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DJELOTVORNOST ZALBE U UPRAVNOM SPORU
KAO JEDAN OD TEMELJNIH INSTITUTA ZASTITE
LJUDSKIH PRAVA

Sazetak: Kao najznacajniji oblik sudskoga nadzora zakonitosti nad radom i aktima jav-
nopravnih tijela isti¢e se upravni spor. Sukladno novouvedenom dvostupanj-
skom sustavu upravnog sudovanja iz 2012. g., kao jedini redoviti pravni li-
jek, uvodi se vrlo zna¢ajan mehanizam pravne zastite gradana - zalba na pre-
sude i rje$enja prvostupanjskih upravnih sudova. Autorice ¢e u radu analizi-
rati odredbe Zakona o upravnim sporovima o zalbi te o njihovom ogranicava-
ju¢em ucinku. Nadalje ¢e razmotriti ispunjava li ovako normiran institut Zal-
be u upravnom sporu uvjete djelotvornog pravnog lijeka (sredstva) suklad-
no ¢l. 13. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Uredenje
ovog instituta takoder ce se staviti u vezu s pravom na pristup sudu. Iskljuce-
nje prava na zalbu u svim slu¢ajevima dovodi u pitanje i ustavno jamstvo pra-
va na zalbu protiv prvostupanjskih sudskih odluka. U radu ¢e se dati osvrt na
dosadasdnju dvogodisnju praksu Visokoga upravnog suda vezano za rje$avanje
zZalbi stranaka na presude prvostupanjskih upravnih sudova. Praksa Visokoga
upravnog suda osobito je znacajna za razvoj ujednacene prakse, jednake pri-
mjene prava te primjene nacela jednakosti u postupanju i donosenju odluka.
Visoki upravni sud i upravni sudovi trebaju osigurati primjerenu, u¢inkovitu i
potpunu pravnu zastitu svojim gradanima od nezakonitih akata, postupanja i
propusta javnopravnih tijela. Autorice ¢e ustvrditi pridonosi li institut Zalbe,
kako je ureden prema odredbama Zakona o upravnim sporovima,ostvarenju
takve zastite.

Klju¢ne rijeci: zalba, upravni spor, Visoki upravni sud, djelotvornost pravnih sredstava,
zastita prava gradana

UVODNE NAPOMENE

Hrvatskom sustavu/modelu i organizaciji upravnog sudovanja, naglasavali su se brojni nedo-
staci u svrhu postavljanja/“nametanja“ zahtjeva za modernizacijom i europeizacijom toga susta-
va. Pri tome se posebno mislilo na potrebu za prihva¢anjem europskih pravnih i upravnih stan-
darda i jamstava postavljenih Konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda Vijec¢a
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Europe (u daljnjem tekstu: Konvencija).* Jake tendencije iz europskih smjerova javile su se zbog
rastuceg utjecaja Europskog suda za ljudska prava i Suda Europske unije, ali i zbog $irenja kon-
takata i razmjene iskustava medu sucima i pravnicima $irom Europe.” To je pridonijelo nuZnosti
pristupanja opseznoj reformi i upravnog postupanja i sudovanja kako bi se omoguc¢ila ravnote-
Za za brzim i jednostavnijim postupcima, s jedne strane, te djelotvorna/-ija zastita gradanaijav-
nog interesa, s druge strane. Na taj bi se na¢in u okviru modernog upravnog sudovanja, ostvari-
valo osnovno jamstvo zastite temeljnih prava i sloboda gradana, ja¢alo povjerenje u sustav i in-
stitucije, $titilo temeljne vrijednosti pravnog poretka, podupirala vladavina prava i pravna sigur-
nost te bi se $titio javni interes. Predlozene novine podrzane su prije svega radi pove¢anja efika-
snosti sustava, naro¢ito $to se ti¢e ovlasti suda da samostalno utvrduje ¢injenice u sporu te ovla-
sti meritornog presudivanja.? Zauzelo se stajaliste da bi se reformacijskim sustavom pridonosilo
ucinkovitijem/brzem/kvalitetnijem sudenju, pa ga se upravo zbog toga isti¢e kao pozeljni/nuz-
ni/temeljni oblik odlu¢ivanja u prvostupanjskim upravnim sporovima te obveze u zalbenom po-
stupku pred Visokim upravnim sudom. Perda navodi kako je upravo stupanj u kojem je sudska
zadtita zajamcena te koliko se u¢inkovito ona obavlja klju¢ni element pri ocjeni svakog moder-
nog pravnog sustava.*

U svim modernim pravnim sustavima pravo na zalbu protiv odluka sudova i drugih tijela ne-
razdvojan je element osnovnih prava ¢ovjeka i gradanina.s Zalba kao redovan pravni lijek jedno
je od temeljnih instrumenata i mehanizama pravne zastite prava i pravnih interesa gradana koja
je u Republici Hrvatskoj prvenstveno uzdignuta na rang ustavnoga jamstva, a onda ujedno i za-
konski normirana Zakonom o opéem upravnom postupku (NN 47/09) i Zakonom o upravnim
sporovima (NN 20/10., 143/12.). Nemogucnost izjavljivanja pravnih lijekova na presude tadas-
njeg Upravnog suda (do 2010. godine) izazvale su brojne rasprave u stru¢noj i znanstvenoj javno-
sti jo§ u fazi pripremanja Zakona o upravnim sporovima (u daljnjem tekstu: ZUS) §to je i bio je-
dan od razloga nuZnih intervencija u upravno sudovanje. Stoga se postavilo pitanje (ili se javila
potreba) ponovnog uvodenje prava na zalbu protiv odluka prvostupanjskih upravnih sudova kao
jedno od klju¢nih pretpostavki uskladivanja hrvatskoga zakonodavstva s pravnom ste¢evinom
Europske unije te se primjecuje opca tendencija prema priblizavanju europskom modelu uprav-
nosudske kontrole uprave. ©

Autorice ¢e uradu razmatrati odredbe ZUS-a vezano za ograni¢enja prilikom izjavljivanja zal-
be $to ¢e se staviti u kontekst s pravom na pristup sud, ali i ustavnim jamstvom prava na zalbu
protiv prvostupanjskih sudskih odluka, prvenstveno presuda. Nadalje ¢e se analizirati ispunja-

1 Narodne novine -Medunarodni ugovori, broj 18/97., 6/99., 8/99., 14/02., 1/06. Republika Hrvatska ratificirala je Europsku kon-
venciju 5. studenoga 1997. godine.

2 Woehrling, J-M., Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward a Common Model, Hrvatska javna uprava, god.
6.(2006.), br. 3., str. 56.

3 Ljubanovi¢ smatra kako je to svakako najteza i iznimno vaZna zadaca sudaca iz koje potje¢u i najvece poteskoce u obavljanju
sudacke funkcije. Ljubanovi¢, B., Upravni i upravnosudski postupak-slabe tocke i problematicne situacije, U: Ivan Kopri¢ (ur.) Europe-
izacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Zagreb, Institut za javnu upravu, 2014., str. 161.

4  Derda, D., Pravci reforme institucionalnog ustroja upravnog sudovanja u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova I. Hrvatsko-francuskog
pravnog simpozija (Prema suvremenoj javnoj upravi-Tradicije i tranzicije-Djelo i utjecaj francuskog Drzavnog savjeta), Sveuciliste
u Splituy, Split, 2007., str. 328.

5 Triva, S.1iDika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, Zagreb,Narodne novine, 2004., str. 659.

6  Vise u : Kopri¢, I, Upravno sudovanje u svjetlu prilagodbe standardima EU-a, U: Jaksa Barbi¢ (ur.) Reforma upravnog sudstva i
upravnog postupanja, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti (HAZU), Zagreb 2006., str. 58., Kopri¢, 1., Europski standardi i
modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, U: Ivan Kopri¢ (ur.) Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Zagreb, Institut
za javnu upravu, 2014., Str. 7.
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va li ovako normiran institut Zalbe u upravnom sporu uvjete djelotvornog pravnog lijeka (sred-
stva) sukladno ¢l. 13. Konvencije. U nastavku rada slijedi prikaz sudske prakse Visokog upravnog
suda u odnosu na ukupno rije§ene predmete u prvostupanjskim upravnim sporovima u proma-
tranom razdoblju, a osobito u pogledu udjela dopustenih i nedopustenih Zalbi na njihove odlu-
ke. Smatramo da su praksa Visokog upravnog suda i njezin u¢inak na upravno postupanje oso-
bito znacajni za razvoj ujednacene upravnosudske prakse, jednakog tumacenja i primjene prava
te ostvarivanja nacela jednakosti u donosenju odluka. Visoki upravni sud i upravni sudovi treba-
ju osigurati primjerenu, u¢inkovitu i potpunu pravnu zastitu svojim gradanima od nezakonitih
akata, postupanja i propusta javnopravnih tijela. Autorice e stoga ustvrditi pridonosi li institut
zalbe, kako je ureden prema odredbama Zakona o upravnim sporovima, ostvarenju takve zastite.

1. PONOVNO UVODENJE ZALBE U UPRAVNI SPOR PREMA ZAKONU
O UPRAVNIM SPOROVIMA 1Z 2010.

U hrvatskoj pravnoj povijesti postojala je regulacija Zalbe’” na odluke prvostupanjskih uprav-
nih sudova, no ona se kroz razvoj upravnog sudstva mijenjala.® Zakonom o preuzimanju Zako-
na o upravnim sporovima?® upravni spor ustrojen je kao jednostupanjski, tako da u razdoblju od
1991. godine pa do stupanja na snagu novoga Zakona o upravnim sporovima (u daljnjem tekstu:
ZUS) 2012. godine, nije postojala mogucnost ulaganja Zalbe na presude Upravnoga suda. Stoga je
posebno znacajna novina upravnosudske zastite gradana ostvarena ponovnim uvodenjem insti-
tuta zalbe kao redovitog pravnog lijeka u upravnom sporu.

Pravo na zalbu prema novom ZUS-u™ nije apsolutno ostvarivo, ve¢ ipak postoje odredena
ogranicenja vezano za pretpostavke™ i mogucnost ulaganja osobito u odnosu na zalbe protiv pre-
sude, aliirjesenja. Triva i Dika* napominju kako pravo na ulaganje pravnih lijekova ne bi smjelo
biti ograni¢eno ni vremenski ni sadrzajno; jer $to je pravni lijek udaljeniji od odluke protiv koje
je upravljen, pretpostavke za njegovo koristenje sve su stroze, a razlozi zbog kojih se mogu ula-
gati sve su vide ograni¢avajuci. Zakonom su navedeni razlozi za Zalbu koji se naizgled mozda ¢ine
ograniceni, no zapravo oni pokrivaju osnovne tipove gre$aka i ne razlikuju se od razloga propisa-
nih u upravnom i parni¢nom postupku. Radi se o razlozima koji se odnose na greske koje su mo-
gle nastati u prvostupanjskim upravnim sporovima, pa je ratio hijerarhijskog nadzora putem Zal-
be ocjena zakonitosti pobijanih odluka upravnih sudova i ispravljanje gresaka koje su u njihovom

7 Prema ¢l. 18. Zakona o upravnim sporovima (Sluzbeni list FNRJ, br. 23/52), protiv presude Vrhovnog suda Narodne Republike
mogla se izjaviti zalba Vrhovnom sudu FNRJ, ako se na pravni odnos trebalo neposredno primijeniti savezni propis. V. Ivan¢evi¢,
V,; Iv¢i¢, M; Lali¢, A., Zakon o upravnim sporovima s komentarom i sudskom praksom, Zagreb, Narodne novine, 1958., str. 118.
Novelom ovoga zakona iz 1965. godine uredeno je da se presuda i rjedenje republickog Vrhovnog suda ili Vrhovnog vojnog suda
pobijati samo kada je to predvideno saveznim zakonom. Zalbeni postupak u upravnom sporu (¢l. 45.-52.) prema Zakonu o uprav-
nim sporovima (SluZbeni list FNRJ, br. 23/52., 16/65., 21/65.). V. Stjepanovi¢, N., Upravno pravo u SFRJ, Opéti deo, Kratki udz-
benik za studente prava, Knjiga II., Beograd, Privredni pregled, 1973., str. 289.

8  Od potpunog isklju¢enja do vrlo ograni¢ene dopustivosti Zalbe. O razvoju upravnog sudovanja kroz povijesni pregled opsirnije
Medvedovi¢, D., Upravno sudstvo u Hrvatskoj-prilog za povijesni pregled, u: Hrestomatija upravnog prava, priredio: Dragan Medve-
dovi¢, Zagreb, Suvremena javna uprava, 2003., str. 309.-356.

9 NNs51/91.
10 Cl 66.-75. Zakona o upravnim sporovima, NN 20/10., 143/12.
11 Propisane ¢l. 66. st. 1. i 2. Zakona o upravnim sporovima, NN 20/10., 143/12.

12 Triva, S. iDika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, loc.cit.
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radu pocinjene. Sto se, pak, zalbe protiv rjesenja tice, ona je moguca samo u zakonom predvide-
nim slu¢ajevima ¢ime je zakonodavac takoder zauzeo restriktivan pristup.’ Budu¢i da je VUS po-
sljednja instanca Zalbenog nadzora, ali i upravno-sudskog postupka, protiv njegovih rjesenja zal-
ba nije dopustena.

Novouvedeni koncept zalbe vezuje dopustivost njezina izjavljivanja uz donosenje reformacij-
skih odluka u prvostupanjskim upravnim sporovima, ali i povodom odlu¢ivanja VUS-a u zalbe-
nom postupku. Sto znaéi da u slu¢aju kada prvostupanjski upravni sud presudom odbije tuzbe-
ni zahtjev ili usvoji tuzbeni zahtjev, a pri tome sam ne rijesi upravnu stvar u sporu pune jurisdik-
cije, zalba nije dopustena. Vezmar Barlek naglasava kako treba uoditi razliku izmedu nedopuste-
nih Zalbenih razloga i nedopustene Zalbe.* Dopustivost zalbe u upravnom sporu nema ni izdale-
ka $irinu primjene kao $to je to Zalba u upravnom postupku.” Borkovi¢ navodi kako je ogranice-
nje moguénosti zalbe u upravnom sporu posljedica prirode spora i poloZaja suda koji u tome spo-
ru odlucuje i upravo se zbog toga zalba moZe podnijeti samo u odredenim stvarima.*

Postoje brojni mehanizmi koji pridonose uniformnom tumacenju i jednakoj primjeni uprav-
nog prava, a jednim od modela unifikacije smatra se i Zalbeni sudski postupak.” Presude u povo-
du zalbi, u kojima se iznose i obrazlazu pravna shva¢anja VUS-a, osobito su znalajne jer postaju
izvorom prava i pridonose ujednac¢avanju sudske prakse. Izrazena pravna stajalista i shvacanja
o pojedinom procesnom i materijalnom pitanju obvezuju stranke, upravne sudove, javnopravna
tijela i sam VUS. Ujednacena sudska praksa u tumacenju materijalnih propisa narocito je vazna
jer pridonosi pravnoj sigurnosti gradana. Donogenje prvostupanjskih sudskih odluka bez mo-
guénosti nadzora od strane viSeg sudske instance moze stvoriti i stvara brojne poteskoce u rjesa-
vanju upravnih stvari uopée.®

Slijedom navedenoga, ovako ograni¢avanje upotrebe prava na izjavljivanje zalbe dovodi do
konfuzije, jer nezadovoljnim strankama na raspolaganju ostaje podno$enje izvanrednog prav-
nog lijeka-zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomo¢nih presuda ili ustavne
tuzbe koja ne bi smjela predstavljati zamjensko pravno sredstvo.

2. PRIMJENA USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE NA INSTITUT ZALBE

2.1. PITANJE USTAVNOSTI UREPENJA ZALBE PROTIV PRESUDE

Ustavno pravo na zalbu zajaméeno je ¢l. 18. Ustava Republike Hrvatske® (dalje: Ustav RH ili
Ustav) koji glasi: ,Jam¢i se pravo na zalbu protiv pojedinacnih pravnih akata donesenih u postupku
prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom. Pravo na Zalbu moZe biti iznimno iskljuceno

13 U sludajevima propisanim ¢l. 29. st. 2., 45. st. 3., 46. st. 5., 47. st. 3., 64., st. 4., 89. st. 4. Zakona o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/12.

14 Vezmar Barlek, I., Drugostupanjski upravni spor, U: Ivan Kopri¢ (ur.) Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Zagreb, Insti-
tut za javnu upravu, 2014. str. 185.

15 Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Zagreb, Informator, 1991., str. 422.
16 Ibid.

17 Aviani, D., Perda, D., Uniformno tumacenje i primjena prava te jedinstvenost sudske prakse u upravnom sudovanju, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49. (2012.), br. 2., str. 393.

18 DPerda, D., Gali¢, A., Zalba u upravnom sporu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51. (2014.), br. 2, str. 360.
19 NN br. 56/90, 135/97, 13/00, 28/01, 76/10 1 5/14.
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u sluc¢ajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna zastita.“Siroko postavljeno pravo
na zalbu pojedini autori kritiziraju zato $to moze imati negativan utjecaj na trajanje postupaka
i njihovu ekonomi¢nost dovodeéi u pitanje pravo na sudenje u razumnom roku.> Jamstvo zal-
be normirano Ustavom u strogo formalnom smislu podrazumijeva moguénost njezina izjavljiva-
nja. Sa stajali$ta upravnog postupka koji prethodi upravnom sporu moguce su dvije situacije: 1)
da protiv prvostupanjskog rjedenja zalba u upravnom postupku nije dopustena te 2) da je protiv
prvostupanjskog rjesenja zalba dopustena.” U prvom slucaju radi se o isklju¢enju ustavnog pra-
va na Zalbu protiv pojedina¢nih pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja pred drugim
ovlastenim tijelom. U skladu s ustaljenom ustavnosudskom praksom pravo na zalbu moze biti
iznimno isklju¢eno ako je osigurana druga pravna zastita (¢l. 18. st. 2. Ustava). Ta druga pravna
za$tita osigurana je tuzbom sudu u upravnom sporu. Ustavni sud je istaknuo da se ovdje uprav-
ni spor pojavljuje u dvije ustavne funkcije, odnosno ostvaruje dva ustavna prava: pravo na zZalbu
(¢l. 18. st. 1. Ustava) i pravo na sudsku kontrolu zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih vlasti (¢l.
19. st. 2. Ustava).” Za one slucajeve u kojima je protiv prvostupanjskog rjesenja dopustena zalba
u upravnom postupku, ¢l. 18. st. 1. Ustava mogao bi se protumaciti na nacin da je dovoljno osi-
gurati zalbu u upravnom postupku i da, to vise,zalba ne mora biti osigurana i u upravnom spo-
ru. Osim toga, u ¢l. 18. st. 1. Ustava koristi se veznik ,ili“, a ne ,,i (Zalba mora biti dopustena pro-
tiv pojedina¢nih pravnih akata donesenih u prvostupanjskom postupku pred sudom ili drugim
ovlastenim tijelom). Takav argument, da se upravna tijela takoder trebaju smatrati tijelima koja
rjeSavaju predmet i da se, stoga, smije ograniciti pravo na Zalbu u upravnom sporu, koriste slo-
venski autori.® Zbog navedenih razloga mogao bi se izvesti zaklju¢ak da Zalba u upravnim sporo-
vima prema hrvatskom Ustavu ne mora biti osigurana jer njezino isklju¢enje, u pravilu, ne dovo-
di u pitanje ustavno pravo na zalbu.* Stoga se ovdje vise zalazemo za zaklju¢ak da na¢in na koji
je ureden institut zalbe upravnom sporu predstavlja povredu jednakosti pred zakonom (¢l. 14. st.
2. Ustava) i prava na pravi¢no sudenje (¢l. 29. st. 1. Ustava).

Zalba je isklju¢ena u svim slu¢ajevima kad je prvostupanjski sud odbio tuzbu kao neosnovanu,
odnosno kad se radi o predmetima u kojima se samo ocjenjuje zakonitost. [ u takvim slu¢ajevima

20 V. Uzelac, A., Ustavno pravo na zalbu u gradanskim stvarima: jamstvo ispravnog pravosudenja ili relikt proslosti?, u: Uzelac, A., Garasi¢
i J,, Magani¢, A. (ur.), Djelotvorna pravna zastita u pravi¢nom postupku: izazovi pravosudnih transformacija na jugu Europe.
Zbornik radova u ¢ast 70. rodendana prof. dr. sc. Mihajla Dike, Zagreb, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2013., str. 236. O
mogudim negativnim posljedicama ukidanja ograni¢enja za podnoenje zalbe na presude upravnih sudova v. Rajko, A., Prijedlozi
vezani uz predstojece izmjene uredenja takozvanog filtra za Zalbu u upravnom sporu, Informator br. 6283 od 24. svibnja 2014., str. 2.

21 Nacelo prava stranke na pravni lijek propisano u ¢l. 12. Zakona o opéem upravnom postupku (NN br. 47/09.) glasi:
(1) Protiv prvostupanjske odluke, odnosno ako javnopravno tijelo nije o upravnoj stvari rijeilo u propisanom roku, stranka ima pravo
zalbe, ako zakonom nije drukéije propisano.
(2) Protiv drugostupanjske odluke, odnosno protiv prvostupanjske odluke protiv koje nije dopustena zalba moZe se pokrenuti upravni spor.
(3) Protiv upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnog tijela ili pruzatelja javnih usluga stranka ima pravo na prigovor.”

22 Markovi¢, S., Jamstvo djelotvorne sudske kontrole zakonitosti upravnih akata u praksi Ustavnog suda, Hrvatska javna uprava, god. 9.
(2009.), br. 4., str. 1189.-1190.

23 Grafenauer, B. i Breznik, J., Upravno pravo, procesni del: Upravni postopek in upravni spor, Ljubljana, GV Zalozba, 2009., str. 719.

24 Ustavno pravo na zalbu moze biti povrijedeno u situacijama kada se radi o upravnim aktima koji sadrze diskrecijsku (slobodnu)
ocjenu, a protiv takvih akata nije dopustena Zalba u upravnom postupku. Naime, prema ¢l. 4. st. 2. ZUS-a upravni spor ne moze
se voditi o pravilnosti pojedina¢ne odluke donesene primjenom slobodne ocjene. Stoga u situacijama u kojima protiv rjesenja
koji sadrze diskrecijsku ocjenu nije dozvoljena Zalba u upravnom postupku, ve¢ samo tuzba upravnom sudu, smatramo da je po-
vrijedeno ustavno pravo na zalbu jer sudska zastita u okviru upravnog spora ne moze osigurati onu razinu pravne zastite koja bi
bila omogucena u drugostupanjskom upravnom postupku - a to je ispitivanje ne samo zakonitosti, ve¢ i pravilnosti osporavanog
rjeSenja (v. €l. 107. Zakona o op¢em upravnom postupku koji se odnosi na predmet zalbenog postupka). Pitanje kontrole akata
koji sadrze diskrecijsku ocjenu zbog svoje kompleksnosti zasluZuje detaljniju razradu u nekom buducem istrazivanju te se, stoga,
u ovom radu ne¢emo njime posebno baviti.
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je moguce da prvostupanjski sud prilikom donoSenja presude povrijedi pravila postupka,
nepotpuno ili pogresno utvrdi ¢injeni¢no stanje ili povrijedi materijalno pravo, a stranke nemaju
mogucnost koristenja zalbe.” Velika vec¢ina sporova u praksi zavr$ava presudom kojom se tuzbe-
ni zahtjev odbija, a vrlo je malen broj presuda kojom je sud sam meritorno odlu¢io o pravu, ob-
vezi ili pravnom interesu stranke. To zna¢i da je mogucénost izjavljivanja Zalbe usmjerena prven-
stveno na zastitu tuzenika odnosno javnopravnog tijela koje je donijelo pojedina¢nu odluku koja
se osporava u upravnom sporu.

Ustavno jamstvo jednakosti moze biti povrijedeno ako stranke u postupku nisu imale ravno-
pravan poloZaj u smislu postovanja njihovih procesnih prava koja omogucuju ravnopravno su-
djelovanje stranaka u postupku i pravedno sudenje.” Smatramo da ¢injenica §to u vedini sporo-
va tuZitelji nemaju pravo na Zalbu u upravnom sporu, veé ¢e se tim pravom, u pravilu, posluZi-
ti tuzenici kada je prvostupanjski sud usvojio tuzbeni zahtjev i sam rije$io upravnu stvar, ide u
prilog zaklju¢ku da je uredenje instituta Zalbe nepravi¢no te da se njime vrijeda ustavno jamstvo
jednakosti.

Dodatno, zbog restriktivnih zakonskih odredaba institut Zalbe ne osigurava djelotvorno
pravno sredstvo za osiguranje jedinstvene primjene zakona i ravnopravnost gradana, jer se one-
mogucuje da Visoki upravni sud ostvaruje svoju zadac¢u ujedna¢avanja upravno-sudske prakse.*
Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude ne moze se smatrati djelo-
tvornim pravnim sredstvom za osiguranje jedinstvene primjene prava zbog toga $to stranke ne-
maju pravo izjaviti taj izvanredni pravni lijek izravno Vrhovnom sudu Republike Hrvatske ve¢ is-
kljuivo ovisi o diskreciji drzavnog odvjetnika hoce li on podnijeti zahtjev ili ne (v. ¢l. 78. ZUS-a).

2.2. PITANJE USTAVNOSTI ISKLJUCENJA ZALBE PROTIV RJESENJA O OD-
BACIVANJU TUZBE

Smatramo da propust zakonodavca da propise da je protiv rjeSenja o odbacivanju tuzbe (iz
¢lanka 30. ZUS-a) dopustena zalba predstavlja povredu ¢l. 14. st. 2. Ustava (jednakost pred zako-
nom) te ¢l. 29. st. 1. Ustava (pravo na pravi¢no sudenje). Naime, moguca je pogrjeska i pogrjes-
no ra¢unanje rokova slijedom ¢ega dolazi do odbacivanja tuzbe i povrede prava na pristup sudu
(takvi su predmeti rjeSavani povodom ustavnih tuzbi pred Ustavnim sudom RH, primjerice: U-
111/3101/2008). Osim toga, u proslosti je takoder bio est slu¢aj da se odbacivala tuzba s obrazlo-
Zenjem da se ne radi o upravnoj stvari, §to se prema novom ZUS-u moze dogoditi u slu¢aju da
upravni sud smatra da je tuzba podnesena u stvari koja ne moze biti predmet upravnog spora (¢l.
30. to¢ka 7. ZUS-a). U svim tim situacijama negira se pravo stranke na pristup sudu. Buduéi da
postoje Cetiri upravna suda, koja mogu zauzimati razli¢itu praksu u pogledu ocjenjivanja pretpo-
stavki za vodenje upravnog spora, isklju¢ivanjem Zalbe ne osigurava se djelotvorno pravno sred-
stvo za osiguranje jedinstvene primjene zakona i ravnopravnost gradana te je poremecena nad-
leznost izmedu Visokog upravnog suda RH i Ustavnog suda RH. Naime, u situacijama kada se
prvostupanjskom presudom vrijeda pravo na pristup sudu zajamcen Ustavom, stranke koje ne-

25 Derda,D.i Sikic’, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Zagreb, Novi informator, 2012, str. 275.
26 Isto v. Rajko, A., Prijedlozi vezani uz predstojece izmjene uredenja takozvanog filtra za Zalbu u upravnom sporu, op. cit., str. 1.
27 Iz odluke Ustavnog suda RH, br. U-III-1505/01 od 4. listopada 2001., cit. prema Informator, br. 5036 od 12. lipnja 2002.

28 Isto v. Perda, D. i Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 276.; Rajko, A., Prijedlozi vezani uz predstojece
izmjene uredenja takozvanog filtra za Zalbu u upravnom sporu, op. cit., str. 1.
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maju pravo na zalbu protiv rjeSenja o odbacivanju tuzbe jedino su u moguénosti podnositi ustav-
nu tuzbu za zastitu svog prava na pristup sudu.Osim toga u ovoj situaciji dolazi i do nejednako-
sti pred zakonom. Oni tuZitelji koji ne otklone nedostatke tuzbe, pa sud donese rjesenje o od-
bacivanju tuzbe kao neuredne (¢l. 29. st. 2. ZUS-a), imaju pravo na zalbu, a ostali tuzitelji kojima
se odbaci tuzba temeljem ¢l. 30. ZUS-a nemaju. Po nasem misljenju, ne postoji objektivno i ra-
zumno razlikovanje ove dvije situacije, imajuéi osobito u vidu i gore spomenuto stajaliste da ta-
kve pogrjeske nisu samo ¢injeni¢ne naravi (je li rok postovan), ve¢ mogu biti i pravne naravi (pri-
mjerice, pogrjedno pravno shvacanje o tome moze li nesto biti predmet upravnog spora ili ne).

3. PRIMJENA KONVENCILJE ZA ZA§TITU LJUDSKIH PRAVA I TE-
MELJNIH SLOBODA NA INSTITUT ZALBE

Za predmete u kojima se odlu¢uje o gradanskim pravima i obvezama gradanske naravi pra-
vo na zalbu nije sadrzano u Europskoj konvenciji. Pravo na zalbu zajaméeno je samo za kazne-
ne predmete prema ¢l. 2. Protokola br. 7 uz Konvenciju. lako ¢&l. 6. st. 1. Konvencije koji se odno-
si na po$teno sudenje® ne osigurava pravo na Zalbu, prema stajali$tu Europskog suda za ljudska
prava ako drZzava omogudi u svom domacem pravu Zalbu, takvi postupci su pokriveni svim jam-
stvima iz ¢l. 6. st. 1.3° Drugim rije¢ima, hoce li pojedina drzava uspostaviti Zalbeni sustav unutar
je njene slobode procjene.3* Ako je procesnim zakonom predvidena moguénost zalbe, onda se i
za taj stupanj postupka mora osigurati pravo na pristup sudu, a strankama se mora omoguditi da
smisleno koriste pravo na zalbu.3* Na¢in na koji se jamstva ¢&l. 6. st. 1. primjenjuju ovisi o poseb-
nim obiljeZjima takvih Zalbenih postupaka, $to znaci da ne postoji uniforman naéin na koji bi se
trebao urediti institut zalbe. Pritom se mora voditi ra¢una o cjelini postupaka provedenih u do-
macem pravnom poretku, ovlastima Zalbenog tijela te na¢inu na koji su interesi stranaka stvar-
no predstavljeni i za$ticeni pred Zalbenim tijelom.® Stoga na ovom mjestu upuc¢ujemo na sve kri-
tike uredenja instituta Zalbe u upravnom sporu koje smo iznijeli u prethodnom poglavlju, a koje
se odnose na povredu ustavnog jamstva jednakosti te prava na pravi¢no sudenje. Smatramo da
jednaki argumenti vrijede i za pitanje jesu li u Zalbenom upravnom sporu osigurana jamstva ¢l.
6. st. 1. Europske konvencije.

Na institut zalbe primjenjiv je i ¢l. 13. Konvencije kojim se jam¢i pravo na djelotvoran pravni
lijek.3* To pravo je uspostavljeno kao logi¢na posljedica ¢l. 1. Konvencije koji obvezuje visoke ugo-
vorne stranke da osiguraju svakoj osobi pod svojom jurisdikcijom prava i slobode iz Konvencije.>

29 Cl 6. st. 1. Konvencije glasi: ,Radi utvrdivanja svojih prava i obveza gradanske naravi ili u slu¢aju podizanja optuznice za kazneno
djelo protiv njega svatko ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no, javno i u razumnom roku
ispita njegov slucaj. Presuda se mora izreéi javno, ali se sredstva priopcavanja i javnost mogu iskljuciti iz cijele rasprave ili
njezinog dijela zbog razloga koji su nuzni u demokratskom drustvu radi interesa morala, javnog reda ili drzavne sigurnosti, kad
interesi maloljetnika ili privatnog Zivota stranaka to traZe, ili u opsegu koji je po misljenju suda bezuvjetno potreban u posebnim
okolnostima gdje bi javnost mogla biti stetna za interes pravde.”

30 Delcourt v. Belgium, Application no. 2689/65, 17 January 1970, par. 25.

31 Detaljno o Europskoj konvenciji i (ne)postojanju prava na zalbu kao ljudskog prava v. Uzelac, A., Ustavno pravo na Zalbu u gradan-
skim stvarima: jamstvo ispravnog pravosudenja ili relikt proslosti?,op. cit., str. 222.-224.

32 Ibid. str. 223.

33 MonnellandMorris v. the United Kingdom, Application no. 9562/81; 9818/82, 2 March 1987, par. 56.

34 Cl 13. Konvencije glasi: ,Svatko &ija su prava i slobode koje su priznate u ovoj Konvenciji povrijedene ima pravo na djelotvorna pravna
sredstva pred domacdim drzavnim tijelom ¢ak i u slu¢aju kada su povredu po¢inile osobe koje su djelovale u sluzbenom svojstvu.

35 Gomien, D., Short guide to the European Convention on Human Rights (3rd edition), Strasbourg, Council of Europe, 200s., str. 153.
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Budud¢i da i pravo na djelotvoran pravni lijek i pravo na posteno sudenje zahtijevaju da se osigu-
ra pravo na pristup sudu, u pocetnoj sudskoj praksi ¢l. 13. Konvencije nije dobio mnogo paZnje.
Europski sud bi utvrdio povredu ¢l. 6., a potom bi odlucio da nije potrebno takoder ispitati slu-
¢aj podnositelja zahtjeva na temelju ¢l. 13. Konvencije.3* Vec¢a autonomna uloga ¢l. 13. Konvencije
istaknuta je u presudi Kudla protiv Poljske3” U tom je predmetu Europski sud zakljucio da je dos-
lo vrijeme da preispita svoju sudsku praksu u svjetlu stalnog nagomilavanja zahtjeva pred njim
u kojima se samo, ili u pravilu, tvrdi da nije osigurano sudenje u razumnom roku protivno &l. 6.
st. 1. Konvencije.®® Europski sud je uvidio potrebu ispitati zahtjev na temelju ¢l. 13. zasebno i ne-
ovisno o ranijem utvrdenju povrede ¢l. 6. st. 1. u pogledu razumnosti roka sudenja.?® Dakle, pro-
mjena sudske prakse i pridavanje veceg znacenja ¢l. 13. bili su izravna posljedica koli¢ine predme-
ta pred Sudom koji su se ticali duljine postupka.U kontekstu primjene ¢l. 13.nailazimo na klju¢an
problem koji se pojavljuje kada drzava odluéi uvesti zalbeni sustav, a to je da se pravo na zalbu
treba uravnoteZiti s pravom na sudenje u razumnom roku.* Upravo je to i bio glavni razlog zasto
se uvelo ograni¢enje mogucnosti izjavljivanja zalbe.** Stoga se moze tvrditi da je sada$nji sustav
uredenja zalbe u upravnom sporu uskladen s potrebom djelotvornosti pravnih sredstava jer one-
mogucuje pretjeranu dugotrajnost upravnih sporova. No, prilikom uravnoteZenja prava na zal-
bu i prava na djelotvoran pravni lijek prevelika se vaznost dala djelotvornosti, a naustrb jamstva
jednakosti i prava na posteno sudenje.

4. PRAKSA VISOKOG UPRAVNOG SUDA RH PO ZALBAMA NA ODLU-
KE PRVOSTUPANJSKIH UPRAVNIH SUDOVA

Iz uvida u dostupne i prikupljene statisticke podatke ** Visokog upravnog suda Republike Hr-
vatske (u daljnjem tekstu: VUS) autorice su analizirale sudsku praksu u predmetima u kojima su
stranke izjavljivale redovan pravni lijek - Zalbu na odluke prvostupanjskih upravnih sudova® (u dalj-
njem tekstu: prvostupanjski sudovi). Prema sudskim odlukama za 2013. godinu sukladno izne-
senim podacima, za zakljuliti je da je za sva Cetiri prvostupanjska suda, a u odnosu na dopuste-
nost izjavljivanja zalbe, donesen vidljivo velik broj odbijajucih presuda. To isto tako upucuje na
bitno smanjen broj presuda upravnih sudova protiv kojih je dopustena zalba VUS-u. 4 Uzimaju-

36 Ibid., str. 155.

37 Kudla v. Poland, Application no. 30210/96, 26 October 2000.

38 Ibid., par. 148.

39 Ibid., par. 149.

40 Smatramo da djelotvornosti zalbe doprinosi odredba ¢l. 74. ZUS-a o ovlastima Visokog upravnog suda u odlu¢ivanju o zalbi.
Naime, ako utvrdi da je Upravni sud po¢inio bitnu povredu pravila sudskog postupka, da je pogrjesno ili nepotpuno utvrdio
¢injeni¢no stanje ili da je pogrjesno primijenio materijalno pravo, Visoki upravni sud ¢e ponistiti prvostupanjsku presudu te sam
otkloniti nedostatke i presudom rijesiti stvar. Visoki upravni sud nema ovlast vratiti predmet na ponovo rjesavanje prvostupanj-

skom sudu.

41 “Kako bi se izbjegli prigovori da ¢e dvostupanjsko rjesavanje sudskih predmeta nepotrebno odugovlaciti sudski postupak, upravo
su u Kona¢ni prijedlog zakona ugradene odredbe o mogu¢nosti pobijanja presude prvostupanjskog suda zalbom samo u ne-
kim slu¢ajevima...” - Kona¢ni prijedlog zakona o upravnim sporovima drugo ¢itanje, P.Z.E. br. 378, http://www.sabor.hr/fgs.
axd?id=15253, str. 34.

42 Navedeni i iskazani podaci u radu zaprimljeni su od Visokog upravnog suda Republike Hrvatske iz Zagreba na dan 22. svibnja
2014. (https://www.pravos.unios.hr/webmail/src/webmail.php). Vise vidi tablicu 1.

43  Upravni sudovi ustanovljeni su u Zagrebu, Splitu, Rijeci i Osijeku, a zapoceli su s radom 1. sije¢nja 2012.

44 To seizeljelo posti¢i na na¢in da veéina upravnih postupaka zavrsi pred prvostupanjskim sudovima, ¢ime se na te sudove stavlja
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¢iu obzir podrugja zupanija koja, prema Zakonu o sjedistima i podrucjima sudova®, su obuhvacena
nadleZno$¢u prvostupanjskih sudova, potrebno je i s toga aspekta uvaziti ukupan broj izjavlje-
nih Zalbi na njihove odluke. Osim toga, broj ukupno rijeenih upravnih sporova na svakom poje-
dinom prvostupanjskom sudu, kao i ukupan broj izjavljenih Zalbi na njihove odluke treba sagle-
dati imajudi u vidu broj sudaca i sudskih savjetnika.* Posebno bi bilo zanimljivo razmotriti koli-
ki je postotak izjavljenih Zalbi protiv presuda¥ i rjeenja upravnih sudova, iz razloga $to kod Zalbi
narje$enja jo$ vie dolazi do izraZaja ograni¢avanje ovlasti drugostupanjskog odlu¢ivanja VUS-a.

Od ukupnog broja zaprimljenih predmeta na Upravnom sudu u Zagrebu rijeseno je 3617,
od ¢ega je presudom usvojio 670 (18, 52 %), odbio 1959 (54, 16%), odbacio 336 (9, 29 %) zahtje-
va te je u 652 (18, 03 %) predmeta na drugi nacin rijesio spor.*® Uvidom u podatke ukupnog bro-
ja usvojenih tuzbenih zahtjeva, dakle njih 670, utvrdeno je da je u tim predmetima 183 zalbe (5,
05%) bilo dopusteno, a 487 (13, 47%) nedopusteno. Presudom je odbijeno ukupno 1959 predmeta,
s time da je samo 8 (0,20%) zalbi bilo dopusteno, a 1951 (53, 96%) nedopustena. Zbog formalnih
nedostatka rjeSenjem je odbaceno 336, od ¢ega je 74 (2, 04%) dopustene Zalbe i 262 (7, 25 %) ne-
dopustene. Sukladno provedenoj analizi, a prema podacima ukupno rije$enih predmeta, moze-
mo zakljuditi da je vidljiv veliki broj slu¢ajeva u kojima zalba nije bila dopustena (kod usvajanja-
487 (13, 4 %) od 670, odbijanja-1951 (53, 9 %) od 1959 te odbacivanja-262 (7, 25 %) od 336 predme-
ta). No, ovdje je izvjesno da je u odnosu na iskazane podatke odbijen velik broj zalbi, §to ukazu-
je na snazne ucinke postavljenog ograni¢avajuceg djelovanja instituta zalbe*. U omjeru usvoje-
nih (5, 05%) i odbacenih predmeta (2, 04 %), a u kojima je zalba bila dopustena, nesto je veéi broj
meritornih odluka u odnosu na postupovne. 1z toga proizlazi da je upravni sud iskoristio ovlast>®
samostalnog otklanjanja nedostataka i meritornog rjeSavanja konkretne upravne stvari. VUS-
u u odludivanju po zalbama dana je isklju¢ivo ovlast reformacijskog odlu¢ivanja bez moguénosti
upotrebe kasatornih ovlasti®*, $to bi zna¢ilo poni$tavanje presude i vra¢anje predmeta na ponov-

dodatna odgovornost (u odnosu na prvostupanjske sudove u drugim granama pravosuda) jer ¢e upravo oni predstavljati jedinu
instanciju sudskog nadzora unato¢ dvostupnjevanju. V. Rajko, A., Pravo na Zalbu prema novom Zakonu u upravnim sporovima, In-
formator, br. 6014, od 26. listopada 2011., str. 13.

45 & 6. Zakona o podrugjima i sjedi§tima sudova, NN144/10., 84/11. UPRAVNI SUD U ZAGREBU za podrugja: Koprivni¢ko-krize-
vacke, Krapinsko-zagorske, Medimurske, Varazdinske, Sisacko-moslavacke, Bjelovarsko-bilogorske, Zagrebacke Zupanije i Grada
Zagreba. UPRAVNI SUD U SPLITU za podrugja: Dubrovatko-neretvanske, Sibensko-kninske, Splitsko-dalmatinske i Zadarske
zupanije. UPRAVNI SUD U RIJECI za podrugja: Istarske, Primorsko-goranske, Licko-senjske i Karlovacke Zupanije. UPRAVNI
SUD U OSIJEKU za podrugja: Brodsko-posavske, Osjetko-baranjske, Pozesko-slavonske, Viroviti¢ko-podravske i Vukovarsko-
srijemske Zupanije.

46  Podaci o strukturi kadrova u pravosudnim tijelima za 2012. godinu (brojno stanje na dan 31. prosinca 2012.) vie u: Statisticki
pregled za 2012., Ministarstvo pravosuda, Zagreb, svibanj 2013.., str. 8. V. i podatke u Konacnom prijedlogu zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o upravnim sporovima, P. Z. br. 94, od 29. studenoga 2012., str. 6.

47 U prvih devet mjeseci 2012. godine, na presude upravnih sudova podneseno je 176 (3, 07 %) zalbi VUS-u od ukupno rijesena 2472
upravna spora. V. Konacni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, P. Z. br. 94, od 29. studenoga
2012, str. 5.-6. Prema podacima VUS-a (Broj: 1 Su-313/2014-2, od 3. lipnja 2014.) u 2012. godini na odluke prvostupanjskih sudova
zaprimljeno je 346 Zalbi.

48  Sto znadi da je moglo doci do povlagenja tuzbe, postupanja prema tuzbenom zahtjevu, prekida ili obustave upravnog spora (¢l.
41.- 46. ZUS-a).

49  Sukladno ¢l. 66. st.1.i2. Zakona o upravnim sporovima, NN 20/10., 143/12. Njime je zakonodavac uspostavio svojevrstan ,prav-
ni filtar®, §to zna¢i da je zalba dopustena samo protiv ograni¢enog kruga prvostupanjskih sudskih odluka. Prema Medvedovi¢u
postoji dva“ filtra“ normirana tim zakonskim ¢lancima, pa se stoga postavlja pitanje nuznosti njihova kumulativnog ispunjavanja
u svakom pojedinom slu¢aju. O tome v. u: Perda, D. i Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 61.-62.

50 Zalba protiv presude moze se podnijeti kada je sud usvojio tuzbeni zahtjev te sam rijesio stvar u sljede¢im situacijama: a) poni-
Stavanja pobijane pojedina¢ne odluke, b) odlu¢ivanja u stvarima u kojima je nastupila $utnja uprave te c) oglasivanja pojedina¢ne
odluke nistavom. V. ¢l. 58. ZUS-a.

51 Sutkinja VUS-a Inga Vezmar Barlek smatra da bi se VUS-u trebalo, u iznimnim slu¢ajevima, dati kasatorne ovlasti prilikom
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no odlué¢ivanje nizem sudu u prvom stupnju. Time se Zeli staviti naglasak na spor pune jurisdik-
cije, reformacijski sustav nasuprot dosadasnjem uvrijezenom kasatornoms, pokugavajuéi izbjeci
uc¢inke dodavanja izmedu sudova, ali i sudova i javnopravnih tijela te bi se tako trebalo pridono-
siti skra¢ivanju trajanja postupanja. Na taj nacin trebalo bi se ubrzati donosenje odluka postuju-
¢i pri tome zakonske rokove, ali i ostvarivati cilj koji je reformom sustava upravnog sudovanja
postavljen - u¢inkovito, djelotvorno i modernije upravno sudovanje.

Temeljem uvida u stanje predmeta Upravnog suda u Splitu utvrduje se da njihov ukupan
broj iznosi 1134, od kojih je 240 (21, 16 %) usvojeno, 430 (37, 91 %) odbijeno, 64 (5, 64%) odbace-
no, a 400 (35, 29 %) druk¢ije rijedeno. U pogledu usvojenih zahtjeva (ukupno 240), u tim predme-
tima su 33 zalbe (2,9 %) bile dopustene, a 207 (18,2 %) nedopusteno. Od 430 odbijajucih presuda,
sud je zauzeto stajaliste da je svih 430 Zalbi u tim predmetima nedopusteno. Odbaéena su 64 za-
htjeva, a od toga je u33(2,9 %) predmeta zalba bila dopustena i 31 (2,7 %) nedopustena. Na os-
novi analize podataka mozemo zaklju¢iti da se u odnosu na praksu ovoga suda isti¢e manji ne-
srazmjer (16, 75 %) izmedu odbijenih i usvojenih predmeta, za razliku od Upravnog suda u Za-
grebu u kojem ta razlika iznosi 35, 64 %. [ako se i ovdje isti¢e velik broj upravnih sporova u koji-
ma je zalba bila nedopustena.

Pred Upravnim sudom u Rijeci rije$en je ukupno 1129 spor. 237 (20, 99 %) je presudom usvo-
jeno, 459 (40, 66 %) odbijeno, 183 (16, 21 %) odbaleno, te 250 (22, 14 %) rije§eno na druge mo-
gude zakonom utvrdene nacine. Ono $to je u slucaju ovoga suda specifi¢no jest da je od ukupno
459 (40, 66 %) sporova u kojima je presudom zahtjev odbijen, 458 (40, 5 %) Zalbi bilo nedopuste-
no. To je iznimno veliki broj slu¢ajeva u kojima su stranke izjavljivale Zalbe na odluke protiv ko-
jih zalba nije bila dopustena te ujedno i alarmantan podatak, koji govori u prilog izrazito restrik-
tivne mogucnosti ulaganja zalbe. Od 183 odbacena zahtjeva, 64 (5, 6%) zalbe je bilo dopusteno, a
119 (10, 5 %) nedopusteno. Ako usporedimo ukupan broj izjavljenih Zalbi na odluke upravnih su-
dova u Rijeci i Splitu (3to je zanimljivo ako se uzme u obzir kriterij veli¢ine Zupanija i broja sta-
novnika tih podruéja koja ta dva prvostupanjska sudova obuhvacaju), uo¢avamo vrlo male razli-
ke, odnosno sli¢nosti u iskazanim vrijednostima, a posebno u odnosu na Upravni sud u Zagre-
bu i Osijeku. Zasebno se mogu komentirati i obrazlagati razlozi ukupnog broja ulozenih Zalbi na
odluke pojedinih prvostupanjskih sudova. Je li razlog opravdanosti odredenog broja izjavljenih
zalbi u veli¢ini Zupanija i broja stanovnika odredenog podru¢ja koji su obuhvacdeni nadleznoscu
upravnog suda, zakonitim i pravilnim odlukama koje ti sudovi donose, stru¢nim i obrazovanijim
kadrovima koji odluke donose ili jednostavno uvrijezZenom praksom ulaganja svih mogucih prav-
nih lijekova koje strankama stoje na raspolaganju?Razlog velikog broja izjavljenih Zalbi moze le-
Zatiiu ¢injenici nedovoljnog poznavanja ovako postavljenoga instituta pravne zastite ugradeno-
ga u upravni spor te uvjeta koje je potrebno ispuniti da bi se Zalba uopce mogla izjaviti. U stru¢-

odlu¢ivanja u slu¢ajevima osnovanosti zalbe. S druge strane postoji bojazan kako takve situacije ne bi ponovno postale pravilo, a
ne iznimka, zbog ¢ega se dugo i opravdano kritiziralo hrvatski sustav upravnog sudovanja u tom pogledu. Vise v. Vezmar Barlek,
L., Ovlasti Zalbenog suda u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucili§ta u Rijeci, god. 34, (2013), br. 1., str. 596.-598.

52 Novina ZUS-a koja bi trebala pridonositi u¢inkovitijem odlu¢ivanju jest reformacijski sustav. Isticalo se da prijasnji kasatorni
sustav dolazi u sukob s pravom na odluke u razumnom roku iz razloga $to se predmet vraca na odlu¢ivanje upravnom tijelu. Tako
spor o zakonitosti postaje nedovoljno efikasan instrument zastite prava odnosno osiguranja zakonitosti rada i akata uprave. Iako
smatramo da su ta dva sustava usko povezana, te da se treba provesti (ovlasti suda) u svakoj pojedinoj upravnoj stvari onaj koji ¢e
bolje pridonijeti kvalitetnijoj i brzoj sudskoj zastiti prava stranaka. Navedeni instituti naglagavani su kao velike novine reforme
procesnog prava te organizacijske reforme u kojima se pokusavalo/-a iznaci rjeSenje/“ruka spasa“ za smanjenje zaostataka u pred-
metima, smanjivanje ukupne duZine trajanja postupanja i odlu¢ivanja u upravnim stvarima, uskladivanja s pravnom ste¢evinom
EU, prihvacanja europskih pravnih standarda, ali i pove¢anja u¢inkovitosti sudske kontrole nad upravom. Vise v. Reforma sustava
upravnog sudovanja, Hrvatska javna uprava, god. 8, (2008), br. 3, str. 567.-586.

53 V. Prijedlog Zakona o upravnim sporovima, PZE br. 378, od 15. lipanj 2009., Zagreb, str. 44.
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nim krugovima dogadale su se i isticale nedoumice i nejasnoce oko regulacije dopustivosti prava
na Zalbu. Kako u prvostupanjskim presudama nije navedena uputa o pravnom lijeku4, stranke
pa i njihovi ovlasteni zastupnici ¢esto su bili u dvojbi o moguénosti izjavljivanja zalbe, u pravilu,
na presude prvostupanjskih sudova. Treba napomenuti i predmete u kojima je zalba bila dopu-
$tena na odluke upravnih sudova, ali ju stranke nisu ulozile. No, prema nagem stajali$tu to je mali
broj slu¢ajeva u odnosu na prikazane podatke o ulozenim i nedopustenim te odbijenim Zalbama.

Sto se ti¢e Upravnoga suda u Osijeku, uvidom u samu strukturu rijegenih predmeta prikaza-
no je stanje ¢&iji ukupan broj iznosi 1562. Daljnjom analizom utvrdeno je kako je 261 (16, 71%) tuz-
beni zahtjev usvojen, 1079 (69, 08 %) odbijenih, 78 (4,99 %) odbacenih, a 144 (9, 22 %) predmeta
je rije$eno na drugi nadin. Podatak koji je vrijedan paznje je iskazana vrijednost odbijajucih tuz-
bi (1079). U 1078 predmeta zalba je bila nedopustena, dok je samo jedna Zalba bila dopustena, no
u tom predmetu sud ju je presudom odbio. Od 261 osnovanog zahtjeva, usvojeno je 47 (3%) zalbi
koje su bile dopustene i 214 (13, 7 %) je bilo nedopusteno. U okviru svojih ovlasti, Upravni sud je
zbog formalnih nedostatakas rjeSenjem odbacio 78 tuzbi, od ¢ega je 8 (0, 51 %) Zalbi u tim pred-
metima bilo dopusteno, a 70 (4, 48 %) nedopustenih.

Prema podacima® koje smo zaprimili, utvrdeno je da je u razdoblju od 1. sije¢nja 2012. do 30.
svibnja 2014. pred VUS-om zaprimljeno ukupno 1507 Zalbi na odluke prvostupanjskih sudova te
su ukupno rijeSene 1292 Zalbe. U 2013. godini, u kojoj smo iznijeli podatke za ukupno rijeSene
predmete na svim 1° US-a u Hrvatskoj, izjavljeno je 805 zalbi. Od ukupnog broja rijesenih Zalbi
u navedenom razdoblju, relevantan je podatak o 83 Zzalbena postupka u kojima je VUS meritor-
no rije$io upravne stvari te su zalbe usvojene, a presude prvostupanjskih sudova ponistene. To je
mali broj usvojenih Zalbi u odnosu na zaprimljene i rije$ene, $to ukazuje na udjel izmedu refor-
macijskih presuda upravnih sudova u odnosu na broj kasacijskih presuda. U prilog tome potvr-
duje se zauzeto stajalidte da se u najvec¢em broju predmeta onemogucuje aktiviranje drugostu-
panjskog upravnog spora u kojem se VUS pojavljuje u ulozi Zalbenog suda, ali i u puno vaznijoj
ulozi - ujednacavatelja upravnosudske prakse. Slijedom iznesenoga, potrebno je redefiniratii re-
interpretirati ugradene odredbe o Zalbi u upravnom sporu u svezi s ustavnim odredbama o pra-
vu na pravi¢no sudenje.

Nakon provedene analize prikazanih podataka sudske prakse Visokog upravnog suda RH, a
u okviru iskoridtavanja ovlasti prilikom odlu¢ivanja po zalbama na odluke prvostupanjskih su-
dova, moZemo zauzeti stajaliste temeljem kojega se potvrduju nage postavke o vrlo ograni¢ava-
jucem djelovanju ovog redovnog pravnog lijeka. Mozemo ¢ak govoriti o nekom obliku ,iskljuci-
vanja“ zajamdcenog prava na zalbu na odluke donesene u prvom stupnju pred sudom. Ono §to je
alarmantno jest iznimno velik udio odbijaju¢ih presuda u odnosu na odbacene i usvojene pred-
mete. Bududi da se praksa upravnih sudova i VUS-a pocela ,kristalizirati“ i usustavljivati, a od
stupanja na snagu ZUS-a prosle su dvije godine, sada ve¢ mozZemo dobiti odredenu sliku stanja o

54 Prema ¢l. 60. st. 5. ZUS-a, uputom o pravnom lijeku stranka se obavjes¢uje moze li se protiv presude podnijeti Zalba, kojem sudu,
ukojem roku i nakoji na¢in. Sukladno ¢l. 65. st. 4. ZUS-a, ako je protiv rjeSenja dopustena zalba, pisani otpravak mora sadrzavati
iuputu o pravnom lijeku. Tako stajaliste je opravdano s obzirom na to da upravni sud prilikom zaprimanja Zalbe i postupanja koje
sumu ZUS-om dodijeljene, u odnosu na izjavljenu Zalbu (¢l. 71.), nije ovlasten odlu¢iti o dopustenosti zalbe, jer ta ovlast pripada
samo Visokom upravnom sudu (¢l. 72. st. 2.). VUS u preliminarnim postupcima i bez rasprave rjegenjem ce odlu¢iti o dopustenosti
ili nedopustenosti zalbe. Prijedlogom ZUS-a od lipnja 2009., ponudena je alternativa (u pogledu koji su nuzni dijelovi upute o
pravnom lijeku) temeljem koje bi u uputi bilo potrebno navesti ako protiv presude ne bi bio dopusten pravni lijek, da ta odluka
postaje pravomocna, pri tome se nije ostalo u donosenju ZUS-a.

55 Ako prilikom ocjenjivanja tuzbe utvrdi nepostojanje pretpostavki za vodenje upravnog spora ili u slu¢ajevima odbacivanja tuzbe
kao neuredne sukladno ¢l. 29. i 30. ZUS-a.

56 Izvor podataka: Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Zagreb, Broj: 1 Su-313/2014-2, od 3. lipnja 2014.
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stvarnom funkcioniranju pojedinih novouvedenih instituta i njihovim u¢incima na upravni su-
stav.

Slijedom navedenoga, iz podataka o rije$enim upravnim sporovima, a u pogledu usvojenih
zalbi mozemo dobiti uvid i u ucestalost donogenja reformskih odluka> ($to je i pravilo te obveza
suda). To je osobito vazno sagledati s aspekta reformske zadace postavljene donosenjem novoga
ZUS-a. Prema tome moZzemo se upitati dovodi li se time u pitanje ostvarivanje postavljenog cilja
reformeiuvodenja dvostupanjskog specijaliziranog upravnog sudstva s naglaskom na provodenje
spora pune jurisdikcije.®*Smatramo da normiranje instituta zalbe protiv odluka upravnih sudova
ne osigurava strankama djelotvoran pravni lijek sukladno zajaméenim konvencijskim jamstvima
i postupovnim garancijama.

Ujedno se postavlja pitanje ustavnosti® ovako reguliranog puta pravne zastite. Nikako se ne
bismo mogli sloZiti s prijedlozima o potpunom ukidanju odredaba temeljem kojih se prema va-
zeéem zakonodavstvu dopusta izjavljivanje zalbe imajuéi na umu ozbiljnost rizika koje bi u tome
slu¢aju mogli nastupiti. Nije svrsishodno i pozeljno ovako iznimno vaZan instrument pravne za-
Stite prava i pravnih interesa gradana, mijenjati i dopunjavati predlazudi odredene modalitete
(prvenstveno radi rje$avanja zaostataka nerijeSenih predmeta i rastere¢enja upravnog suda bo-
jedi se prevelikog broja zalbi), a pri tome ugraditi odredbe koje vrlo snazno naglasavaju ogranica-
vajuce dosege preispitivanja zakonitosti odluke pred VUS-om. Napominjemo kako ne treba za-
boraviti osnovni cilj uvodenja promjena u upravno sudovanje, a to je prvenstveno povecéanje kva-
litete upravnog postupanja i odlu¢ivanja te sudbenog nadziranja rada javnopravnih tijela uzima-
judi u obzir svrhu sudske kontrole uprave. Ono $to je stvarno odlu¢ujuce u ocjeni kvalitete uprav-
nog sudovanja ti¢e se uvjeta pristupa sudu, $irine nadzora te intenziteta provjeravanja (pitanje
Sirine ovlasti odlucivanja)®. Stoga, donogenjem sudskih presuda kojima se stavljaju izvan snage
pojedina¢ne odluke javnopravnih tijela te obveza tih tijela da otklone nezakonitosti, ali i nado-
knade $tetu strankama, u najmanju je ruku izraz vladavine prava, a ujedno i odgovarajudi na¢in
osiguravanja da sva tijela javne vlasti podlijezu nadzoru zakonitosti®. Time se ne umanjuje u¢in-
kovitost i ugled uprave, ve¢ naprotiv, na taj se na¢in pridonosi unaprjedenju upravne djelatnosti,
Stiti se javni interes te se stvara povjerenje gradana u institucije drzave.

57 Predsjednik Upravnog suda u Rijeci Alen Rajko iz sudatkog iskustva iznosi svoja razmisljanja kako su odredbe o sporu pune ju-
risdikcije i glorificiranju dono8enja reformacijskih presuda tipi¢an primjer normativnog optimizma, pri tome zauzimajudi stav da
se radi o pokusaju fragmentiranog ,implantiranja“ pojedinog ,uvoznog rjesenja“ neovisno o spremnosti tkiva domaceg pravnog
poretka za njihovo prihvacanje. Nadalje navodi da je rije¢ o vrlo korisnome procesnom institutu, ali ne i o samostojecem cilju
reforme upravnog spora niti o vchovnoj vrijednosti kojoj sve treba biti podredeno. U prilog svojim gledistima ukazuje na dosadas-
nju praksu novih upravnih sudova te navodi kako je postavljanje normativnog cilja prema kojem bi u slu¢aju usvajanja tuzbenog
zahtjeva donosenje reformskih presuda bilo pravilo, nije bilo realno. Ne iskazuje apsolutno protivljenje sporu pune jurisdikcije,
ve¢ zagovara njegovo svodenje na nacelno prihvatljive i realne okvire. Vise o tome v. Rajko, A., O trima zabludama vezanim uz
odnos upravnog spora i upravnog postupka, Informator, br. 6252, od 5. veljace 2014., str. 3.

58  Otvaranjem procesne moguc¢nosti suda da sam utvrduje ¢injenice te u pravilu provodi usmenu i javnu raspravu, (gdje se od
primarno kasatornog prelazi na dominantno reformski sustav), Zeljela se posti¢i veca pravna sigurnost te cjelovitija i kvalitetnija
pravna zastita stranaka od odluka i postupanja uprave. Pretpostavlja se kako bi time pridonijelo brzem rjesavanju sudskih pred-
meta. Obveza suda da sam svojom presudom rijesi upravnu stvar svakako bi trebalo ubrzati ostvarivanje primjerene i potpune
sudske zastite, te je navedene novine u upravnom sporu potrebno sagledati kao cjelinu.

59  Bududi da postoje stajalidta o neustavnosti postojeceg uredenja Zalbe u upravnom sporu u pogledu pretpostavki za njezino
izjavljivanje, pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske u tijeku je postupak ocjene suglasnosti odredbe ¢l. 66. st. 2. Zakona o
upravnim sporovima sa Ustavom. Rajko, A., Prijedlozi vezani uz predstojece izmjene uredenja takozvanog filtra za Zalbu u upravnom
sporu, op. cit., str. 1.

60 Woehrling, J-M., Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward a Common Model, op. cit. str. 56.

61 Opsirnije Cardona, E.,, Converging Judicial Control of the Administration in Europe, Judicial Reform and Administrative Justice,
SIGMA, 2005., No. 7, str. 2., http://www.sigmaweb.org/publicationsdocuments/34857721.pdf, (12. lipnja 2014.)
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Tablica 1. Broj rijesenih predmeta na prvostupanjskim upravnim sudovima u RH u 2013. go-
dini (dopustene zalbe na odluke te postotak dopustenih zalbi u odnosu na broj ukupno rijese-
nih predmeta)

Upravni sudovi u RH Ovlasti suda Apsolutne frekvencije |Relativne frekvencije (%)

usvojeno 670 18,52
odbijeno 1959 54,16

UPRAVNI SUD U ZAGREBU odbaceno 336 9,29
drugi nacin rjeSavanja 652 18,03

UKUPNO 3617 100
usvojeno 240 21,16
odbijeno 430 37,91

UPRAVNI SUD U SPLITU odbaceno 64 5,64
drugi nacin rjeSavanja 400 35,29

UKUPNO 1134 100
usvojeno 237 20,99
odbijeno 459 40,66
UPRAVNI SUD U RIJECI odbaceno 183 16,21
drugi nacin rjeSavanja 250 22,14

UKUPNO 1129 100
usvojeno 261 16,71
odbijeno 1079 69,08

UPRAVNI SUD U OSIJEKU odbaceno 78 4,99
drugi nacin rjeSavanja 144 9,22

UKUPNO 1562 100

Izvor: Visoki upravni sud Republike Hrvatske u Zagrebu

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Buduéi da je normiranjem redovitog pravnog lijeka u upravnom sporu - Zalbe na odluke
prvostupanjskih upravnih sudova, ponovno uveden iznimno vazan mehanizam pravne zastite gra-
dana, smatramo da mu je bilo potrebno pridati osobitu pozornost. Stovise, i iz razloga ako go-
vorimo s aspekta djelotvornosti ovoga pravnog sredstva u zastiti gradana i javnog interesa. No-
vouvedeni koncept zalbe ukazuje na vrlo restriktivan pristup zakonodavca, jer u veéini upravnih
sporova zalba nije dopustena. Navedeno stavlja dodatni naglasak na vezu s ograni¢avanjem pra-
va stranaka na pristup sudu.

Institut Zalbe normiran je na na¢in da se zbog bojazni od dugotrajnosti upravnih sporova
uveo sustav koji prekomjerno ograni¢ava pravo na zalbu. Takvo uredenje nije u skladu s ustav-
nim jamstvom jednakosti i pravom na posteno sudenje. Pored toga, Zalba ne predstavlja djelo-
tvorno pravno sredstvo za osiguranje jedinstvene primjene zakona i ravnopravnosti gradana.
Ujedno je poremecena nadleznost izmedu Visokog upravnog suda RH i Ustavnog suda RH. Nai-
me, u situacijama kada se prvostupanjskom presudom vrijedaju temeljna ljudska prava i slobode
zajamcene Ustavom RH, stranke koje nemaju pravo na zalbu protiv presude upravnog suda jedi-
no su u mogucénosti podnositi ustavnu tuzbu za zastitu svojih prava. Time se dodatno opterecuje
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Ustavni sud RH, iako bi bilo oportunije da se omoguc¢i da se potencijalne povrede uklone u Zalbe-
nom postupku pred Visokim upravnim sudom. Nije svrsishodno i poZeljno ovako iznimno vazan
instrument mijenjati i dopunjavati predlazudi odredene modalitete, a pri tome ugraditi odredbe
koje vrlo snazno naglasavaju ograni¢avajuce dosege preispitivanja zakonitosti odluke pred VUS-
om ispustajudi iz vida osnovni cilj uvodenja promjena u upravno sudovanje-povecanje kvalitete
upravnog postupanja, u¢inkovito, djelotvorno i modernije upravno sudovanje.

Temeljem analize prikazanih podataka prakse prvostupanjskih upravnih sudova potvrduje
se zauzeto stajalidte da se u najvec¢em broju predmeta onemogucuje aktiviranje drugostupanj-
skog upravnog spora u kojem se Visoki upravni sud RH pojavljuje u ulozi Zalbenog suda, aliiu
puno vaznijoj ulozi - ujednacavatelja upravnosudske prakse.
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EFFECTIVENESS OF APPEAL IN ADMINISTRATIVE DISPUTE AS ONE OF
THE INSTITUTES FOR PROTECTION OF HUMAN RIGHTS

Abstract:

Administrative dispute is the most important form of judicial review of the legality of acts and
activities of the public authorities. In accordance with the newly established two-stage system of
administrative justice from 2012, the only regular remedy introduced as an important mechanism
of legal protection of citizen is the appeal against the judgments and decisions of the first instance
administrative courts. The authors analyze the provisions of the Act on Administrative Disputes
regarding the appeal and their restrictive effect. They further examine whether the institute of ap-
peal in administrative dispute fulfills the requirements of the effective remedy in accordance with
Art.13 of the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. Regula-
tion of this institute is put in connection with the right of access to justice as well. Exclusion of the
right of appeal in all cases also calls into question the constitutional guarantee of the right to ap-
peal against the first instance court decision. The paper gives an overview of the current two-year
practice of the High Administrative Court regarding the appeals filed against judgments of the ad-
ministrative courts. The case law of the High Administrative Court is particularly important for
the development of uniform practice, equal application of the law and application of the princi-
ple of equal treatment. High Administrative Court and Administrative Courts should ensure ade-
quate, effective and comprehensive legal protection of its citizens from unlawful acts, actions and
omissions of the public authorities. The authors determine whether the institute of the appeal, as
regulated by the Act on Administrative Disputes, contributes to the realization of such protection.

Keywords: appeal, administrative dispute, the High Administrative Court, the effectiveness of
the legal remedies, protection of citizens’ rights
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WIRKSAMKEIT DER BERUFUNG IN VERWALTUNGSSTREITIGKEITEN ALS
EINES DER GRUNDLEGENDEN INSTITUTE DES SCHUTZES VON MEN-
SCHENRECHTEN

Zusammenfassung:

Als wichtigste Form der gerichtlichen Aufsicht tiber die Gesetzmiafligkeit der Tatigkeit und
der Akten der Organen des 6ffentlichen Rechts wird die Verwaltungsstreitigkeit hervorgehoben.
In Einklang mit dem neulich eingefithrten zweistufigen System der Verwaltungsgerichtsbarkeit
vom Jahr 2012, wird als einziges ordentliches Rechtsmittel ein sehr wichtiges Mechanismus des
biirgerlichen Rechtsschutzes — die Berufung gegen Urteile und Entscheidungen der erstinstanzli-
chen Verwaltungsgerichte - eingefithrt. Die Autorinnen analysieren in ihrer Arbeit die Bestimmun-
gen des Gesetzes iiber die Verwaltungsrechtsstreitigkeiten im Berufungsverfahren und dessen ein-
schrankende Auswirkung. Weiter in der Arbeit wird untersucht, ob ein auf diese Weise normiertes
Institut der Berufung im Verwaltungsverfahren die Voraussetzungen eines wirksamen Rechtsmit-
tels in Einklang mit dem Art. 13 der Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreie-
heiten erfillt. Die Regelung dieses Instituts wird auch in Beziehung mit dem Recht auf Zugang
zum Gericht in Verbindung gesetzt und analysiert. Ausschluss des Rechtes auf Berufung stellt in
allen Fillen die vervassungsrechtliche Gearantie des Rechts auf Berufung gegen erstinstanzliche
Entscheidungen in Frage. In der Arbeit wird auch Ricksicht auf die bisherige zweijihrige Praxis des
Oberverwaltungsgerichts in Bezug auf Entscheidungen tiber die Berufungen gegen Urteile der er-
stinstanzlichen Verwaltungsgerichte genommen. Die Praxis des Oberverwaltungsgerichts ist ins-
besondere fiir die Entwicklung der ausgeglichenen Praxis, der gleichen Rechtsanwendung und der
Anwendung des Gleichheitsgrundsatzes im Gerichsverfahren und beim Urteilsfillen von Bedeu-
tung. Das Oberverwaltungsgericht und andere Verwaltungsgerichte sollen ihren Biirgern einen
angemessenen, wirkungsvollen und vollstindigen Schutz gegen gesetzeswidrige Akten, Handlun-
gen und Unterlassungen der 6ffentlichrechtlichen Organen gewahrleisten. Die Autorinnen werden
feststellen, ob das Berufungsinstitut, wie es nach den Bestimmungen des Gesetzes tiber die Ver-
waltungsrechtsstreitigkeiten geregelt ist, zur Durchsetzung solches Schutzes Beitrag leistet.

Schlagworter: die Berufung, die Verwaltungsrechtsstreitigkeit, Oberverwaltungsgericht, Wirk-
samkeit der Rechtsmittel, Schutz der Burgerrechte.
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