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U radu se razmatra uvodenje dvostupanjskog sustava upravnog sudovanja u Hrvatskoj 2010.
godine. Utvrduje se potreba uvodenja zalbe u upravnosudski sustav te se pojedinacno analiziraju
ograniCenja vezana uz ovaj institut. Najprije se razmatra ograniCenje izjavljivanja zalbe protiv
rjeSenja, zatim stavljanje nekih prvostupanjskih upravnih sporova u nadleznost Visokog upravnog
suda Republike Hrvatske te, konatno, ogranicenja izjavljivanja zalbe na neke vrste presuda upravnih
sudova. Nadalje se utvrduju razlozi i nedostaci tzv. ,filtera® za izjavljivanje Zalbe na presudu
prvostupanjskih upravnih sudova. U radu se ujedno razmatraju i usporednopravni instituti vezani uz
pravo izjavljivanja zalbe u upravnom sporu te se utvrduje u kojoj je mjeri hrvatsko pozitivno pravo
uskladeno ili odstupa od rjeSenja prihvacenih u drugim europskim drzavama. U zaklju¢ku autori
sugeriraju potrebne intervencije u Zakon o upravnim sporovima.
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1. UVOD

Upravnosudski nadzor uprave jedan je od najsnaznijih mehanizama zaStite
prava i pravnih interesa gradana i druStvenih subjekata povrijedenih odlukama
i drugim postupanjem upravnih tijela, tj. tijela drzavne uprave i drugih drzavnih
tijela, tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i pravnih osoba
koje imaju javne ovlasti." U pravnoj doktrini opravdano se isti¢e kako ve¢ i sama
mogucnost pokretanja upravnog spora utjeCe na sluzbenu osobu tijela koje vodi
upravni postupak, tako da ovaj prilikom rjeSavanja upravne stvari daleko vise
obraca pozornost kako na sam postupak, tako i na utvrdivanje svih Cinjenica i
okolnosti relevantnih za donosenje zakonitog rjeSenja.” S gledista pravne teorije,
upravo sudski nadzor predstavlja najsavrSeniji oblik nadzora zakonitosti akata
upravnih tijela, odnosno djelovanja njihovih sluzbenih osoba.’ Tako je upravni

! Ustavno jamstvo sudskog nadzora zakonitosti pojedinatnih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju
javne ovlasti, propisano ¢lankom 19., stavak 2. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 85/10.,
provodi se ponajprije kroz upravni spor.

2 Vidi primjerice Dupelj, Zeljko, Upravni spor — oblik sudske kontrole nad upravom, Pravo i porezi,
god. 7., br. 10., 1997., str. 31.

3 Vidi Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 128. Sli¢no tvrdi i Cardona:
., Sudski nadzor je najsnaznije jamstvo pojedinaca u njihovom ophodenju s upravom*. Cardona, Francisco,
Converging Judicial Control of the Administration in Europe, Judicial Reform and Administrative Justice,
SIGMA, 2005., str. 2.
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spor usmjeren u prvom redu na zastitu prava gradana, on vrlo snazne implikacije
ima i na gospodarstvo svake drzave, s obzirom na to da trgovina, ali i ulaganja
opéenito velikim dijelom ovise upravo o odlukama upravnih tijela.* Kona¢no,
uc¢inkoviti rad upravnih sudova uvelike pridonosi i transparentnosti rada uprave,
predstavlja vazan segment u borbi protiv korupcije te je osnovna poluga u ustroju
zakonite, u¢inkovite i moderne javne uprave.

Posljednje dvije godine u Hrvatskoj se upravni spor vodi prema novim
postupovnim pravilima. Dana 29. sijecnja 2010. godine Hrvatski sabor donio
je novi Zakon o upravnim sporovima,’ kojim su u Hrvatskoj u velikoj mjeri
izmijenjeni sustav i pravila vodenja ovoga sudskog postupka. Temeljem tog
Zakona upravni spor postavljen je u dva stupnja sudovanja, omogucéeno je
rjeSavanje sporova po sucu pojedincu, proSiren je predmet upravnog spora,
otvorena je mogucnost nadzora zakonitosti opCih akata jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, pravnih osoba koje imaju javne ovlasti i
pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu, utvrdena su nacela koja sudovi trebaju
primjenjivati tijekom vodenja spora, prilagodena je uloga tuzitelja i zainteresirane
osobe potpunijoj zaStiti prava i pravnih interesa, precizno je uredeno zastupanje u
upravnom sporu, prvostupanjski sudovi obvezani su utvrdivati ¢injeni¢no stanje i
u pravilu provoditi usmenu raspravu, upravni sudovi i Visoki upravni sud ujedno
su obvezani u pravilu donositi reformacijske, a ne kasatorne presude, otvorena
je mogucnost pobijanja prvostupanjskih sudskih odluka u Zalbenom postupku,
propisane su brojne radnje koje do sada u upravnom sporu nisu bile izravno
propisane, ve¢ su se neke od njih samo mogle koristiti sukladno supsidijarnoj
primjeni Zakona o parnicnom postupku, uvedeni su neki novi instituti, kao npr.
privremene mjere i ogledni spor, na druk&iji je naCin uredeno izvrSenje sudskih
odluka, otvorena je mogucnost sklapanja sudskih nagodbi i sl.

Moze se ustvrditi kako je novi Zakon o upravnim sporovima uskladen sa
zahtjevima Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,® pravnom
stecevinom Europske unije te drugim zakonskim rjeSenjima u Republici Hrvatskoj.
No, ovaj je Zakon u svojoj dvogodiSnjoj primjeni pokazao i odredene nedostatke,
nedorecenosti pa Cak i ograni¢enja. Tako se, primjerice, privatna osoba koja je
stranka upravnog ugovora sukladno ovome Zakonu ne moZe naci u ulozi tuzenika,
¢ak niti kada je razlog niStetnosti upravnog ugovora na njezinoj strani. Privremene
mjere i ogledni spor nisu uredeni na nacin da se mogu jednoobrazno primjenjivati
na svim prvostupanjskim upravnim sudovima. Iznimno malim brojem presuda
kojima se usvaja tuZbeni zahtjev ujedno se rjeSava i upravna stvar. Odredbe Zakona
0 opcem upravnom postupku koje se odnose na izvrSenje, posebno na izvrSenje
putem trecih osoba i izvr$enje neposrednom prisilom, nisu prilagodene izvrSenju u
upravnom sporu, moguénost sklapanja sudske nagodbe u velikom broju predmeta

4 Vidi Woehrling, Jean-Marie, Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: toward a
common model, Hrvatska javna uprava, god. 6., br. 3., 2006., str. 36.

5> Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10.

¢ Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine — Medunarodni ugovori,
br. 18/97., 6/99., 8/99. i 14/02.
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¢ini se upitnom i sl. Iz ovih, ali i iz nekih drugih razloga, zakonodavac se nakon
nepune godine dana primjene ovoga Zakona upustio u izmjene nekih postupovnih
instituta. Tako je 7. prosinca 2012. godine u Hrvatskom saboru usvojen Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima koji je na snagu stupio 28.
prosinca iste godine.” Izmedu niza tehni¢kih i nomotehnickih izmjena, on donosi
i dvije vazne izmjene. Ponajprije, u potpunosti ukida vodenje spora i odlu¢ivanje
prvostupanjskih sudova putem sudskog vije€a, te rjeSavanje svih prvostupanjskih
upravnih sporova povjerava sucu pojedincu. Drugo, utvrduje kako je svaka
stranka u sporu obvezna snositi svoje troskove.® No, unato¢ ranoj intervenciji u
Zakon o upravnim sporovima, njome nije rijeSena jedna od najvecih dvojbi Cesto
spominjanih u pravnoj znanstvenoj i stru¢noj literaturi, koja je ujedno i jedna od
najvecih i najvaznijih novina reforme upravnosudskoga sustava iz 2010. godine
— ograni¢avanje prava na izjavljivanje zalbe na odluke prvostupanjskih upravnih
sudova.

Pitanje dopustenosti ulaganja zalbe na odluke prvostupanjskih upravnih sudova
vazno je kako zbog ispravljanja mogucih nezakonitosti u radu prvostupanjskih
upravnih sudova, doprinoSenju jedinstvenosti sudske prakse u hrvatskom
upravnosudskom sustavu, tako i zbog provedbe ustavnog prava na pravni lijek.’
Stoga Ce se u ovome radu razmotriti opravdanost ograni¢avanja prava na zalbu
protiv odluka prvostupanjskih upravnih sudova, posebno u kontekstu izmjena i
dopuna Zakona o upravnim sporovima. U tu svrhu, u radu ¢e se najprije razmotriti
uvodenje dvostupanjskog sustava upravnog sudovanja u Hrvatskoj 2010. godine.
Zatim se utvrduje potreba uvodenja Zalbe u upravnosudski sustav te se pojedinacno
analiziraju ograniCenja vezana uz ovaj institut. Najprije se razmatra ogranicenje
izjavljivanja zalbe protiv rjeSenja, zatim stavljanje nekih prvostupanjskih upravnih
sporova u nadleznost Visokog upravnog suda Republike Hrvatske te, konacno,
ogranicenja izjavljivanja zalbe na neke vrste presuda upravnih sudova. Takoder
se utvrduju razlozi i nedostaci tzv. ,filtera“ za izjavljivanje zalbe na presudu
prvostupanjskih sudova. U radu se razmatraju i usporednopravni instituti vezani uz
pravo izjavljivanja Zalbe u upravnom sporu te se utvrduje u kojoj je mjeri hrvatsko
pozitivnopravno uredenje uskladeno ili pak odstupa od rjeSenja prihvacenih u
drugim europskim drzavama. U zakljucku autori sugeriraju potrebne intervencije
u Zakon o upravnim sporovima.

2. UTVRBDIVANJE DVOSTUPANJSKOG SUSTAVA UPRAVNOG
SUDSTVA TE ZALBE U UPRAVNOM SPORU

Jedna od najve¢ih novina Zakona o upravnim sporovima iz 2010. godine,
koja se izravno nadovezuje na dvostupanjski ustroj upravnosudskog sustava,
mogucnost je pobijanja prvostupanjske sudske odluke redovitim pravnim lijekom

7 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 143/12.
8Clanci 1.1 17. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima.
Vidi ¢lanak 18., stavak 1. Ustava Republike Hrvatske.
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— zalbom. Sukladno Zakonu o upravnim sporovima, zalba u upravnom sporu
moZe se podnijeti protiv nepravomoc¢nih sudskih odluka — presuda i rjeSenja.
Zalba je po svojoj naravi dispozitivna radnja stranke kojom ona od nadleznog
suda viSeg stupnja trazi da ukine ili preinaci odluku suda niZeg stupnja koju drzi
nezakonitom.

Uredenje upravnog spora u Hrvatskoj do konca 2011. godine nije predvidalo
pravoizjavljivanja zalbe na presude tadasnjeg Upravnog suda Hrvatske, ¢ineci tako
iznimku od osiguranja hijerarhijskog nadzora rada upravnih sudova u Europi.'
Medutim, pocetkom 21. stoljeca, u hrvatskoj znanstvenoj i stru¢noj javnosti sve
¢esCe susretala su se stajaliSta kako postojeca sudska struktura sa samo jedim
upravnim sudom ipak ne jamci dostatan pravosudni kapacitet za nadzor odluka
upravnih tijela te da je u Hrvatskoj potrebno uvesti jo§ jedan stupanj upravnog
sudstva.' StoviSe, kritike na racun ustroja upravnog sudstva u Hrvatskoj pocele su
dolaziti i iz Europske unije.'? Time se jednostupanjski sustav upravnog sudovanja,
kakav je u drzavama ¢lanicama Europske unije bio prisutan jo§ samo u Austriji te
uvjetno receno u Ceskoj, pokazao znaCajnim nedostatkom zastite prava gradana
od odluka i postupanja upravnih tijela."

19 Prema ¢lanku 3., stavak 1. Zakona o upravnim sporovima, Sluzbeni list SFRIJ, br. 4/77. i 36/77.
te Narodne novine, br. 53/91., 9/92. i 77/92., upravne sporove do konca 2011. godine rjeSavao je
isklju¢ivo Upravni sud Hrvatske. U svezi s ovim vidi i ¢lanke 13. i 23. Zakona o sudovima, Narodne
novine, br. 150/05. i 16/07. Do 1. srpnja 1977. u Hrvatskoj je o upravnim sporovima odlu¢ivao Vrhovni
sud Socijalisticke Republike Hrvatske u ¢ijem je sastavu djelovao posebni Odjel za upravne sporove.
Osnivanjem Upravnog suda, u njegovu su nadleZnost preuzeti svi upravni sporovi dotadaSnjeg Odjela
za upravne sporove Vrhovnog suda Socijalisticke Republike Hrvatske i upravno-racunski sporovi koji
su do tada bili u nadleznosti ViSeg privrednog suda Socijalisticke Republike Hrvatske. Iako je upravno
sudovanje u Jugoslaviji bilo ustrojeno u dva stupnja, Hrvatski je zakonodavac prilikom preuzimanja
Zakona o upravnim sporovima 1991. godine odlucio da se upravni spor vodi kao jednostupanjski. Vidi
Zakon o preuzimanju zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 53/91.

'O tome vidi primjerice Medvedovié¢, Dragan, Upravno sudstvo u Hrvatskoj — prilog za povijesni
pregled, Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004.,
str. 35., Borkovi¢, Ivo, Upravno sudovanje i upravni spor u Hrvatskoj u vremenu od 1990. do danas,
Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str.
44., Kujundzi¢, Ivica, Upravno sudstvo u Hrvatskoj i zemljama Europske unije, Upravno pravo i upravni
postupak u praksi — aktualna pitanja i problemi, Inzenjerski biro, Zagreb, 2006., str. 7., Juri¢i¢, Mirjana,
Prikaz Upravnog suda Republike Hrvatske uz tridesetu godiSnjicu suda, Zbornik odluka Upravnog suda
Republike Hrvatske 1977.-2007., Narodne novine, Zagreb, 2007., str. XV. te Reforma upravnog sudstva i
upravnog postupanja, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2006.

12 Tako je u poglavlju 23. Izvjeséa Europske komisije od 9. studenoga 2005. godine o napretku
Republike Hrvatske u pristupanju europskim integracijama za 2005. utvrdeno: ,,U svim podrucjima
pokrivenim acquisem, Hrvatska mora prilagoditi svoje institucije, upravljanje te upravni i sudski sustav
standardima Unije s ciljem ucinkovite primjene acquisa ili, kao sto to moZe biti slucaj, omoguciti da se oni
provode ucinkovito cak i prije pristupa. Opcenito, ovo zahtijeva stabilnu javnu upravu koja dobro djeluje,
izgradenu na ucinkovitim i nepristranim javnim sluzbama, te neovisnom i ucinkovitom sudskom sustavu
nadzora*. European Commission, Croatia 2005 Progress Report, 9 November 2005, SEC (2005) 1424. 1
u Izvjescu koje je izradila misija stru¢njaka za podrucje pravosuda, u svibnju 2005. godine, navodi se kako
je upitno moze li tadas$nja sudska struktura, s jednim Upravnim sudom, jam¢iti dovoljan sudski nadzor
odluka koje donose upravna tijela. Stovise, upozorava se da e se ovaj problem pokazati jo§ intenzivnijim
u buducnosti, poglavito u primjeni pravne stecevine Unije.

13U Austriji je jo§ 1876. godine ustrojen Upravni sud u Betu. Nadleznost Upravnog suda odredena je
Ustavom. On u prvom i posljednjem stupnju odluCuje o zakonitosti upravnog akta, izuzev u slucaju Sutnje
uprave gdje odlucuje kao sud pune jurisdikcije. U Ceskoj, unato¢ nacelnoj dvostupnjevitosti sudskoga
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Danas je upravnosudska zastita u veini europskih drzava ustrojena kao
viSestupanjska — negdje dvostupanjska, a negdje i trostupanjska. U nekim je
drzavama ustrojena prema tzv. francuskom modelu, dok je u drugim drzavama
prihvacen tzv. anglosaksonski model ustroja upravnog sudstva.'* Upravni sporovi
rjeSavaju se u okviru sustava redovnih sudova, primjerice, u Madarskoj, Slovackoj
i u Nizozemskoj. U ovim se drzavama redovito susreCe dvostupanjski ustrojen
sudski nadzor nad upravom, gdje u prvom stupnju odlu€uju okruZni, tj. regionalni
sudovi, a u drugom Vrhovni sud odnosno DrZzavni savjet. Za razliku od navedenih
drzava, trostupanjski sustav upravnog sudstva u okviru anglosaksonskog sustava
ustroja upravnog sudovanja ima Rumunjska, gdje upravne sporove u prvom
stupnju r]esava]u sudovi opc¢e nadleznosti, tzv. tribunali, a u drugom Zalbeni
sudovi, koji ujedno u nekim stvarima odlu€uju i kao prvostupanjski sudovi. Protiv
prvostupanjskih odluka Zalbenih sudova moZze se izjaviti zZalba Visokom sudu
kasacije i pravde. Iako se upravni spor u ovim drzavama vodi pred sudovima
opce nadleZnosti, uglavnom u svim drzavama susrecu se specijalizirani odjeli koji
rjeSavaju samo upravne sporove. Time se u praksi, unato€ nazivu i nadleznostima
sudova, suci koji odlu¢uju u upravnim sporovima ipak specijaliziraju za vodenje
upravo ove vrste sudskih postupaka, §to svakako rezultira veCom kvalitetom
presuda.

S druge strane, veliki broj europskih drzava ima ustrojen sustav specijaliziranih
upravnih sudova, koji su funkcionalno izdvojeni iz sustava sudova opce nadleznosti
te im je najvaznija ili ¢ak iskljuciva funkcija upravo rjeSavanje upravnih sporova.
I ovdje se mogu susresti dvostupanjski i trostupanjski modeli ustroja upravnog
sudstva. Tako, primjerice, u Italiji u prvom stupnju odlu€uju regionalni upravni
tribunali, a Zalba na odluku tribunala moZe se uputiti Drzavnom savjetu odnosno
Savjetu za upravne sporove Regije Sicilije. I u Finskoj u prvom stupnju odlucuju
regionalni upravni sudovi, dok u drugom i u posljednjem stupnju odlu¢uje Visoki
upravni sud Finske. Sli¢no je i u Poljskoj, gdje u prvom stupnju odlu¢uju upravni
sudovi,audrugom Visokiupravni sud, dok je u Belgiji za cjelokupni drzavni teritorij
ustrojen jedinstveni Upravni sud, koji rje$ava u prvom stupnju, a funkciju visokog
upravnog suda obavlja DrZzavni savjet. Za razliku od ovih sustava, trostupanjski
ustroj upravnog spora susrece se na primjer u Francuskoj, gdje u provom stupnju
odluCuju upravni sudovi, u drugom stupnju zalbeni upravni sudovi, a na vrhu
upravnosudske strukture nalazi se Drzavni savjet. U Njemackoj npr. svaka drzava
ima jedan ili viSe upravnih sudova, na ¢iju se odluku moZe izjaviti Zalba Visokom
upravnom sudu svake drzave, a radi li se o primjeni saveznog zakona, zalba
se izjavljuje Saveznom upravnom sudu sa sjediStem u Leipzigu. Zanimljivo je
spomenuti da se ovdje u nekim predmetima kao prvostupanjski javljaju Visoki

sustava izjavljivanje Zalbe na presude Specijaliziranih sudskih vije¢a za upravne sporove koja djeluju pri
regionalnim sudovima, nije dopusteno. La justice administrative en Europe, Conseil d’etat, Université de
Limoges, Paris, 2007., Autriche, République Tcheque.

40 ustroju i nadleznosti upravnih sudova u Europi vise vidi u Perda, Dario, Pravci reforme
institucionalnog ustroja upravnog sudstva u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, god. 45, br. 1., 2008., str. 80-88. te Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Ustroj i nadleznost upravnih sudova,
Zbornik Pravnog fakulteta u Sveucilista u Rijeci, vol. 33., br. 1., 2012., str. 389-412.
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upravni sudovi te se onda zalba izjavljuje Saveznom upravnom sudu, koji takoder
u nekim, iako rijetkim, slu€ajevima moZe biti prvostupanjski. I u Grckoj se moze
pronaci sustav upravnog spora koji se sastoji od prvostupanjskih sudova, Zalbenih
sudova te u treCem stupnju Drzavnog savjeta, upravo kao i u Turskoj."

Stupanjem na snagu novoga Zakona o upravnim sporovima, 1. sijecnja 2012.
godine, popra¢enoga izmjenom Zakona o sudovima,'® u Republici Hrvatskoj u
potpunosti je izmijenjen ustroj upravnosudskog sustava. Ovim je zakonima
upravni spor u Hrvatskoj postavljen kao dvostupanjski. Ustrojem dvostupanjskog
modela upravnog sudstva osigurano je Ustavom zajamceno pravo na zalbu protiv
odluke upravnih sudova te je u danim okolnostima izgraden najracionalniji i
najucinkovitiji moguci sustav specijalizirane upravnosudske zastite. U Hrvatskoj
su osnovana Cetiri upravna suda, ustanovljena za podrucje viSe Zupanija, i Visoki
upravni sud Republike Hrvatske, ustanovljen za podrucje cijele Republike
Hrvatske."” Ovim ustrojem omoguceno je proSirenje predmeta upravnog spora,
otvorena je moguénost da upravni sudovi u pravilu samostalno utvrduju ¢injeni¢no
stanje, provode usmenu raspravu te sami rje$avaju upravne stvari u sporovima
pune jurisdikcije, baS kao $to je omoguceno i dvostupanjsko odlu¢ivanje u
upravnom sporu, pa slijedom toga i kvalitetnija pravna zastita stranaka.'®

3. DOPUSTENOST IZJAVLJIVANJA ZALBE
U UPRAVNOM SPORU

Unato¢ velikom koraku u osiguravanju upravnosudske zaStite koji je u
Hrvatskoj u¢injen dopustanjem izjavljivanja zalbe u upravnom sporu, ovo pravo
stranaka postavljeno je vrlo restriktivno. Time je znaajno umanjena i njegova
pravna funkcionalnost. Drugim rije¢ima, Zalba u upravnom sporu podloZna je trima
znacajnim ogranicenjima, slijedom cega je iskljuCena u brojnim pojedinacnim
slucajevima. Stoga niti svaku odluku upravnoga suda nije dopusteno pobijati, vec
je predmet pobijanja sudskih odluka prvostupanjskih upravnih sudova znacajno
smanjen. Prvo ogranicenje dopustenosti izjavljivanja Zalbe odnosi se na nacelnu
nedopustenost izjavljivanja Zalbe protiv rjeSenja. Drugo ogranicenje odnosi se

15 Perda, Dario, Upravni spor u Hrvatskoj: sadasnje stanje i pravci reforme, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci, vol. 29., br. 1., 2008., str. 116-117.

16 Zakon o sudovima, Narodne novine, br. 122/10.

17 Clanak 14. Zakona o sudovima. Mjesna nadleznost novoustrojenih sudova utvrdena je ¢lankom 6.
Zakona o podrucjima i sjedistima sudova, Narodne novine, br. 144/10. Upravni sudovi osnovani su kao
specijalizirani sudovi za sljedeca podrucja: Upravni sud u Zagrebu za podrucja Koprivnicko-krizevacke,
Krapinsko-zagorske, Medimurske, Varazdinske, Sisacko-moslavacke, Bjelovarsko-bilogorske, Zagrebacke
zupanije i Grada Zagreba; Upravni sud u Splitu za podru¢ja Dubrovacko-neretvanske, Sibensko-kninske,
Splitsko-dalmatinske i Zadarske Zupanije; Upravni sud u Rijeci za podrucja Istarske, Primorsko-goranske,
Licko-senjske i Karlovacke Zupanije te Upravni sud u Osijeku za podrucja Brodsko-posavske, Osjecko-
baranjske, Pozesko-slavonske, Viroviticko-podravske i Vukovarsko-srijemske Zupanije.

'8 Perda, Dario, Siki¢, Marko, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, Zagreb,
2012., str. 116-117.
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na stavljanje nekih predmeta u provstupanjsku nadleznost Visokog upravnog
suda Republike Hrvatske, ¢ime je Zalba u ovim stvarima posljedi¢no iskljucena.
Konatno, treCe ograni¢enje odnosi se na ograni¢avanje prava na zalbu protiv
svake presude upravnog suda, postavljanjem tzv. ,,filtra* za zalbu, uslijed Cega
veliki broj presuda upravnih sudova izmice drugostupanjskom nadzoru Visokog
upravnog suda. Svaki od ovih razloga detaljnije Ce se razmotriti i proanalizirati u
nastavku rada, te Ce se pokuSati utvrditi njegova uskladenost sa sli¢nim institutima
upravnog spora u drugim europskim drzavama.

3. 1. Nacelno iskljucivanje prava na zalbu protiv rjeSenja

Prvo ogranicenje uvedeno Zakonom o upravnim sporovima odnosi se na
izjavljivanje Zalbe protiv rjeSenja. Protiv rjeSenja prvostupanjskog upravnog suda
zalba je nacelno iskljucena te se moZze podnijeti samo kada je to izriCito propisano
Zakonom o upravnim sporovima. S druge strane, protiv rjeSenja Visokog
upravnog suda zalba uopce nije dopustena. Slucajevi u kojima je izjavljivanje
zalbe na rjeSenje dopusSteno samo su sljedeci: dopusteno je zalbom pobijati samo
rjeSenje o odbacivanju tuzbe kao neuredne, rjeSenje o prekidu spora, rjeSenje o
obustavi spora, rjeSenje o privremenoj mjeri i rjeSenje o ispravku pogreSaka u
presudi. U svim drugim sluc¢ajevima izjaviti Zalbu na rjeSenje u upravnom sporu
nije dopusteno.'® Iskljucivanje prava na Zalbu protiv postupovnih odluka upravnih
sudova nije rijetko niti u usporednom pravu. U drugim europskim drzavama
postupovne odluke u pravilu se pobijaju samo posredno, zalbom kojom se
osporava presuda kojom je upravni spor rijeSen, a iznimke su najceSce postavljene
izricito te se Zalbom mogu pobijati samo taksativno utvrdena rjeSenja.>

Razlog iskljucivanja izravnoga pobijanja postupovne sudske odluke Zalbom
za cilj u pravilu ima onemoguciti stranke ovim sredstvom neopravdano opstruirati
vodenje spora, te na taj nacCin, zloupotebljavaju¢i pravo na Zzalbu, usporavati
ostvarivanje upravne pravde. Medutim, nemogucnost osporavanja zakonitosti
postupovnih odluka upravnih sudova nije apsolutna, ve¢ je posredno dopustena,
pobijanjem presude donesene u sporu.?! Zalba na postupovnu odluku u Hrvatskoj
u potpunosti je iskljucena kada se radi o osporavanju presuda Visokog upravnog
suda, s obzirom da je ovaj sud posljednja instanca u upravnom sudovanju, kao i
u slu¢ajevima kada Zalba protiv presude kojom je spor rijeSen nije dopustena.?
U tim sluCajevima, zaStita prava i pravnih interesa stranaka u upravnom sporu
povrijedenih postupovnom radnjom u Hrvatskoj ipak nije osigurana.

Pri razmatranju zalbe na postupovne odluke u upravnom sporu posebno se
spornom moze Ciniti nedopustenost pobijanja rjeSenja kojim upravni sud odbacuje

1 Clanak 67., stavak 1. Zakona o upravnim sporovima. Vidi i tlanak 29., stavak 2., tlanak 45., stavak
3., Clanak 46., stavak 5., ¢lanak 47., stavak 3., Clanak 64., stavak 4. te ¢lanak 89., stavak 4. Zakona o
upravnim sporovima.

2Vidi La justice administrative en Europe, op. cit.
2 Ovo vazi pod uvjetom da je Zalba na takvu presudu dopustena.
220 ovome viSe vidi u dijelu 3.3. ovoga rada.
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tuzbu, iz razloga §to ne postoje pretpostavke za vodenje upravnoga spora. Razlog
potrebi propisivanja dopusStenosti izjavljivanja Zalbe protiv ovoga rjeSenja lezi
u Cinjenici da se ovim rjeSenjem onemogucuje stranku potraziti urpavnosudsku
zasStitu u propisanim slu¢ajevima. Ovdje, najvjerojatnije propustom zakonodavca,
nije osigurana pravna zaStita podnositelja tuZzbe, protiv pogre$ne odluke
prvostupanjskoga suda koji je neto¢no utvrdio kako u konkretnom slucaju postoji
neka od zapreka za vodenje spora. Kako Zakon o upravnim sporovima izriCito ne
propisuje da je protiv rjeSenja kojim se tuzba odbacuje, jer ne postoje pretpostavke
za vodenje spora, dopusteno izjaviti zalbu,?* nesavr§enim zakonskim normiranjem
naruseno je pravo pojedinca na sudsku zaStitu uopce. Zalba protiv tog rjeSenja nije
dopustena, a do Zalbe protiv presude donesene u toj stvari ne moze do¢i buduci da
je vodenje spora onemoguceno upravo ovim rjeSenjem.* Stoga bi ovaj nedostatak
Zakona o upravnim sporovima buduom zakonskom novelom svakako trebalo
ispraviti.

3. 2. Rjesavanje nekih sporova u prvom stupnju od Visokog upravnog
suda Republike Hrvatske

Drugo ogranic¢enje odnosi se na sudski nadzor zakonitosti odluka i postupanja
upravnih tijela koji se provodi u pojedinim upravnim podrucjima. Unato¢ nacelnoj
dvostupnjevitosti upravnosudskog rjeSavanja, u nekim upravnim podrucjima
prvostupanjsko rjeSavanje upravnih sporova povjereno je izravno Visokom
upravnom sudu Republike Hrvatske. Time se upravni spor u tim podruc¢jima u
prvom i posljednjem stupnju vodi pred najvis§im specijaliziranim sudom u drZzavi,
slijedom €ega Zalbu na sudske odluke donesene u takvim sporovima nije moguce
izjaviti. No, ove su iznimke u hrvatskom pravnom sustavu ipak samo sporadic¢ne.

Jedno od podrucja u kojima se javljaju je pravo na pristup informacijama.
Zakonom o pravu na pristup informacijama protiv rjeSenja Povjerenika za
informiranje Zzalba nije dopuStena, veC se protiv ove odluke izravno moze

2 Ove pretpostavke izritito su propisane Zakonom o upravnim sporovima upravo radi zastite prava
i pravnih interesa pojedinaca te upravni sud tako nece voditi upravni spor ako je tuzba podnesena
nepravodobno ili prijevremeno; ako se pojedinatnom odlukom, postupanjem ili upravnim ugovorom ne
dira u pravo ili pravni interes tuZzitelja; ako protiv pojedinatne odluke, postupanja ili upravnog ugovora
nije iskori$ten redovni pravni lijek; ako je sudska zaStita osigurana izvan upravnog spora; ako ve¢ postoji
pravomocna odluka donesena u upravnom sporu u istoj stvari; ako je tuzba podnesena protiv postupovne
odluke, osim ako zakonom nije druk¢ije propisano; te ako je tuzba podnesena u stvari koja ne moZze biti
predmet upravnog spora.

2 Vidi ¢lanak 30. Zakona o upravnim sporovima.

» Vezmar Barlek takvo zakonsko rjeSenje drzi neopravdanim, ujedno postavljajuéi pitanje dosljednosti
Zakona o upravnim sporovima, koji istovremeno dopusta Zzalbu protiv rjeSenja o odbacivanju neuredne
tuzbe i rjeSenja o obustavi spora kojima se upravni spor dovr$ava. Medutim, naglasava kako istovjetna
posljedica nastupa i ako upravni sud odbaci tuzbu, jer je ocijenio da nisu ispunjene pretpostavke za
vodenje spora. Ona dalje navodi kako je u praksi jednostavnije ocijeniti je li tuzba uredna, negoli ispitati,
primjerice, postoji li pravni interes tuzitelja, odnosno je li sudska zaStita osigurana izvan upravnog spora.
I u slucaju ocjene suda da je tuzba neuredna, kao i postojanja neke od zapreka za vodenje upravnog spora,
sud Ce tuzbu odbaciti, pa stoga Cudi razlicita rijeSenost pitanja dopustivosti izjavljivanja Zalbe. Vezmar
Barlek, Inga, Ovlasti zalbenog suda u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci,
vol. 34., br. 1., 2013., str. 600.
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pokrenuti upravni spor. Spor protiv rjeSenja ovoga Povjerenika prema tekstu
Zakona ne pokreCe se pred prvostupanjskim upravnim sudom, ve¢ izravno pred
Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske.?® Sli¢no je utvrdeno i Zakonom o
elektronickim komunikacijama koji propisuje kako protiv odluka i drugih upravnih
akata Hrvatske agencije za poStu i elektronicke komunikacije nije dopuStena
Zalba, ve¢ se protiv njih pokreCe upravni spor takoder izravno pred Visokim
upravnim sudom Republike Hrvatske.”” Stavljanje nekih sporova u nadleZnost
Visokog upravnog suda u Hrvatskoj u¢injeno je i Zakonom o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi kojim je, primjerice, propisano kako protiv odluke
sredi$njeg tijela drzavne uprave kojom ono odlucuje o prijedlogu za odrzavanje
referenduma na lokalnoj razini nije dozvoljena Zalba, ve¢ se moze pokrenuti
upravni spor izravno pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske, zatim
kako protiv odluke kojom o proglaSavanju nezakonitom sjednice predstavnickog
tijela ili njezinoga dijela nije dopuStena Zalba, ve¢ se takoder moZe izravno
pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske, kako
se protiv rjeSenja Vlade Republike Hrvatske o raspustanju predstavnitkog tijela
moze podnijeti tuzba Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske i s1.%8

U usporednome pravu postoje razliCita iskustva u svezi s izuzimanjem
rjeSavanja upravnih sporova u nekim podru¢jima od nizih sudova i stavljanja
istih u rjeSavanje hijerarhijski vi§im instancama. U nekim drzavama Europe
izuzetno se poStuju pravila o podjeli prvostupanjske nadleZnosti izmedu sudova
razlicitih hijerarhijskih razina. Tako se u Poljskoj, primjerice, svi sporovi u prvom
stupnju rjeSavaju pred regionalnim upravnim sudovima kao sudovima najnize
hijerarhijski razine, bas kao i u Ujedinjenom Kraljevstvu gdje se rjeSavaju pred
Upravnim sudom. Isto je i u Italiji gdje DrZavni savjet nema nikakve posebne
prvostupanjske nadleznosti u svezi s rjeS8avanjem upravnih sporova, ve¢ su oni u
nadleZnosti regionalnih upravnih sudova.”

Izuzimanje nekih predmeta iz nadleZnosti prvostupanjskih upravnih sudova i
stavljanje istih u prvostupanjsko odluc€ivanje pred upravne sudove hijerarhijski
viSe razine, u usporednom pravu usmjereno je ili na odluke i radnje odredenih
upravnih tijela ili na odredena upravna podrucja. U Njemackoj, primjerice, unato¢
¢injenici da upravne sporove u prvom stupnju u pravilu rjeSavaju upravni sudovi,
u nekim upravnim stvarima kao prvostupanjski javljaju se visoki upravni sudovi
pojedinih federalnih jedinica. Tako npr. ovi sudovi u prvom stupnju odlucuju u
sporovima koji se odnose na velike tehnoloske projekte, kao Sto su npr. gradnja
i iskoriStavanje nuklearnih elektrana i termoelektrana, izgradnja postrojenja za

26 Visoki upravni sud tada mora donijeti odluku o tuzbi u roku od 90 dana, a pri tome su mu u sporu,
tuzena upravna tijela duzna omoguéiti uvid u informacije koje su predmet postupka. Clanak 26. Zakona o
pravu na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/13.

27 Clanak 18., stavak 2. Zakona o elektronic¢kim komunikacijama, Narodne novine, br. 73/08., 90/11.,
133/12.180/13.

28 Vidi ¢lanak 24., stavak 5., ¢lanak 78.a, stavak 3., ¢lanak 82., stavak 1., ¢lanak 85., stavak 2. i ¢lanak
85.c, stavak 4. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 19/13.

¥ La justice administrative en Europe, op. cit., Pologne, Royaume-Uni, Italie.
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spaljivanje otpada, izgradnja javnih zra¢nih luka, ZeljezniCkih pruga, saveznih
cesta i saveznih vodotokova, postavljanje visokonaponskih vodova, u sporovima
koji se odnose na zabranu rada udruga na nacionalnom nivou i sl. U Njemackoj,
u kojoj je upravno sudovanje ustrojeno kao trostupanjsko, u prvom stupnju u
nekim stvarima, kao npr. u odlu¢ivanju o sporovima izmedu Federacije i saveznih
drzava ili izmedu saveznih drZava te primjerice sporovima o javnhim uslugama
koje se pruZzaju na saveznoj razini, a koji nisu ustavne prirode, stavljeno je u
prvostupanjsku nadleznost Saveznog upravnog suda. U brojnim europskim
drzavama Cest je i slucaj da se pred hijerarhijski viSim sudom kao prvostupanjskim
pobijaju samo odluke odredenih tijela. Tako je, primjerice u Francuskoj i Finskoj,
u prvostupanjsku nadleznost Drzavnog savjeta odnosno Visokog upravnog suda
stavljena ocjena zakonitosti odluka vlade i ministara. NeSto Sira prvostupanjska
nadleZnost Vrhovnog suda susreCe se u Sloveniji, gdje je iz prvostupanjske
nadleZnosti Upravnog suda izuzeta te na izravno rjeSavanje Vrhovnom sudu
povjerena ocjena zakonitosti upravnih odluka Vlade, Nacionalne banke Slovenije
te drugih najvisih drzavnih tijela. Paleta izuzetih slucajeva prilicno je Siroka i
u Danskoj gdje je u prvostupanjsku nadleznost Visokog suda stavljena ocjena
zakonitosti svih odluka srediSnjih drzavnih tijela.*

U nekim drzavama primjenjuje se kombinirani kriterij akata odredenih
donositelja i odredenih upravnih stvari koje se izuzimaju iz prvostupanjske
nadleZnosti hijerarhijski najniZih sudova i stavljaju u nadleznost viSih. Tako su
u Letoniji, primjerice, od prvostupanjskog odlu¢ivanja Okruznog upravnog suda
izuzeti 1 stavljeni izravno u nadleznost Vrhovnom sudu samo sporovi predmet
kojih su odluke Vijec¢a Drzavnog ureda za reviziju te odluke ministra unutarnjih
poslova o stavljanju stranca na listu onih kojima je ulazak na podrucje Letonije
zabranjen. Sli¢no je i u Estoniji gdje je krug odluka koje se pobijaju izravno
pred Visokim upravnim sudom usmjeren na sporove koji se odnose na politicke
stranke te sporove o zakonitosti odluka donesenih od Vlade i ministara. I u Belgiji
su u prvom i posljednjem stupnju u nadleznosti Drzavnog savjeta sporovi koji
se vode zbog zlouporabe ovlasti te sporovi koji se vode protiv odluke Glavnog
povjerenika za izbjeglice i osobe bez drzavljanstva. Kona¢no, zanimljiva podjela
nadleZnosti susree se primjerice u Portugalu. U ovoj drzavi u svrhu podjele
prvostupanjske nadleZnosti izmedu upravnih sudova i sredi$njih upravnih sudova,
kao drugostupanjskih, kao kriterij koristi se vrijednost predmeta spora kada
se ona moZe novcano izraziti. S druge strane, Vrhovni upravni sud Portugala
kao prvostupanjski odlu¢uje o tuzbama zbog nezakonite radnje ili propuStanja
u upravnim stvarima predsjednika Republike, parlamenta, vijeCa ministara,
premijera, Ustavnoga suda, predsjednika Vrhovnog upravnog suda, Revizorskog
suda, Vrhovnog vojnog suda, Vrhovnog vije¢a nacionalne obrane, velikog vijeca
upravnih i poreznih sudova te glavnog drzavnog odvjetnika.’!

* La justice administrative en Europe, op. cit., Allemagne, France, Finlande, Slovénie, Danemark.
31 La justice administrative en Europe, op. cit., Lettonie, Estonie, Belgique, Portugal.
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Izuzimanje nekih pitanja iz prvostupanjske nadleZnosti prvostupanjskih
sudova, iako u Europi nije nepoznato, ne koristi se kao pravilo. Takvim ustrojem
rjeSavanja upravnih sporova odstupa se od dvostupanjskoga odlu¢ivanja unatoc
postojanju dvostupanjskog ili trostupanjskog upravnosudskog sustava. Razlozi
takvim iznimkama u hrvatskom pravnom sustavu nalaze se u stajaliStima da upravo
nadleZnost Visokog upravnog suda u rjeSavanju ovih predmeta osigurava Zurnost
i jedinstveno postupanje u upravnom sudovanju, ujednacenosti sudske prakse te
u promisljanjima kako Visoki upravni sud Republike Hrvatske raspolaze svim
instrumentima koji su potrebni za osiguranje prava na posteno sudenje, kao §to
su pravo vodenja usmene rasprave, ispitivanje predmeta u meritumu i sl. Ujedno
se istice kako se u ovim specificnim upravnim podrucjima zbog brzorastuceg i
vrlo dinami¢nog trzista ne bi mogli ostvariti cilj i svrha propisani zakonom kada
bi pravomoc¢ne sudske presude stizale prekasno te da se upravo rjeSavanjem ovih
predmeta pred samo jednim sudom osiguravaju ,,djelotvorna sudska kontrola
i ucinkovit postupak®, ¢ime se prije¢i nastup , nepovratnih i nepopravljivih
posljedica za trZiste“* lako argumenti koji govore u prilog ujednatavanja
sudske prakse i specijalizacije za rjeSavanje stvari u nekim upravnim podruc¢jima
mogu i¢i u prilog stavljanja istovrsnih predmeta u nadleZznost samo jednoga
suda, to svakako ne bi smio biti sud koji kao jednu od temeljnih nadleZnosti ima
odlucivanje o zalbama. Tada bi se ovi predmeti mogli povjeriti na rjeSavanje samo
jednom od cetiri prvostupanjska upravna suda u Hrvatskoj, omogucujuéi mu na
takav naCin specijalizaciju za rjeSavanje sloZenih upravnih pitanja. Ovakvom
pravnom regulacijom u tim je upravnim stvarima opcenito isklju¢ena mogucnost
ostvarivanja upravne pravde pred dva stupnja te se Visoki upravni sud neopravdano
opterecuje velikim brojem prvostupanjskih upravnih predmeta, $to i posredno i
neposredno moZze biti od uc¢inka na kvalitetu njegova rada. Stoga bi se rjeSavanje
nekih upravnih sporova trebalo samo iznimno dopustiti pred Visokim upravnim
sudom Republike Hrvatske, no samo u posebno opravdanim slucajevima u kojima
je ovo od osobite vaznosti za postizanje upravne pravde.

3. 3. Ogranicavanje izjavljivanja Zalbe protiv presude

Konatno, treCe ograniCenje u izjavljivanju prava na Zzalbu protiv odluka
prvostupanjskih upravnih sudova u Hrvatskoj odnosi se na Zalbu protiv presude.
Ovo ogranicenje u dvogodisnjoj provedbi upravnog spora pokazalo se izuzetno
znacajnim u zaStiti prava stranaka u upravnom sporu, a ima i svoje ustavnopravne
konotacije. Ogranicenje prava na zalbu ogleda se u dva smjera. Ponajprije,
postavlja se pitanje na koje se nepravilnosti u prvostupanjskom upravnom sporu
zalbom moze ukazivati, a zatim i koje se vrste presuda upravnih sudova mogu
pobijati zalbom. Stoga, Zalba se pokazuje dopuStenim pravnim lijekom samo ako
su obje ove pretpostavke kumulativno zadovoljene. Drugim rijeCima, Zalba Ce se

32 Vidi Konacni prijedlog Zakona o pravu na pristup informacijama, PZE br. 198., http://www.
sabor.hr/ efault.aspx?art=5275, te Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o elektronickim
komunikacijama, s konacnim prijedlogom Zakona, PZE br,. 384., http://www.sabor.hr/Default.
aspx?art=54801.
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smatrati dopuStenom samo ako se izjavi protiv presude koja se moZe pobijati te se
njome ukazuje na jedan od razloga osporavanja propisanih zakonom.

Zakon o upravnim sporovima ponajprije propisuje iz kojih se sve razloga
prvostupanjska upravna presuda moze pobijati. Propisano je kako protiv presude
upravnog suda stranke mogu podnijeti Zalbu zbog bitne povrede pravila sudskog
postupka, pogres$no ili nepotpuno utvrdenog Cinjeni¢nog stanja u sporu te zbog
pogresne primjene materijalnog prava.* Izuzev nenadleznosti, koja se u ovakvom
ustroju upravnog sudstva ipak ne bi trebala pojaviti kao veci problem, u Hrvatskoj
se kao Zalbeni razlozi uzimaju sve povrede zakonitosti koje se u prvostupanjskom
upravnom sporu uople mogu dogoditi. Time se izjavljivanje Zalbe na
prvostupanjske presude upravnih sudova u Hrvatskoj ¢ini opledopustenim.

Sirina Zalbenih razloga u Hrvatskoj ujedno je i jedna od najSirih u Europi,
a to po ovome pitanju ukazuje na kvalitetu zaStite prava stranaka. DrZzave sa
Sirokom paletom Zalbenih razloga osporavanja prvostupanjske presude svakako
su jos Italija, Gr¢ka, Finska, Slovacka i Litva, u kojima se u zalbenom postupku
ispituju povrede materijalnog i postupovnog prava, bas kao i pogresno utvrdeno
¢injeni¢no stanje. Time se u ovim sustavima jamci ispravljanje svake povrede
zakonitosti do koje je do$lo u prvostupanjskom upravnom sporu. U drzavama koje
imaju upravnosudski sustav ustrojen kroz tri stupnja susrecu se i rjeSenja sukladno
kojima je osporavanje Cinjeni¢nih i pravnih pitanja dopusteno pred sudovima
drugog stupnja, dok je pred najviSim sudovima u upravnosudskom sustavu
dopusteno pobijanje presuda samo zbog pravnih razloga. Tako su, primjerice, u
Njemackoj visoki upravni sudovi u zalbenom postupku ovlasteni nadzirati i pravna
i ¢injeniCna pitanja, no Savezni upravni sud ocjenjuje samo osporena pravna
pitanja. Isto je i u Portugalu gdje o pravnim i €¢injeni¢nim pitanjima u Zalbenom
postupku odlucuju srediS$nji upravni sudovi, ali ne i Visoki upravni sud koji po
zalbi odlucuje samo o pravnim pitanjima. Brojne europske drzave izjavljivanje
zalbe u upravnom sporu vezuju samo uz korekciju pravnih nepravilnosti, kako
postupovne tako i materijalne naravi. Takav je slucaj, primjerice, u Francuskoj,
Nizozemskoj, Poljskoj, Estoniji, Ujedinjenom Kraljevstvu i u Irskoj.** U usporedbi
s ovim sustavima, pravo na zalbu u Hrvatskoj prihvaca najSiru paletu zalbenih
razloga, jamceci tako Siroku pravnu zaStitu svim strankama u sporu.

Drugo ogranicenje odnosi se na dopustenost izjavljivanja Zzalbe samo
na odredenu vrstu presuda donesenih u upravnom sporu. Drugim rije¢ima,
osporavanje prvostupanjske presude u upravnom sporu zalbom Zakonom o
upravnim sporovima u znacajnoj mjeri ograniceno je propisivanjem kako se Zalba
moze izjaviti samo protiv presude kojom je upravni sud sam odlucio o pravu,

33 Clanak 66., stavak 1. Zakona o upravnim sporovima. O ovim razlozima za podnoSenje Zalbe vise
vidi u Vezmar Barlek, Inga, Drugostupanjski upravni spor, Novi Zakon o upravnim sporovima i nova
organizacija upravnog sudovanja, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2010., CD-rom.

Ovi zalbeni razlozi precizno su postavljeni ¢lankom 66., stavci 3. do 5. Zakona. O istome viSe vidi u
Vezmar Barlek, Drugostupanjski op. cit., CD-rom.

3* La justice administrative en Europe, op. cit., Italie, Grece, Finlande, Slovaquie, Lituanie, Allemagne,
Portugal, France, Pays-Bas, Pologne, Estonie, Royaume-Uni, Irlande.
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obvezi ili pravnom interesu stranke. To znac¢i da se Zalbom u upravnom sporu
mogu osporavati samo prvostupanjske presude kojima je upravni sud meritorno
rijeSio upravnu stvar, koriste¢i ovlasti suda pune jurisdikcije, tj. reformacijske
ovlasti.* Slijedom toga, zalba se ne moZe izjaviti na presude upravnih sudova
kojima je tuzbeni zahtjev odbijen, ba§ kao niti na presude kojima je upravni sud
tuzbeni zahtjev usvojio te pojedinacnu odluku ponistio ili oglasio niStavom.

OgraniCavanja prava na zalbu u upravnom sporu ovakve vrste nisu nepoznata
ni u drugim europskim drzavama. No, ona se razlikuju svojim intenzitetom i
opsegom. U nekim europskim drzavama, kao npr. u Italiji, Belgiji, Portugalu,
Estoniji, Bugarskoj, Ujedinjenom Kraljevstvu i u Irskoj, pravo na izjavljivanje
zalbe Siroko je prihvaceno te se svaka prvostupanjska presuda upravnoga suda
moze osporavati zalbom. Neke druge drzave, kao primjerice Litva, iako pravo
na zalbu nacelno ne ogranicavaju, ne dopustaju u zalbenom postupku isticati
osnove pobijanja koje ve¢ nisu bile istaknute u prvostupanjskom upravnom
sporu, posredno tako onemogucujuci ulaganje zalbe na svaku presudu. Treca
skupina zakonodavstava u nekim upravnim stvarima pravo na izjavljivanje zalbe
izricito iskljucuje. Tako je, primjerice u Grckoj, zalba isklju€ena u predmetima
manjega znacaja u kojima je prvostupanjski sud upravni spor rijeSio kao spor o
zakonitosti, koriste¢i samo kasatorne ovlasti, dok je u svim drugim slu¢ajevima
izjavljivanje zalbe dopuSteno. U Danskoj je ograni¢enje odredeno novcanom
vrijednos¢u spora, pa je tako Zalba dopuStena ako je vrijednost predmeta spora
10.000 DKK ili visa.*® Presude donesene u predmetima Cija se vrijednost ne moze
financijski izraziti u Danskoj je takoder dopusteno pobijati zalbom. Medutim,
kako bi se mogla zalbom pobijati presuda donesena u predmetu ¢ija vrijednost ne
prelazi 10.000 DKK, izjavljivanje Zalbe podlijeZe posebnoj dozvoli koju izdaje
posebno ustrojeno tijelo, tzv. Neovisno Zalbeno vijeCe, a bez koje Zalba nece biti
razmatrana.’’

Posebna dozvola za izjavljivanje Zalbe na prevostupanjsku presudu upravnog
suda trazi se i nekim drugim drzavama, npr. u Svedskoj i Finskoj. U Svedskoj je
posebnadozvola zaizjavljivanje Zalbe potrebna u velikom broju upravnih podrucja.
Slijedom toga, za zalbu na odluku okruznog upravnog suda potrebno je ishoditi
posebnu dozvolu Zalbenog suda, a za izjavljivanje Zalbe na odluku Zalbenog suda
potrebna je posebna dozvola Visokog upravnog suda. Ukoliko je u Svedskoj
stranka nezadovoljna odlukom okruznog upravnog suda, moze se zaliti Zalbenom
upravnom sudu. Medutim, po izjavljenoj Zalbi ovdje predmet ponovno razmatra
okruZni upravni sud, koji ujedno ima ovlast Zalbu usvojiti te izmijeniti presudu.
No, da bi predmet uopce stigao pred Zalbeni sud, okruzni sud mora najprije to
dopustiti, Sto nije uvijek slu¢aj. Samo u taksativno navedenim upravnim stvarima,
kao Sto su porezne stvari, skrb o djeci, duSevno bolesnoj osobi i sl., dozvola

3 Clanak 66., stavak 2. Zakona o upravnim sporovima.
36 Ova vrijednost otprilike odgovara iznosu od 1.340 eura.

7 La justice administrative en Europe, op. cit., Italie, Belgique, Portugal, Estonie, Bulgarie, Royaume-
Uni, Irlande, Lituanie, Grece, Danemark.
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okruznog suda nije potrebna te se predmet svakako mora proslijediti Zalbenom
sudu. Kako je najvaznija funkcija Vrhovnog upravnog suda stvaranje presedana
koji trebaju predstavljati smjernice za rad nizih sudova, ali i upravnih tijela koja
primjenjuju konkretan zakon, niti na Vrhovnom upravnom sudu nece se razmatrati
sve zalbe, ve¢ samo one koje sam Vrhovni sud odluci uzeti u razmatranje. U tome
odlucivanju on se vodi pravilom da Ce sluc¢aj razmatrati samo ako ocijeni da je on
od osobite vaznosti kao presedan, odnosno da ¢e se njegovo rjeSenje moci koristiti
kao smjernica za rjeSavanje drugih slicnih slucajeva. Zanimljivo je istaknuti
kako u Svedskoj vjerojatnost pogreske u odluc¢ivanju zalbenog upravnog suda, u
pravilu, nije dovoljna da Vrhovni sud uzme slucaj u rjeSavanje i o njemu donese
odluku. Tako u praksi Vrhovni sud rjeSava samo mali broj slucajeva u kojima je
izjavljena Zalba. lako je u najvecem broju slucajeva na prvostupanjsku odluku
upravnog suda dopu§teno izjaviti zalbu, zalba je predmetom posebne dozvole
u nekim upravnim podruCJlma iu FlnSkO] Ovo Je posebno slucaj u poreznim
stvarima, stvarima vezanima uz pravo osiguranja i stvarima koje se odnose na
useljenicka prava. Dozvolu za izjavljivanje Zalbe u specificnom slu¢aju u ovim
upravnim podrucjima izdaje Visoki upravni sud Finske, koji je ujedno i razmatra
kao drugostupanjski sud.*®

Konatno, u nekim drzavama pravo na izjavljivanje Zalbe isklju¢eno je u svezi
s odredenim vrstama presuda donesenih od prvostupanjskih upravnih sudova.
Tako se, npr. u Slovackoj, zalba ne moZe izjaviti na presudu donesenu u predmetu
pokrenutom zbog Sutnje uprave kao i na presudu kojom je odlu¢eno o zakonitosti
postupanja upravnog tijela. Sli¢no je i u Sloveniji, gdje je mogucnost izjavljivanja
zalbe na odluku Upravnog suda vrlo ograni¢ena. Zalba je u Sloveniji dopustena
samo ako je Upravni sud u osporavanom predmetu sam utvrdio drugalije
¢injeni¢no stanje nego Sto ga je utvrdila tuzena stranka, tj. upravno tijelo, te je
na osnovi toga promijenio osporavanu upravnu odluku ili ako je sud odlucio o
povredi ustavnih prava i sloboda nekog pojedinca. Uvjeti za zalbu su kumulativno
propisani, pa Zalba nije dopustena ¢ak ni ako je Upravni sud sam utvrdio ¢injeni¢no
stanje 1 poniStio osporenu odluku, a zatim vratio predmet na ponovno odlucivanje
upravnom tijelu, kao niti u slu¢aju kada je Sud izmijenio upravnu odluku, a
da nije sam utvrdio Cinjenicno stanje drugacije nego li ga je utvrdilo upravno
tijelo, jer je tu rije¢ samo o drugacijoj pravnoj ocjeni istog Cinjeni¢nog stanja
koje je utvrdilo upravno tijelo prvog stupnja te prekontroliralo Zalbeno tijelo u
upravnom postupku. Dakle, uvjet za podnoSenje zalbe iskljucivo je meritorna
odluka suda na osnovi drugacije utvrdenog Cinjeni¢nog stanja od strane Suda.
Medutim, u Sloveniji je izjavljivanje Zalbe ograni¢eno jo$ jednom pretpostavkom.
Pravo izjaviti Zalbu protiv presude Upravnog suda imaju samo one stranke koje su
sudjelovale u prvostupanjskom upravnom sporu. Tako ogranicenom moguénoscu
ulaganja Zalbe u Sloveniji je omoguceno brze donosSenje upravnosudskih odluka
i brze nastupanje pravomocnosti osporavane upravne odluke.* Medu drzavama

¥ La justice administrative en Europe, op. cit., Suede, Finlande.
¥ La justice administrative en Europe, op. cit., Slovaquie, Slovénie.
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koje vrstom presuda uvjetuju pravo na izjavljivanje zalbe jest i Hrvatska, koja,
dakle, iskljucuje moguénost izjavljivanja zalbe na odluke kojima je tuzbeni zahtjev
odbijen kao i na odluke kojima je on usvojen, ali je predmet vraten upravnome
tijelu na ponovno odlu¢ivanje odnosno odluc€ivanje u slu¢ajevima Sutnje uprave.

4. RAZLOZI ISKLJUCIVANJA PRAVA NA ZALBU NA
NEKE PRESUDE UPRAVNIH SUDOVA

Razlozi opredjeljivanja hrvatskog zakonodavca za uvjetovanje dopustenosti
izjavljivanja Zalbe samo protiv presuda kojima je upravni sud meritorno rijesio
o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke su visestruki. Jedan od osnovnih
motiva u izradi Zakona o upravnim sporovima iz 2010. godine bio je ubrzati
uspostavu upravne pravde, omogucujuci strankama $to ranije ostvarivanje prava
i pravnih interesa. Kasacijske odluke Upravnog suda koje su se donosile prije
stupanja na snagu ovoga Zakona, nerijetko su dovodile do viSekratnoga vracanja
iste upravne stvari upravnim tijelima na ponovno rje$avanje, $to je za posljedicu
imalo ostvarivanje prava stranke tek nakon viSe godina. Stoga se prilikom
izrade Zakona 2010. godine poseban naglasak stavio upravo na reformacijske
ovlasti upravnih sudova.*’ Posebno se naglasavalo kako je spor pune jurisdikcije
najznacajnija novina novog hrvatskog upravnog spora, koje treba biti pravilo
u postupanju suda te koje e tako osigurati ostvarivanje nacela ucinkovitosti u
upravnom sporu i donosenje odluka u razumnom roku.*' 1z Zakona jasno proizlazi
kako kada god sud utvrdi da je pojedinacna odluka upravnog tijela nezakonita,
on ima obvezu presudom usvojiti tuzbeni zahtjev, ponistiti pobijanu odluku i
sam rijeSiti stvar.*> Sud je osloboden obveze rjeSavanja upravne stvari samo
kada s obzirom na prirodu stvari nije u mogucnosti donijeti odluku ili kada je
tuzenik odluku donio temeljem slobodne ocjene.** Dakle, hoce li sud svojom

“ Vidi Konacni prijedlog Zakona o upravnim sporovima, PZE 378., http://www.sabor.hr/Default.
aspx?art=31717.

4O sporu pune jurisdikcije viSe vidi u Ivacevi¢, Velimir, Upravni spor pune jurisdikcije, Hrestomatija
upravnog prava, Drustveno veleucili§te u Zagrebu, pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 263-
2717., Borkovi¢, Upravno, cit. str. 491-492. 1 520-521., Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave, I11.
knjiga: funkcioniranje i upravni spor, Birozavod, Zagreb, 1962., str. 280-285. te Britvi¢ Vetma, Bosiljka,
Ovlasti upravnog suca u sporu pune jurisdikcije, Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50., br. 2.,
2013., str. 429-432 te 434-439.

#2Clanak 58., stavci 1. Zakona o upravnim sporovima. Sukladno ¢lanku 57., stavak 2. istoga Zakona,
obvezu sam rijesiti stvar sud nema samo ako utvrdi da je pojedinacna odluka upravnog tijela nistava, kada
¢e presudom usvojiti tuzbeni zahtjev i oglasiti odluku niStavom.

43 Tako primjerice u sporovima zbog zasnivanja sluzbeni¢kog odnosa u drzavnoj upravi u slucaju
utvrdivanja osnovanosti tuzbenog zahtjeva sud moZze upravnom tijelu samo naloziti da zasnuje sluzbenicki
odnos s odredenim tuziteljem, ali ne moze presudom sa sluzbenikom sam zasnovati takav odnos. S druge
strane, kako je slobodna ocjena u upravnim stvarima prerogativa iskljucivo upravnih tijela, a ne i upravnog
suda, sud ne moze sam rijeSiti upravnu stvar kada se odluka u upravnoj stvari treba donijeti temeljem
slobodne ocjene tuzenog upravnog tijela. Ovi slucajevi, dakle, prije¢e upravni sud da sam odluci o pravu,
obvezi i pravnom interesu stranaka u sporu te presudom u potpunosti zamijeni pojedinatnu odluku.
Stoga je tada, s ciljem rjeSavanja upravne stvari, tuzenom upravnom tijelu ovlasten narediti donoSenje
pojedinacne odluke i u tu mu svrhu odrediti primjereni rok. Vidi Perda, Siki¢, op. cit., str. 255.
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presudom sam rijeSiti upravnu stvar ili ¢e se zadrzati samo na ovlasti objektivnog
stavljanja izvan snage, ne ovisi samo o volji suda, ve¢ i o obvezama koje mu
Jje Zakon o upravnim sporovima precizno nametnuo. Stoga, prilikom usvajanja
tuzbenog zahtjeva treba razlikovati dvije skupine predmeta: skupinu u kojoj su
predmeti u kojima sud odlucuje samo o zakonitosti predmeta spora te skupinu
u kojoj su predmeti u kojima sud presudom treba rije$iti upravnu stvar. Upravo
se zahvaljuju¢i ovim odredbama i u pravnoj doktrini istice kako bi rjeSavanje
upravnih sporova kao sporova o zakonitosti u Hrvatskoj trebalo postati iznimka te
bi se oni u pravilu trebali rjeSavati kao sporovi pune jurisdikcije.* Inzistiranje na
reformacijskim ovlastima upravnih sudova uporiSte je imalo i u vodenju upravnog
spora i donoSenju odluka u vije¢ima sastavljenima od tri suca, koje je bilo pravilo
do izmjena i dopuna Zakona o upravnim sporovima 2012. godine. Sudsko vijece
trebalo je pojedincima jamciti razboritost u odlucivanju te opazanje svih vaznih
¢injeni¢nih i pravnih pitanja. Upravo obveza vijeta raspraviti predmet spora
trebala je biti jamac donoSenju zakonite odluke kojom se zamjenjuje pobijana
upravna odluka.

Medutim, kako je upravni spor Zakonom iz 2012. godine utvrden kao
dvostupanjski, uspostava Sto skorije upravne pravde koja se mogla ocekivati tek
nakon provedena dva stupnja upravnoga postupka i dva stupnja upravnoga spora,
bila je dovedena u pitanje. Stoga se kao jedno od razumnih rjeSenja ogranicavanje
prava na Zzalbu ipak ¢inilo opravdanim. Izmedu viSe tada predloZenih rjeSenja,
zakonodavac se opredijelio za dopuStenost izjavljivanja Zalbe u slu€ajevima
kada je sud presudom rijeSio upravnu stvar sam odlu€ujuéi o pravu, obvezi ili
pravnom interesu stranke.* IskljuCivanje dopustenosti pobijanja odluke koju je
donijelo prvostupanjsko tijelo, a koju su zatim potvrdili i drugostupanjsko tijelo i
prvostupanjski upravni sud, ¢inilo se opravdanim jer je ista odluka pred upravnim
sudom razmatrana vec tre¢i put: dva puta pred tijelima uprave te joS jednom pred
sudom. StoviSe, tada su se nerijetko i sva ovatijela usuglasila o ispravnosti pobijane
odluke. Cak i ako je drugostupanjsko tijelo izmijenilo rjeSenje prvostupanjskog
tijela te svojim rjeSenjem rijeSilo upravnu stvar,* upravni sud moze se prikloniti

# Vidi ibid., str. 252. i 257. Vezmar Barlek naglasava kako je predmet upravnog spora definiran,
izmedu ostaloga, kao ocjena zakonitosti pojedinactne odluke. Medutim, kod odlu¢ivanja o tuZbenom
zahtjevu sudu se odreduje obveza vodenja spora pune jurisdikcije (uz odredene izuzetke), Sto implicira
utvrdivanje Cinjenica i odluCivanje o upravnoj stvari, a ne samo zadrzavanje na razini ocjene zakonitosti
osporavane odluke. Vezmar Barlek, Inga, Novo uredenje predmeta upravnog spora u Republici Hrvatskoj,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 33., br. 1., 2012., str. 488. Isto smatraju i Culinovi¢
Herc i Zubovi¢ u Culinovi¢ Here, Edita, Zubovi¢, Antonija, Upravnosudski nadzor nad nezavisnim
regulatornim agencijama: aktualnosti u postupcima, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50.,
br. 2., 214, str. 388-389.

4 Vezmar Barlek isti¢e kako kao ogranitenje za izjavljivanje Zzalbe u upravnom sporu nije opravdano
zasnovati na vrijednosti predmeta spora, jer je u mnogim upravnim stvarima, kao npr. prilikom
odlucivanja o drzavljanstvu, vrijednost predmeta spora neprocjenjiva. S druge strane u predmetima iz
mirovinskog osiguranja pojedina¢na vrijednost predmeta spora moZze biti mala, ali stajaliSte suda zauzeto
u pojedinacnom predmetu moze biti primjenjivo na veliku skupinu gradana. Vezmar Barlek, Inga, Pravni
lijekovi u upravnosudskom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47., br. 1., 2010.,
str. 115-116.

4 Ova obveza drugostupanjskog tijela proizlazi iz ¢lanka 117. Zakona o opéem upravnom postupku.
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ili odluci prvostupanjskog ili drugostupanjskog tijela, Sto znaci da ponovno postoji
stanovito isto mi$ljenje o predmetu spora izmedu suda i barem jednog upravnog
tijela.*’” Nadalje, kada je sud presudom usvojio tuzbu te je samo ponistio odluku
uprave, ova odluka viSe nema pravnu snagu. Ako je tada o pravima ili obvezama
pojedinca potrebno ponovno rjeSavati, tada e se ponovno provesti upravni
postupak. U tom slucaju upravno tijelo mora postupiti po uputama upravnog
suda sadrzanima u presudi te je za ocekivati da ¢e druk¢ije negoli prvi put rijesiti
upravnu stvar. Ukoliko ono po misljenju stranke ponovno ne postup1 zakonito,
protiv takve odluke stranka ponovno moZe pokrenuti upravni spor. Medutim,
kada je sud ponistio pobijano rjeSenje, bez obzira bilo ono drugostupanjsko ili
prvostupanjsko, on je odstupio od stajali§ta uprave o zakonitosti u istom predmetu
te je tuzitelju odredio prava ili obveze koje mu do tada nisu bile utvrdene. Time
se ova prava ili obveze utvrduju prvi put te na drukciji nacin negoli je to ucinila
uprava. Stoga se Cinilo opravdanim dopustiti ispitivanje zakonitosti takve presude
od strane drugostupanjskog suda. I upravo je ovo razlog zaSto se samo protiv
reformacijske odluke upravnog suda — kojom je odstupljeno od pobijanog rjesenja
uprave — dopusta izjaviti Zalbu Visokom upravnom sudu te time pokrenuti zalbeni
upravni spor.*

5. NEDOSTACI ISKLJUCIVANJA PRAVA NA ZALBU NA NEKE
PRESUDE UPRAVNIH SUDOVA

U dvogodi$njoj praksi novoga upravnoga spora, ograni¢avanje prava na zalbu
dovelo je do niza kritika postojeCega zakonskog rjeSenja. U svezi s time, u pravnoj
znanstvenoj i stru¢noj literaturi potencira se viSe znacajnih problema. Nesporno je
kakoiudono$enjupresudekojomsetuzbaodbijailiseodlukaupravnogtijelaoglasava
niStavom ili se upravni ugovor oglaSava nistetnim ili se odluka o raskidu upravnog
ugovoraponiStavaili se nareduje postupanje upravnog tijela, prvostupanjskiupravni
sud moZe bitno povrijediti pravila postupka, moze nepotpuno ili pogre$no utvrditi

47U praksi se mogu izuzetno rijetko otekivati slu¢ajevi da ¢e sud svojom odlukom na sasvim druk&iji
nacin od ovih upravnih tijela rijesiti upravnu stvar.

4 Sve ovo proizlazi i iz obrazlozenja Zakona o upravnim sporovima vezanog uz ¢lanak 66. u kojem
stoji: ,,Kako drugostupanjsko rjesavanje sudskih predmeta (nakon moguceg dvostupanjskog rjesavanja
u upravnom sporu) ne bi bilo pravilo koje ce nepotrebno oduziti sudski postupak, ovim se clankom kroz
tzv. , filtar“ ogranicava mogucnost ulaganja Zalbe protiv svake presude upravnog suda. Visoki upravni
sud u Zalbenom ce postupku nadzirati zakonitost prvostupanjske presude samo kad je (prvostupanjski)
sud presudom sam rijesio upravnu stvar, a Zalitelj tvrdi da je u prvostupanjskom postupku doslo do
bitne povrede sudskog postupka ili da je pogresno ili nepotpuno utvrdeno cinjenicno stanje, kao i zbog
pogresne primjene materijalnog prava. Ovdje je mogucnost ulaganja Zalbe uvedena samo kad je upravni
sud presudom odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke. Kad je upravni sud odbijanjem
tuzbe potvrdio da je odluka zakonita, ¢ini se nepotrebnim, skupim, sporim i neucinkovitim voditi Zalbeni
postupak o istoj upravnoj stvari. Medutim, ako je Sud svojom odlukom usvojio tuZbu i reformacijskom
presudom sam rijesio upravnu stvar, sve pogreske do kojih je moglo doci u tom sporu mogu se korigirati
u Zalbenom postupku pred Visokim upravnim sudom. .
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¢injenicno stanje ili povrijediti materijalno pravo, a da pri tome stranke u sporu
nemaju mogucnost podnosenja redovitog pravnog lijeka.*

Ponajprlje u svezi s ovim institutom, postavlja se pitanje ustavnosti
ogranitavanja prava na izjavljivanje zalbe.® Ustavom Republike Hrvatske jam&i
se pravo na zalbu protiv pojedinacnih pravnih akata donesenih u postupku prvog
stupnja pred sudom ili drugim ovlaStenim tijelom. Ujedno je utvrdeno da pravo
na zalbu moZze biti samo iznimno isklju¢eno u slu¢ajevima odredenima zakonom
i to ako je osigurana druga pravna zastita.’! Nesporno je kako je u konkretnome
slucaju zajamceno pravno na zalbu protiv pojedinatnoga akta donesenog u
sudskom postupku prvoga stupnja u nekim slucajevima zakonom iskljuceno, iako
drugi redoviti oblik pravne zastite nije propisan. Stoga se ovdje postavlja pitanje
mogu li drugi mehanizmi pravne zaStite koji se u hrvatskom pravnom sustavu
mogu koristiti protiv prvostupanjskih presuda upravnih sudova kompenzirati
ograni¢avanje prava na zalbu. Obnova spora izvanredno je pravno sredstvo koje
je dopusteno samo u taksativno posebno navedenim slucajevima te se ne moze
koristiti radi svake nezakonitosti do koje je u prvostupanjskom upravnom sporu
doslo.*? Izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude, kao izvanredni
pravni lijek strankama samo posredno omogucuje zaStititi svoja prava i pravne
interese, jer zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude
Vrhovnom sudu Republike Hrvatske podnosi Drzavno odvjetni§tvo Republike
Hrvatske, a ne sama stranka.”® Kako ono omoguéuje samo ograni¢eno ispitivanje
zakonitosti, 0 Vrhovnom sudu Republike Hrvatske ovisi hoce li i u kojoj mjeri u
postupanju po zahtjevu ispitivati i eventualne povrede podzakonskih propisa te
hoce li u ovim postupcima nadzirati i povrede materijalnih ili samo postupovnih
zakonskih odredbi. Kona¢no, ovo pravno sredstvo uople nije usmjereno na
preispitivanje Cinjeni¢nog stanja utvrdenoga u upravnom sporu. Stoga se moze
zakljuCiti kako zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne

4 Medvedovi¢, Dragan, Potpuna reforma upravnog sudovanja, Zbornik 49. susreta pravnika: Opatija,
11.-13. svibnja 2011 ., Hrvatski savez udruga pravnika u gospodarstvu, Zagreb, 2011., str. 285.

% Na ustavnost ovoga zakonskog rjeSenja upozorava se i u pravnoj teoriji. Vidi primjerice Medvedovié,
Dragan, Novi sustav upravnog sudovanja, u Perda, Siki¢, op. cit., str. 63., Perda, Siki¢, op. cit., str. 275.
te Vezmar Barlek, Inga, Ovlasti zalbenog suda u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista
u Rijeci, vol. 34., br. 1., 2013., str. 592.

I Clanak 18. Ustava Republike Hrvatske.

2 Clankom 76. Zakona o upravnim sporovima propisano je da ¢e se spor okoncan presudom
obnoviti na prijedlog stranke samo u slu¢aju kada je konatnom presudom Europskog suda za ljudska
prava odluceno o povredi temeljnog ljudskog prava ili slobode na druk&iji nacin od presude suda; kada
se presuda temelji na prethodnom pitanju, a nadlezni sud ili drugo upravno tijelo o tom je pitanju poslije
odlucilo u bitnim totkama druk€ije; ako je do odluke suda doslo zbog kaznenog djela suca ili sluzbenika
suda; kada se odluka suda temelji na ispravi koja je krivotvorena ili u kojoj je ovjeren neistinit sadrzaj ili
kada se odluka suda temelji na laznom iskazu svjedoka, vjeStaka ili stranke; te kada je u donosenju odluke
sudjelovao sudac koji je prema Zakonu o upravnim sporovima morao biti izuzet.

3 Vidi ¢lanak 78. Zakona o upravnim sporovima. Kao §to i proizlazi iz obrazlozenja Konacnog
prijedloga Zakona o upravnim sporovima, cilj je ovog izvanrednog pravnog lijeka ,,osigurati Ustavom
Republike Hrvatske utvrdenu jedinstvenu primjenu zakona i ravhopravnost gradana*, a u postupanju
po ovom sredstvu Vrhovnom sudu Republike Hrvatske na raspolaganju stoje samo ogranicena sredstva
usmjerena ponajprije na nadzor zakonitosti presuda prvostupanjskih upravnih sudova.
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presude ipak ne moZze kompenzirati ograni¢ene mogucnosti prava na izjavljivanje
Zalbe protiv odluke donesene u prvostupanjskom upravnom sporu. Mehanizam
koji bi trebao kompenzirati ograni¢eno pravo na izjavljivanje Zalbe u upravnom
sporu zasigurno nije niti ustavna tuzba. Iako sredstvo pravne zastite pojedinaca,
ustavna tuzba namijenjena je nadzoru jesu li u konkretnom slucaju povrijedena
ustavom zajamcena prava podnositelja tuzbe, a nije joj svrha otkloniti svaku
nezakonitost do koje je doslo u sudskom sporu. Stoga je opseg nadzora ustavnosti
odnosno zakonitosti odluka prvostupanjskih upravnih sudova temeljem ustavne
tuzbe usmjeren i ogranicen iskljucivo u smjeru zastite ustavnih vrijednosti.* Stoga
se dade zakljuciti kako ograni¢avanje izjavljivanja zalbe protiv odredenih vrsta
presuda prvostupanjskih upravnih sudova nije kompenzirano drugim redovitim
oblikom pravne zastite.

Nadalje, unato¢ precizno postavljenoj obvezi suda za odlucivanje o pravu,
obvezi i pravnom interesu stranke u svakom slucaju kada utvrdi da je pojedinacna
odluka nezakonita, reformacijske odluke prvostupanjskih upravnih sudova
donesene u sporu pune jurisdikcije u hrvatskoj upavnosudskoj praksi prava su
rijetkost. Iz statistickih podataka o radu sva Cetiri prvostupanjska upravna suda
proizlazi da je tijekom 2012. godine doneseno samo 145 presuda kojima je
odluc¢eno o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranaka, dok je takvih presuda
tijekom prvog tromjese¢ja 2013. godine doneseno 83.% Nedostatno koriStenje
reformacijskih ovlasti u prvostupanjskom upravnom sporu dovelo je do podredne
nemogucénosti osporavanja najveceg broja sudskih presuda zalbom kao redovitim
pravnim lijekom. Time su sami prvostupanjski sudovi svojim radom doveli do
nemogucnosti izjavljivanja Zalbe na najveci broj njihovih odluka. Medutim, ovdje
takoder valja naglasiti kako koncepcijski ipak nije uskladen pristup sukladno
kojemu se s jedne strane sudu nalaze obveza reformacijskog odlucivanja, a s druge
se strane strankama ograni¢ava mogucnost izjavljivanja Zzalbe. Vrlo je sporno
u konceptu donoSenja reformacijskih odluka, abolirati mogucnost pogreske,
posebno u situacijama kada odbijanjem tuZzbe prvostupanjski sud potvrdi odluku
upravnog tijela, onemogucujuci izjavljivanje zalbe u takvome slucaju.

TreCe, takoder valja primijetiti kako se Zalba u upravnom sporu, prema
odredbama Zakona o upravnim sporovima, nalazi na usluzi ponajprije tuZeniku
1 zainteresiranim osobama koje su u upravnom sporu sudjelovale na strani
tuzenika, a tek onda tuzitelju. Razlog tome je sljedeci: kako bi upravni sud mogao
meritorno rijesiti upravnu stvar, on najprije treba ponistiti pobijano rjeSenje, Sto
znaci da je tada tuzbu usvojio te barem donekle iziSao u susret tuZzitelju. MoZze se

3 Vidi ¢lanak 62. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 49/02.
Zanimljivo je istaknuti kako je od pocetka primjene novog Zakona o upravnim sporovima, tj. od 1. sije¢nja
2012. godine do konca iste godine podneseno ukupno 211 ustavnih tuzbi, §to ¢ini 6,2 % u odnosu na
ukupno donesenih 3379 sudskih odluka. Tijekom prvog tromjesecja 2013. godine, podnesene su ukupno
74 ustavne tuzbe, tj. 4,5 % u odnosu na 1610 donesenih sudskih odluka. One su podnesene u slu¢ajevima
u kojima primjena tzv. ,,filtra za Zalbu* nije dopustala izjavljivanje Zalbe kao redovnog pravnog lijeka
Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske.

% Dakle, reformacijskih odluka u 2012. godini doneseno je 145 od 3379 ukupno donesenih odluka, §to
¢ini samo 4,2 %, dok je u prvome tromjesecju 2013. godine doneseno 83 reformacijske odluke od ukupno
1610 odluka, $to ukupno ¢ini 5,1 %.
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pretpostaviti da Ce tuzitelj Zalbom pobijati presudu upravnog suda samo ako je
pobijana pojedina¢na odluka poniStena, a sud presudom u potpunosti ne usvoji
zahtjev tuZzitelja u pogledu zahtijevanog prava, ve¢ je to ucinio samo u jednome
dijelu. Stoga se tuZitelj moZe pojaviti kao Zalitelj samo u svezi sa zahtjevom da
Visoki upravni sud u potpunosti usvoji njegov zahtjev iz tuzbe glede podjeljivanja
odredenog prava. U svim drugim slucajevima kao Zalitelji pojavljivat e se
tuzeno upravno tijelo i zainteresirane osobe kojima nije u interesu ponistavanje
pojedinacne odluke pobijane u sporu, a to je ovdje u pravilu sluca;.

Ogranlcavanje pravana zalbu ima, nadalje, negativne u¢inke i na ujednacavanje
tumacenja i primjene prava, a time i na samu sudsku praksu. Razlicite presude
donesene temeljem istih ili bitno slicnih Cinjeni¢nih okolnosti, teSko ¢e se moci
ujednaciti kada stranka nema mogucnost izjaviti Zalbu na presudu kojom je tuzba
odbijena ili kojom je ona usvojena ali je predmet vracen na ponovno odlucivanje
upravnim tijelima. Drugim rije¢ima, u predmetu u kojem sud nije presudom
odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke, stranka nema niti mogucnost
ukazati na pogre$no tumacenje ili primjenu prava, slijedom ¢ega ovo ogranicenje
ne dovodi do Zeljenog ishoda u svezi s jedinstvenom sudskom praksom.>

Konatno, ograniCavanje prava na izjavljivanje zZalbe posebno se spornim Cini
nakon novele Zakona o upravnim sporovima kojom je odredeno kako u upravnim
sporovima pred upravnim sudovima uvijek odlucuje sudac pojedinac, a ne viSe kao
do tada, u prvom redu vijece sastavljeno od tri suca. Sudenje u vije¢u nedvojbeno
je predstavljalo seriozniji koncept sudenja, koji je kao pravilo prihvacen gotovo u
svim europskim drzavama s izuzetkom Bugarske.”” Stoga se tesko sloziti s tezom
kako sudenje po sucu pojedincu, koliko god ono kvalitetno i odgovorno bilo,
postize element rasudivanja prisutan u raspravi sudskoga vijeca sastavljenog od
viSe profesionalnih sudaca. Ovom izmjenom ucinjeno je odstupanje od prvotno
prihvacenog standarda, na kojemu se u velikoj mjeri temeljilo i donoSenje
reformacijskih odluka u sporu pune jurisdikcije. Stoga se moZze ustvrditi kako ova
izmjena poseban odraz ima na cjelokupno vodenje upravnoga spora u Hrvatskoj,
a posebice na ostvarivanje upravne pravde. Slijedom toga, sudenje po sucu
pojedincu zahtijevalo bi i kvalitetan nadzor te ujednacavanje same sudske prakse,
§to onda poseban naglasak stavlja na korekciju nepravilnosti u odlu¢ivanju koju
bi u prvome redu trebalo inicirati upravo zalbom. Stoga bi u ovakvom uredenju
prvostupanjskoga upravnog spora svakako trebalo omoguciti izjavljivanje Zalbe
protiv svake prvostupanjske presude upravnog suda te time pridonijeti kvalitetnijoj
zastiti prava i pravnih interesa pojedinaca.’®

% O ovome vidi i Aviani, Damir, Perda, Dario, Uniformno tumacenje i primjena prava te jedinstvenost
sudske prakse u upravnom sudovanju, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49., br. 2., 2012.,
str. 390. te Medvedovi¢, Potpuna, op. cit., str. 285.

" Vidi Staniti¢, Frane, Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima,
Informator, br. 6092-6093., 2012., str. 3. O sastavu suda u rjeSavanju upravnih sporova vidi i Britvi¢
Vetma, Bosiljka, Europska konvencija za zastitu ljudskih prava (¢lanak 6.) i Zakon o upravnim sporovima
iz 2010., Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49., br. 2. 2012., str. 402.

O ovome vidi Rosta$-Beros$, Lidija, Dileme u primjeni novog Zakona o upravnim sporovima,
Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50., br. 2., 2013., str. 476.
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6. ZAKLJUCAK

U brojnim europskim drzavama postoje razliCiti sustavi ograniCavanja i
iskljucivanja prava na izjavljivanje Zalbe na prvostupanjske presude upravnih
sudova. Iz rasprave u vezi s ograni¢avanjem prava na zalbu na medunarodnoj
konferenciji odrzanoj u Dubrovniku 26. svibnja 2011. godine, na temu novoga
sustava upravnog sudovanja Republike Hrvatske u perspektivi pristupanja
Europskoj uniji, jasno je proiziS§lo da se u upravnom sporu mora voditi racuna
o opsegu reduciranja prava na izjavljivanje Zalbe, kriterijima ovoga ogranicenja
te o instancama odnosno tijelima koja odlu¢uju o dopustivosti zalbe. Sukladno
tada iznesenim europskim iskustvima, ograniCavanje prava na izjavljivanje
zalbe ne bi smjelo imati za posljedicu stvaranje sustava u kojem e najveci broj
prvostupanjskih odluka ostati izvan mogucnosti nadzora viSe sudske instance, a
§to je u Hrvatskoj upravo slucaj. Ako se u obzir uzme Cinjenica da su prema
iznesenim statistickim podacima prvostupanjski upravni sudovi donijeli manje
od 10 % presuda kojima su sami odlucili o pravu, obvezi ili pravnom interesu
stranke, koristec¢i reformacijske ovlasti, jednostavno je zakljuciti kako protiv vise
od 90 % odluka donesenih u prvom stupnju Zalba nije bila dopuStena. Stoga ove
odluke nije bilo moguce niti podvréi nadzoru zakonitosti pred Visokim upravnim
sudom Republike Hrvatske kao viSom sudskom instancom. Ograni¢avanje
prava na izjavljivanje Zalbe posebno aktualnim postaje nakon novele Zakona o
upravnim sporovima kojom se odstupilo od izvornog europskog standarda da se
u prvostupanjskom upravnom sporu u pravilu sudi u vije¢u od tri suca, a samo
iznimno po sucu pojedincu.

Osim $to ovako vrlo restriktivna zakonom propisana ograniCenja za
podnosenje zalbe predstavljaju problem upravnom sudovanju, gledajuci kroz
aspekt zaStite prava stranaka u upravnom sporu, njihova striktna primjena u
sada$njim okvirima predstavlja ozbiljan problem za ispunjavanje zakonskih
prerogativa Visokog upravnog suda Republike Hrvatske kao suda drugog stupnja
zaduZenog za ujednacavanje upravnosudske prakse i nadziranje zakonitosti odluka
prvostupanjskih upravnih sudova. Ograni¢avanje koristenja prava na izjavljivanje
zalbe protiv nekih prvostupanjskih odluka upravnih sudova u hrvatskom pravnom
sustavu, nadalje, stvara institucionalnu konfuziju, usmjeravaju¢i nezadovoljne
stranke da zaStitu prava povrijedenih u prvostupanjskom upravnom sporu
pokusaju ostvariti putem izvanrednih pravnih lijekova — zahtjevom za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomocne presude i obnovom postupka ili cak putem
za to potpuno neprimjerene ustavne tuzbe. Postavlja se pitanje je li u ovom slucaju
jedino zakonodavnom intervencijom moguce otkloniti ove probleme uvjetovane
Wfiltrom za izjavljivanje Zalbe “ ili je moguce drugacijom interpretacijom odredbe
dovesti do ,,omeksavanja“ krutih ogranicenja o dopustivosti zalbe. Naime, Cini
se da poznata maksima iz prakse da se dobrom interpretacijom moze ,, popraviti
neko loSe zakonsko rjeSenje ili zakon, kao §to loSa interpretacija moZe bitno
umanjiti pozitivne dosege dobrih zakonskih rjeSenja, ovdje ipak ne moZe biti
primijenjena. Stoga je potrebno intervenirati u sam zakonski tekst na nacin da
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se sporna odredba drugacije formulira te se time osigura veca dopustenost prava
na izjavljivanje Zalbe. S obzirom da upravni sudovi svojom praksom znacajno
utjecu na rad upravnih tijela uopce, donosenje prvostupanjskih sudskih odluka bez
mogucnosti nadzora njihove zakonitosti te bez moguénosti ujednacavanja sudske
prakse od strane viSe sudske instance moze stvoriti i stvara brojne poteskoce u
rjeSavanju upravnih stvari uopce.
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THE APPEAL IN AN ADMINISTRATIVE DISPUTE

This article considers the introduction of the dual system of administrative judiciary in Croatia
in 2010. The need to introduce appeals in the administrative court system is established as are the
limitations related to this institute. Firstly, limitations to initiating appeals against judicial decisions
are considered. Then, the placement of some first instance administrative disputes under the authority
of the High Administrative Court of the Republic of Croatia is considered as is, finally, limiting
initiating appeals against some kinds of administrative court decisions. Furthermore, the reasons and
disadvantages of the so called ‘filters’ for initiating appeals against first instance administrative court
decisions are expounded. This paper also considers the comparative legal institutes related to legally
initiating appeals in administrative disputes and establishes the extent to which Croatian positive
law is harmonised with or deviates from accepted legal solutions in other European countries. In the
conclusion, the authors suggest necessary interventions in the Administrative Dispute Act.

Key words: administrative dispute, appeals, filter, Croatia
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