suprotna dotadasnjoj sudskoj praksi ili ako se u sporu
utvrdi kako dotadasnja sudska praksa nije jedinstvena u pogledu primjene prava,
odluka se mora donijeti u tzv. ,,prosirenom sastavu sudskog vijeca*“, a koje tada
viSe ne odlucuje u sastavu od pet, ve¢ u sastavu od devet sudaca. Kada Upravni
sud Austrije namjerava donijeti odluku koja se razlikuje od odluke donesene u
pr051renom vijecu, tada takoder takvu odluku obvezno treba domjetl u pr051renom
vijecu. Sli¢na situacija susrece se i u CeSkOJ gdje tzv. ,,prosireno vijece* ‘ ima
odlu¢nu ulogu u ujednacavanju tumacenja i primjene prava, jer misljenja usvojena
u proSirenom vijeéu dalje trebaju slijediti sva vijeca toga suda. Takoder i u
Portugalu, kada se pred upravnim sudom javi dvojba o tumacenju i primjeni neke
pravne odredbe, predsjednik suda moZe u rjeSavanje upravnog spora ukljuciti
sve suce ovoga suda koji tada dvotre¢inskom vecinom odlucuju o tumacenju i

" La justice administrative en Europe, op. cit., Estonie, Lettonie, Pologne, Irlande, Royaume-Uni.
2 La justice administrative en Europe, op. cit., Portugal.
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primjeni odredene pravne odredbe. Stovise, predsjednik Vrhovnog upravnog suda
ili predsjednik SrediSnjeg upravnog suda, koji djeluje kao sud drugog stupnja,
mogu pozvati sve suce sudskog odjela da sudjeluju u donosSenju presude kada god
ocjene da je to korisno zbog jedinstvenosti sudske prakse, a presuda se takoder
donosi dvotre¢inskom veéinom svih sudaca doti¢nog odjela. DonoSenje takve
presude pred ovim ,,prosirenim vijecem“ u Portugalu mogu zahtijevati i stranke
u sporu, a zbog vaznosti tako donesene odluke ona se obavezno objavljuje u
sluZbenom glasilu Portugala.”

Jednakom tumacenju i primjeni prava pa time i jedinstvenosti sudske prakse u
pojedinim europskim drZzavama uvelike doprinose i miSljenja viSih sudova. lako
ova miSljenja u pravilu nemaju obveznu snagu za druge sudove koji se suoce
s istom pravnim pitanjem, zbog autoriteta koji visi sudovi uZivaju pred niZima,
ona se redovito slijede, a Sto rezultira jednakim tumacenjem i primjenom prava
svih sudova u drZavi. Ovaj mehanizam posebno je koristan jer se misljenja o
tumacenju i primjeni prava ¢esto donose na sjednicama sudskih odjela ili ¢ak
sjednicama svih sudaca nekoga suda. Ovdje se pred svim sucima odjela ili
cijeloga suda raspravljaju pitanja od znacenja za tumacenje i primjenu prava te se
po zakljucenju javne rasprave najcesce glasovanjem utvrduju pravna shvacanja i
zakljucci sudaca, a koji su u pravilu obvezni za sva sudska vijeca toga suda. Njima
se najéescée rjesavaju aktualne dvojbe u primjeni propisa, a Sto uvelike pomaZe u
rjeSavanju sporova pred sudom.

Ovaj mehanizam uniformnog tumacenja i primjene prava te jedinstvenosti
sudske prakse u vrlo je dobrom obliku usvojen u Francuskoj. Ovdje, kada se
pred sudom pojavi dvojba o tumacenju i primjeni prava u vise razlicitih sporova,
sud moZe prekinuti spor te od DrZavnog savjeta zatraZiti misljenje o tumacenju i
nacinu primjene pravne odredbe, a Drzavni savjet obvezan je dati pravno misljenje
u roku od tri mjeseca od zaprimanja zahtjeva. lako miSljenje DrZavnog savjeta
ne obvezuje sud kojem je upuceno, u praksi se redovito prihvaca te se pravna
odredba primjenjuje sukladno njemu. Ovo sredstvo u Francuskoj je vrlo uc¢inkovit
mehanizam uspostave jedinstvene sudske prakse izmedu upravnih sudova i
Zalbenih upravnih sudova u upravnom sporu.”

Misljenja Visokog upravnog suda vrlo su vazan izvor ujednacenog tumacenja i
primjene prava te jedinstvenosti sudske prakse i u Portugalu. Kada se u ovoj drzavi
pred upravnim sudom pojavi pravno pitanje koje izaziva dvojbe u rjeSavanju,
pored gore objasnjenog rjeSavanja ovoga predmeta od strane svih sudaca suda,
ono se moZze rijesiti i traZzenjem prethodnog misljenja o nacinu primjene prava
od Visokog upravnog suda Portugala. Medutim, traZenje prethodnog misljenja
o primjeni prava ipak nije bez ograni¢enja, pa se ono ne moZe traZiti kada se
sporovi vode po skra¢enom postupku, a Visoki upravni sud je ujedno ovlasten
odbiti dati prethodno misljenje ako ocijeni da uvjeti koji se traZe za davanje
ovoga misljenja nisu ispunjeni ili da znacenje konkretnog pitanja nije toliko da bi

” La justice administrative en Europe, op. cit., Autriche, République Tchéque, Portugal.
" La justice administrative en Europe, op. cit., France.
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pravdalo njegovo davanje. Ako ocijeni kako su uvjeti za davanje ovoga misljenja
ispunjeni, Visoki upravni sud prethodno misljenje o primjeni prava mora donijeti
u roku od tri mjeseca.”

Misljenja kao takva imaju znacajnu ulogu za ujednaceno tumacenje i primjenu
prava te jedinstvenost sudske prakse i u Sloveniji. U ovoj je drZavi briga o
jedinstvenosti sudske prakse vazna zadaca Vrhovnog suda, u obavljanju koje se
na sjednicama svih sudaca ovoga Suda donose misljenja vezana uz sudsku prasku
te se usvajaju i pojasnjavaju tumacenja prava sadrZana u obrazloZenju nekih
presuda i drugih odluka kako samoga Vrhovnog suda tako i prvostupanjskih i
drugostupanjskih sudova. Na sjednicama svih sudaca Vrhovni sud Slovenije
donosi i miSljenja o primjeni pravnih nacela, a koja takoder u velikoj mjeri
doprinose jedinstvenosti sudske prakse. Ova misljenja najceSée se donose po
prijedlogu nekog sudskog odjela. U Sloveniji su sva pravna shvac¢anja Vrhovnog
suda obvezujuéa za sva sudska vijeca ovoga Suda, ali ona nisu pravno obvezujuca
za druge sudove u Sloveniji. Medutim, unato¢ tome, kao smjernice ispravnog
tumacenja i primjene prava niZi sudovi redovito slijede ova misljenja.”

Misljenje sudaca pojedinog sudskog odjela ili svih sudaca Vrhovnog suda
vrlo je vazno i za jednako tumacenje i primjenu prava te jedinstvenost sudske
prakse i u Slovackoj. U svrhu potpunije rasprave pred sudskim odjelom ili Sudom,
predsjednik Vrhovnog suda ili predsjednik pojedinog odjela Vrhovnog suda
moZe zatraZiti i misljenje o tumacenju i primjeni prava od nekog sudskog odjela
Vrhovnog suda, ali i od drugih drZavnih tijela kao npr. DrZavnog odvjetniStva,
Ministarstva pravosuda, bas kao i od stru¢nih tijela kao §to su komore, znanstvene
institucije i sveucilista. Time se temeljem ovih misljenja u Slovackoj nerijetko
izbjegavaju slucajevi razliCitog tumacenja i primjene prava te neujednacene
sudske prakse.”

Sli¢na praksa susrece se i u Litvi, gdje Visoki upravni sud ima zadacu pratiti
sudsku praksu upravnih sudova te je odgovoran za njezino jedinstvo Visoki
upravni sud Litve u tu je svrhu ovlaSten donositi preporuke o tumacenju i primjeni
prava te savjetovati suce upravnih sudova o pitanjima tumacenja i primjene prava
i drugih pravnih akata. Isto je i u Madarskoj, gdje Upravni odjel Vrhovnog suda
Cesto usvaja neobvezujuca miSljenja kojima doprinosi jednoobraznoj primjeni
prava, bas kao i u Letoniji gdje ovu zadacu obavlja vijece svih sudaca Vrhovnog
suda.”

Konacno, za jednako tumacenje i primjenu prava bas kao i za jedinstvenost
sudske praske od neizmjerne je koristi objavljivanje sudske praske svih sudova
u drZavi, a osobito viSih sudova. Time se sve najvazZnije presude donesene u
odredenim pravnim podrucjima ¢ine dostupnima ne samo sucima, ve¢ i upravnim
sluZbenicima, odvjetnicima, ali i samim gradanima koji se u upravnom sporu

> La justice administrative en Europe, op. cit., Portugal.

" La justice administrative en Europe, op. cit., Slovénie.

" La justice administrative en Europe, op. cit., Slovaquie.

8 La justice administrative en Europe, op. cit., Lituanie, Hongrie, Lettonie.
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javljaju u ulozi tuZitelja i zainteresiranih osoba. Objavom sudske prakse ostvaruje
se i nacelo transparentnosti u radu upravnosudskog sustava te se znacajno Siri
krug osoba upoznatih s odlukama suda. Tako se primjerice u Nizozemskoj sva
veca odstupanja u sudskoj praksi u upravmm sporovima 2004. godine sprjecavaju
u okviru Odjela za ujednacenu primjenu upravnog prava, k0]em je temeljna svrha,
kada je to potrebno objaviti presude o opéim pitanjima primjene upravnog prava
i vodenja upravnog postupka. Objavljivanje sudskih odluka Siroko je prisutno
i u drugim europskim drzavama. Tako je jedna od aktivnosti Vrhovnog suda
Slovacke ujednacavanje tumacenja i prlm]ene prava objavom presuda ovoga Suda
koje su od posebne vaznosti za tumacenje i primjenu prava. U tu svrhu nadlezni
odjel Vrhovnog suda Slovacke prikuplja sve presude koje se odnose na temeljna
pitanja primjene prava od niZih sudova, te nakon ocjene njihova znacaja neke od
njih objavljuje u Zborniku stajalista Vrhovnog suda i sudske presude Slovacke.
Tumacenja koje se odnose na primjenu prava i drugih pravnih akata sadrZana
u presudama i rjeSenjima donesenim u upravnim sporovima u Litvi se takoder
objavljuju u Zborniku Vrhovnog upravnog suda. Ove odluke prilikom primjene
propisa u obzir moraju uzeti sudovi, ali i sva druga upravna i drZavna tijela bas
kao i druge pravne osobe s javnim ovlastima. Slicno je i u Ceskoj gdje se sve
odluke znacajne za postupak odlucivanja i primjene prava u upravnim stvarima
objavljuju u Zbirci odluka Vrhovnog upravnog suda, kao i u Letoniji gdje se odluke
koje su vaZni izvor prava zbog mogucih dvojbi o tumacenju i primjeni objavljuju
na mreZnoj stranici Vrhovnog suda, te Madarskoj, gdje se odluke Vrhovnog suda
Madarske donesene u upravnim sporovima takoder svake godine publiciraju.”

5. UNIFORMNO TUMACENJE I PRIMJENA PRAVA TE
JEDINSTVENOST SUDSKE PRAKSE U HRVATSKOJ PREMA NOVOM
ZAKONU O UPRAVNIM SPOROVIMA

Stupanjem na snagu novog Zakona o upravnim sporovima u znacajnoj je mjeri
izmijenjen upravnosudski sustav u Hrvatskoj. Osnivanjem cetiri prvostupanjska
upravna suda opravdano se moZe ocekivati razli¢ito tumacenje i primjena iste
pravne odredbe, a Sto ¢e nuzno rezultirati nejedinstvom sudske prakse u Hrvatskoj.
Kao $to je u radu ve¢ naglaSeno, i brojna otvorena postupovna pitanja novoga
Zakona o upravnim sporovima nece doprinijeti ujednacenom tumacenju i primjeni
prava te Ce zasigurno traZiti korekcije i uskladivanje bududih sudskih odluka.

Kako ¢e upravni spor u Hrvatskoj od 1. sije¢nja 2012. godine biti ustrojen
kao dvostupanjski, jednim od najvaznijih mehanizama jedinstva sudske prakse
svakako ¢e se pokazati upravo odluke Visokog upravnog suda donesene po Zalbi
u drugostupanjskom upravnom sporu. U prilog jednakom tumacenju i primjeni
prava te jedinstvu sudske prakse ovdje svakako ide razmjerno mali broj upravnih
sudova, tj. samo Cetiri suda, te pri tome joS i mali broj sudaca koji ¢e u istima biti

" La justice administrative en Europe, op. cit., Pays-Bas, Slovaquie, Lituanie, République Tcheque,
Lettonie. Hongrie.
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zaposleni. Time krug osoba koji ¢e odlucivati u upravnim sporovima nece biti
Sirok, pa ée 1 vjerojatnost razilaZenja u tumacenju i primjeni iste pravne odredbe
biti donekle ograni¢ena. U slucajevima u kojima do neujednac¢enog tumacenja i
primjene iste odredbe ipak dode, temeljnim korektivnim sredstvom pokazati ¢e se
upravo Zalba kao redoviti pravni lijek u upravnom sporu. Uvodenje dvostupanjskog
ustroja upravnosudskog sustava te odlucivanjem o Zalbama pred samo jednim
sudom — Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske — spontano se takoder
doprinijelo uniformnom tumacenju i primjeni prava te jedinstvu sudske prakse iz
upravnog prava u Hrvatskoj.

Medutim, jednako tumacenje i primjena prava ovim mehanizmom u Hrvatskoj
ipak nece biti u potpunosti omogucéeno. Razlog tome jest postavljanje prilicno
rigoroznoga ,,filtera“ dopustenosti Zalbe u upravnom sporu ve¢ samim Zakonom
o upravnim sporovima. Drugim rijeCima, Zalba u upravnom sporu u Hrvatskoj se
moZe izjaviti samo kada je upravni sud presudom sam odlucio o pravu, obvezi ili
pravnom interesu stranke.*® Dakle, Zalba je dopuStena samo u onim slucajevima
kada je upravni sud utvrdio osnovanost tuzbe te je svojom presudom ponistio
pojedina¢nu odluku i sam rijeSio upravnu stvar odredujuéi pojedincu kakva prava
ili obveze. U svim drugim slucajevima, Zalba kao pravni lijek nije dopuStena te
se unato¢ pocinjenim povredama u prvostupanjskom upravnom sporu ne moze
izjaviti. lako je ovako snaznim ograni¢avanjem prava na Zalbu zakonodavac Zelio
sprijeciti nepotrebno, skupo i sporo vodenje Zalbenih postupaka u slu¢ajevima
kada je upravni sud odbijanjem tuzbe potvrdio zakonitost pojedinac¢ne odluke,
o kojoj su nerijetko vec ranije odlucivale dvije instance u sferi upravne funkcije
u drZavi, ovakvo ograni¢avanje prava na izjavljivanje Zalbe zasigurno ¢e imati
negativne ucinke na ujednaéavanje tumaéenja i primjene prava te jedinstvo sudske
prakse. Poradi ogranicene moguénosti angamranJe Visokog upravnog suda da u
Zalbenim postupcima ujednaci tumacenje i primjenu prava, a time i samu sudsku
praksu, u pravnom sustavu se mogu ocekivati suprotne presude koje ée trebati
ujednacavati drugim, nerijetko kompliciranijim pravnim sredstvima. Stoga se
ne ocekuje kako ée ovo sredstvo dovesti do Zeljenog ishoda u svezi s jednakim
tumacenjem i primjenom prava i jedinstvenom sudskom praksom.

Kako je i broj izvanrednih pravnih lijekova u novom Zakonu o upravnim
sporovima prilicno mali, sustav pravnih lijekova u Hrvatskoj opéenito ne daje
Siroke mogucnosti za osiguranje uniformnog tumacenja i primjene prava i
jedinstvenosti sudske prakse. Zakon o upravnim sporovima utvrduje samo dva
izvanredna pravna lijeka: obnovu spora i zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomocne presude. Kako se najveci broj razloga za obnovu spora
odnosi na utvrdeno cinjenicno stanje i postupovne povrede, jedini razlog za
osporavanje presude ovim izvanrednim pravnim lijekom je obnavljanje spora zato
Sto je kona¢nom presudom Europskog suda za ljudska prava odluceno o povredi
temeljnog ljudskog prava ili slobode na druk¢iji nacin od presude upravnog ili

80 Clanak 66. stavak 2. novog Zakona o upravnim sporovima.
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Visokog upravnog suda.®! Medutim, dopustenost upravnog spora i ovdje je vrlo
ogranicena, jer kako bi se donesena presuda mogla korigirati ovim izvanrednim
pravnim sredstvom o primjeni istovjetne odredbe sadrZane u Europskoj konvenciji
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda® ve¢ je morao odlucivati Europski sud
u Strasbourgu. Stoga se i obnova spora iz ovoga razloga nece koristiti u najve¢em
broju slucajeva, a §to nece imati Zeljeni u¢inak na jednako tumacenje i primjenu
prava te jedinstvenost sudske prakse u Hrvatskoj.

SnaZniji uc¢inak na ova pitanja svakako ¢e imati drugi izvanredni pravni lijek
— zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude. Ovaj
lijek usmjeren je upravo na povredu zakona te omogucuje korekcije pravomoénih
odluka zbog pogreSnog tumacenja, pa slijedom toga i pogresne primjene zakona.
Iako je inicijativa za koriStenjem ovoga izvanrednog pravnoga lijeka na stranci u
sporu, o koristenju zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne
presude odlucuje drZavno odvjetnistvo Republike Hrvatske, koje ga moZe koristiti
u roku od Sest mjeseci od dana dostave pravomocéne presude strankama. Drzavno
odvjetniStvo Republike Hrvatske ovaj zahtjev moZe podnijeti i po sluZbenoj
duZnosti. Razlog tome jest $to je upravo jedna od zadaca drZzavnog odvjetnistva
privuéi pozornost na sve povrede prava do kojih dolazi u pravnom sustavu.
Medutim, jednako tumacenje i primjena prava te jedinstvenost sudske prakse po
ovome zahtjevu nije viSe u ovlasti upravnosudskoga sustava, ve¢ o ovome zahtjevu
za sve odlucuje Vrhovni sud Republike Hrvatske u vijecu sastavljenom od pet
sudaca. Upravo se ovim izvanrednim pravnim lijekom u upravnom sporu provodi
ustavna odredba sukladno kojoj Vrhovni sud Republike Hrvatske kao najvisi sud
u drZavi ,,osigurava jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost gradana “.** Ako
Vrhovni sud Republike Hrvatske ocijeni da je zahtjev osnovan, on ¢e ga usvojiti
te moZe ukinuti presudu i vratiti predmet na ponovno rjesavanje ili presudu
preinaciti. Stoga ¢e se ovaj izvanredni pravni lijek u upravnom sporu, ponovno
u ograni¢enim slucajevima koje opravdanima smatra drZavno odvjetnistvo,
pokazati kao vrlo korisnim mehanizmom jednakog tumacenja i primjene prava te
jedinstvenosti sudske prakse.

Veliku vaznost za jednako tumacenje i primjenu prava svakako ¢e i dalje
imati pravna shvacanja sudskih odjela i svih sudaca kako upravnih sudova tako
i Visokog upravnog suda. U svakom sudu koji ima viSe sudskih vijeca, odnosno

81 Drugi razlozi za obnovu upravnog spora su jer se presuda temelji na prethodnom pitanju, a nadlezni
sud ili drugo javnopravno tijelo o tom je pitanju poslije odlucilo u bitnim tockama drukcije; jer je do
odluke suda doslo zbog kaznenog djela suca ili sluzbenika suda; jer se odluka suda temelji na ispravi koja
je krivotvorena ili u kojoj je ovjeren neistinit sadrzaj ili zato §to se odluka suda temelji na laznom iskazu
svjedoka, vjestaka ili stranke; te jer je u donoSenju odluke sudjelovao sudac koji je prema ovome Zakonu
morao biti izuzet.

82 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine — Medunarodni ugovori,
br. 18/97., 6/99., 8/99. i 14/02.

83 Clanak 118. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske. Sli¢nu odredbu sadr7ava i Glanak 24. Zakona o
sudovima. Bez ove odredbe Vrhovni sud tesko bi intervenirao u odluke specijaliziranog sustava upravnih
sudova u Hrvatskoj, tj. upravnih sudova i Visokog upravnog suda, te ne bi mogao obavljati svoju ustavnu
obvezu, tj. osiguravati jedinstvenu primjenu prava u Hrvatskoj.
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sudaca pojedinaca koji odlucuju o stvarima iz jednog ili viSe srodnih pravnih
podrucja trebaju se ustanoviti odjeli u ¢iji sastav ulaze suci koji o tim stvarima
odlucuju. Odjel se ustrojava godisnjim rasporedom poslova. Na ¢elu odjela nalazi
se predsjednik odjela koji rukovodi njegovim radom. Na sjednicama sudskih odjela
razmatraju se pitanja od interesa za rad odjela, a posebice se raspravljaju sporna
pravna pitanja, ujednacuje se sudska praksa i pitanja vazna za primjenu propisa
pojedinih pravnih podrucja iz nadleZnosti suda te se unapreduju metode rada. Na
sjednicama sudskih odjela Visokog upravnog suda Republike Hrvatske razmatrat
ée se pitanja od zajednickog interesa za upravne sudove, kao i nacrti zakona
kojima se ureduju pitanja iz djelokruga toga suda. S druge strane, na sjednici
odjela Vrhovnog suda Republike Hrvatske razmatraju se pitanja od zajednickog
interesa za pojedine ili sve sudove s podrucja Republike Hrvatske te se razmatraju
i daju miSljenja o nacrtima propisa iz pojedinoga pravnog podrucja. Sazivanje
sjednice sudskog odjela ili sjednice svih sudaca obvezno je kada se utvrdi da u
pitanjima primjene zakona postoje razlike u shvacanjima izmedu pojedinih vijeca
ili sudaca ili kad jedno vijece ili sudac odstupi od ranije prihvacenog pravnog
shvacanja.** Takoder, ako u odredenom slucaju vijece ili sudac donese odluku
koja nije sukladna s pravnim shvacanjem kojega drugog vije€a ili suca izraZenom
u ve¢ donesenoj odluci, predsjednik odjela ili predsjednik suda moZe odrediti da
se zastane sa slanjem odluke i da se razlike u pravnim shvacanjima rasprave u
sjednici odjela. Ako u tom slucaju sjednica odjela zauzme shvadanje protivno
donesenoj odluci vijeca ili suca, vijece ili sudac koji je donio odluku duZan je o
predmetu ponovno odlucivati. Pravno shvacanje prihvaceno na sjednici sudskog
odjela obvezno je za sva drugostupanjska vijeca ili suce pojedince toga odjela, ali
ne i za druge sudove.* No, realno se moZe ocekivati da ¢e poradi autoriteta visih
sudova niZi sudovi slijediti pravna shvacanja viSih sudova.

Jedinstvenosti sudske prakse svakako ¢e doprinijeti i odjel ili odjelna sluzba za
proucavanje sudske prakse koja se osniva u svakom sudu koji ima vise od 20 sudaca.
U sudovima s manje od dvadeset sudaca predsjednik suda godiSnjim rasporedom
poslova odreduje jednog suca koji e biti zaduZen za pracenje i proucavanje sudske
prakse.® Time se ve¢ u radu samoga suda u brojnim slu¢ajevima mogu zamijetiti
odstupanja u tumacenju i primjeni iste pravne odredbe pa tako i u jedinstvenosti
sudske prakse.

Konac¢no, veliku vaznost za jednako tumacenje i primjenu prava te jedinstvenost
sudske prakse u buduénosti ée i dalje imati objavljivanje sudskih odluka i
pravnih shvadanja upravnih sudova i Visokog upravnog suda. Stoga bi Visoki

8 Sjednicu sudskog odjela saziva i njenim radom rukovodi predsjednik odjela, odnosno predsjednik
suda. Kad predsjednik suda sudjeluje u radu sjednice sudskog odjela, predsjedava sjednici i sudjeluje u
odlucivanju. Sjednica svih sudaca suda mora se sazvati kad to zahtijeva odjel suda ili jedna Cetvrtina svih
sudaca. Odluka na sjednici sudaca suda, odnosno sudskog odjela donosi se ve¢inom glasova svih sudaca,
odnosno sudskog odjela. Predsjednik suda, odnosno odjela moZe na sjednicu svih sudaca, odnosno odjela
pozvati i istaknute znanstvenike i stru¢njake iz pojedinoga pravnog podrucja.

85 Clanak 32. stavei 1. i 2. te Clanak 33. stavei 1., 4. i 5., lanak 34. te ¢lanak 35. Zakona o
sudovima.

86 Clanak 36. stavak 1. i 2. Zakona o sudovima.
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sud Republike Hrvatske u buduénosti trebao prikupljati sudske odluke i pravna
shvacanja vaZna za tumacenje i primjenu prava upravnih sudova te ih zajedno sa
svojim najvaznijim odlukama i pravnim shvacanjima donesenim i usvojenim te
godine objavljivati kako u tiskanom Izboru odluka tako i na mreZnim stranicama
Visokog upravnog suda. Veca kvaliteta pretraZiva¢a ovih odluka te veci broj
klju¢nih rije¢i i poveznica svakako ¢e doprinijeti i lakSem utvrdivanju kako
tumaditi i primijeniti neku pravnu odredbu u praksi.

6. ZAKLJUCAK

Uniformno tumacenje i primjena prava je jedan od najvecih izazova u svakom
pravnome sustavu, upravo o uniformnom tumacenju i primjeni prava ovisi
i jedinstvenost sudske prakse u nekoj drZavi, pa tako i oZivotvorenje nacela
zakonitosti i pravne sigurnosti. Medutim, uniformno tumacenje i primjena prava
suoceni su s brojnim izazovima o kojima primjenjiva¢ zakona, propisa ili drugog
opéeg akta mora posebno voditi racuna.

Pitanje uniformnog tumacenja i primjene prava posebno je aktualno u
podrucju upravnog prava s obzirom na vrlo velik broj razlicitih primjenjivaca
istih propisa te velik broj divergentnih pravnih odredbi sadrZanih u brojnim
upravnim podrucjima. Stoga se ovome pitanju posebna pozornost treba posvetiti
upravo u upravnom pravu. Ovo posebno na znacenju dobiva danas, s obzirom
na stupanje na snagu novog Zakona o upravnim sporovima, a temeljem kojega
je ustrojen dvostupanjski sustav specijaliziranih upravnih sudova u Hrvatskoj sa
Cetiri upravna suda i Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske. Ovaj Zakon
ujedno je u velikoj mjeri odstupio od joS vazeceg Zakona o upravnim sporovima,
te je brojna postupovna pitanja uredio na sasvim drugi nacin. Iz njega ujedno
proizlaze i brojna otvorena pitanja, a koja svakako ne idu u prilog uniformnom
tumacenju i primjeni prava.

Kako bi se upravno pravo tumacilo uniformno te jednako primjenjivalo u
usporednom pravu razvijeni su brojni mehanizmi. Oni polaze od unificiranja
prava u Zalbenim sudskim postupcima gdje sudovi viSeg stupnja svojim
odlukama stavljaju izvan snage nezakonite sudske odluke te u obrazloZenjima
upucuju na ispravno tumacenje i primjenu prava. Poradi ispravnijeg tumacenja
pravnih odredbi ovi sudovi ponekad odlucuju i u proSirenim vije¢ima te nakon
odrZanih javnih rasprava o nadinu tumacenja i primjene konkretne odredbe. Za
ujednaceno tumacenje i primjenu prava vrlo su vazna i misljenja koja se usvajaju
na sjednicama sudskih odjela ili sjednicama svih sudaca, a koja ponekad imaju i
obveznu snagu. Takoder, u prilog uniformnom tumacenju i primjeni prava uvelike
ide i objavljivanje najvaznijih sudskih odluka te upoznavanje javnosti na taj nacin
s pravilnim tumacenjem i primjenom prava.

Od 1. sijecnja 2012. godine kao vazan mehanizam unificiranja tumacenja i
primjene prava svakako ée se pokazati Zalbeni postupci u upravnom sporu.
Medutim, poradi vrlo strogog ,filtera® koji ograni¢ava izjavljivanje Zalbe u
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svim sluCajevima ovo sredstvo imat ¢e samo ograni¢eni ucinak. Stoga ée se u
svrhu unificiranja prava trebati posegnuti i za izvanrednim pravnim lijekovima,
ponajprije zahtjevom za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne
presude, a u rijetkim slu¢ajevima i obnovom spora. U svrhu unificiranja tumacenja
1 primjene upravnog prava posebno znacenje imat ¢e i pravna shvacanja upravnih
sudova i Visokog upravnog suda koja ¢e se usvajati na sjednicama sudskih odjela
i sjednicama svih sudaca. Konacno, posebna pozornost svakako se treba posvetiti i
izboru odluka upravnih sudova i Visokog upravnog suda te pravnih shvac¢anja ovih
sudova koji trebaju biti Sto dostupniji kako upravnim sluzbenicima i sucima tako i
cijeloj javnosti. U slucaju da se u buducnosti javi veci broj slucajeva neujednacenog
tumacenja i primjene prava te da ovo rezultira nejedinstvenom sudskom praksom,
Hrvatska bi svakako trebala razmotriti uvodenje nekog mehanizma ujednacavanja
tumacenja i primjene prava iz usporednog prava, posebno onih sredstava koja su
dobro razvijena te su se dokazala dobrim korektivom neujednacenog tumacenja i
primjene prava.

UNIFORM INTERPRETATION AND APPLICATION OF LAW AND
THE UNIQUENESS OF COURT PRACTICE IN ADMINISTRATIVE
ADJUDICATION PROCESS

The aim of this paper is to analyse what effect on the uniform interpretation and application of
administrative law in Croatia, its consequence and the uniqueness of administrative legal practice
will have on the new Administration Dispute Act. In this paper, models of uniform interpretation
and application of law are firstly determined in Croatia today pursuant to the current Administrative
Dispute Resolution Act and also to other Croatian legal Acts. Then, what kind of need for the
unification of law will be occurring from the new Administrative Dispute Act is considered. An
analysis of the model for ensuring uniform interpretation and application of law and the uniqueness
of court practice in comparative law follows, firstly through court decisions and opinions and the
publication of court practice. Finally, the models of uniform interpretation and application of law and
ensuring the uniqueness of court practice in Croatia according to the new Administration Dispute
Act is considered. Their future effect is also evaluated.

Key words: administrative dispute resolution, interpretation of law,
application of law, court practice, Croatia
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