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U radu se obraduje tijek upravnog spora od podnoSenja tuzbe do izvrSenja odnosno sporna
pitanja koja su se u odnosu na navedeno pojavila od pocetka primjene novog Zakona o upravnim
sporovima. Posebna je pozornost usmjerena na spor pune jurisdikcije odnosno na donoSenje
reformacijskih presuda u upravnom sporu, dakle u situacijama kada sud u upravnom sporu ne
odlucuje samo o pitanju zakonitosti upravnog akta, ve¢ svojom presudom neposredno odlucuje o
pravima ili obvezama odredene osobe u upravnim sporovima. Pri tome obraduju se pitanja koja se
odnose na ocjenjivanje pretpostavki za vodenje upravnog spora te sadrzaja tuzbe. Isto tako, posebno
se obraduju sporna pitanja u praksi koja se odnose na postupak predlaganja, izvodenja i ocjene
dokaza u upravnom sporu odnosno tereta dokazivanja, pri tom uvazavaju¢i podrednu primjenu
odredaba Zakona o parnicnom postupku kao i sporna pitanja u praksi u svezi s ostvarivanjem
odnosno postojanjem uvjeta za donoSenje reformacijskih presuda u upravnom sporu, uzimajuéi u
obzir pitanje vezanosti suda tuzbenim zahtjevom. Takoder, analiziraju se i uvjeti za odlu¢ivanje o
naknadi $tete te povratu stvari kao akcesorni zahtjevi u upravnom sporu. Uz navedeno, analizirane
su i odredbe kojima se ureduje prisilno izvrSenje presuda upravnih sudova kao i sporna pitanja koja
su se pojavila u dosada$njoj praksi upravnih sudova u odnosu na nepostupanja po upravnosudskim
presudama.

Kljucne rijeci: upravni spor, tuzba, izvrsenje

I. UVOD

Predmetni rad obraduje tijek upravnog spora od podnosenja tuzbe do izvrSenja,
odnosno sporna pitanja koja su se u odnosu na navedeno pojavila od pocetka
primjene novog Zakona o upravnim sporovima.! Naime, od 1. sije¢nja 2012.
godine s radom su zapocela Cetiri upravna suda odnosno upravni sud u Zagrebu,
Splitu, Rijeci i Osijeku, a dotadaSnji Upravni sud Republike Hrvatske nastavio
je s radom kao Visoki upravni sud Republike Hrvatske.? Isto tako, od 1. sije¢nja
2012. godine stupio je na snagu odnosno poceo se primjenjivati naprijed navedeni
Zakon o upravnim sporovima te je predmetna reforma upravnog spora u Hrvatskoj
znacila prosirenje upravno-sudske zastite s ocjene zakonitosti upravnih akata na

! Zakon o upravnim sporovima (,,Narodne novine broj* 20/10 i 143/12).

2 (lanak 8. i ¢lanak 9. Zakona o Izmjenama i dopunama Zakona o sudovima (,,Narodne novine* broj
130/11) i ¢lanak 1., ¢lanak 6. te ¢lanak 10. Zakona o podru¢jima i sjedistima sudova (,,Narodne novine*
broj 144/10 1 84/11).
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zakonitost upravnih ugovora i postupanja odnosno promijenjen je dugogodisnji
sadrZzaj upravnog spora na nacin da se radi o potpuno novom pravnom uredenju i
druga01JOJ koncepcm sudske kontrole zakonitosti djelovanja Javnopravmh tljela
sve kako je to propisano odredbom ¢lanka 3. Zakona o upravnim sporovima.?

Takoder, novim Zakonom o upravnim sporovima propisani su uvjeti za
odrzavanje kontradiktornih rasprava pred upravnim sudovima te postupak
izvodenja dokaza u upravnom sporu, i to bilo na prijedlog stranaka ili po odluci
suda, kao i pitanje tereta dokazivanja, uzimajuci u obzir podrednu primjenu
odredaba Zakona o parni¢nom postupku* u konkretnom slucaju.

Pri tome treba imati na umu da je donoSenju novog Zakona o upravhim
sporovima prethodio CARDS 2004., Tvining projekt ,,PodrSka u€inkovitijem,
djelotvornijem i modernijem upravljanju i radu Upravnog suda Republike
Hrvatske* u kojem su strani eksperti, uz suradnju domacih, izradili nacrt zakona,
cijeneci pri tome specifiCnosti upravno-sudskog postupka. Naime, iako Zakon o
upravnim sporovima propisuje podrednu primjenu Zakona o parni¢nom postupku,
potrebno je istaknuti da se podredna primjena Zakona o parni¢cnom postupku
odnosi na postupak izvodenja dokaza, kao i na ocjene poslovne sposobnosti te
odrzavanje reda na raspravi, te bez obzira na to $to primjenom novog Zakona
o upravnim sporovima sud odnosno sudac raspolazu $irim ovlastenjima nego u
sporu o zakonitosti, upravni spor niti u kojem slu€aju ne treba poistovjecivati
s parni¢nim postupkom, buduci da se parnicni postupak pokre¢e podnoSenjem
tuzbe, a upravni spor, sukladno navedenomu, predstavlja ocjenu odnosno kontrolu
zakonitosti djelovanja javnopravnih tijela.

Iz navedenoga proizlazi da se tuzba u upravnom sporu podnosi nakon Sto je
o odredenom pravu ili obvezi stranke ve¢ raspravljano u upravnom postupku,
odnosno nakon $to je stranka na, primjerice, prvostupanjsko rjesenje javnopravnog
tijela uloZzila Zalbu, te je o Zalbi i odlu¢eno (uz iznimku upravnog postupka u kojem
se nakon donoSenja prvostupanj skog rjeSenja odmah pokrece upravni spor) pa se
tuzba u Upravnom sporu ne moze izjednacavati s tuzbom u gradansko pravnom
smislu, ve¢ tuzba u upravnom sporu predstavlja u stvari pravni lijek, a i prema
ustaljenoj praksi Europskog suda za ljudska prava, spor protiv javnopravnog tijela
pocinje podnoSenjem Zalbe u upravnom postupku.

3 Predmet upravnog spora jesu: 1. ocjena zakonitosti pojedina¢ne odluke kojom je javnopravno tijelo
odlucilo o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke u upravnoj stvari (upravni akt) protiv koje nije
dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek, 2. ocjena zakonitosti postupanja javnopravnog tijela iz podrucja
upravnog prava kojim su povrijedeni pravo, obveza ili pravni interes stranke protiv kojeg nije dopusteno
izjaviti redoviti pravni lijek, 3. ocjena zakonitosti propustanja javnopravnog tijela iz podrucja upravnog
prava da u zakonom propisanom roku odlu¢i o pravu, obvezi ili pravnom interesu ili redovitom pravnom
lijeku stranke odnosno da postupi prema propisu, 4. ocjena zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvrSavanja
upravnog ugovora. Predmet upravnog spora je i ocjena zakonitosti opéeg akta jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu (u
daljnjem tekstu: opéi akt).

4 Zakon o parni¢nom postupku (,,Narodne novine* broj 53/91, 91/92, 112/99, 129/00, 88/01, 117/03,
88/05, 2/07, 96/08, 84/08, 123/08, 57/11, 25/13 1 89/14).
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Prema tome, cilj Zakona o upravnim sporovima jest osigurati sudsku zastitu
prava i pravnih interesa fizickih i pravnih osoba i drugih stranaka povrijedenih
pojedinatnim odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela,’ vezano uz
konstitucionalno utemeljenje upravnog sudovanja iz ¢lanka 19., stavak 2. Ustava
Republike Hrvatske.®

Dakle, temeljem svega navedenoga, sud u upravnom sporu ne odlucuje samo
o pitanju zakonitosti upravnog akta, ve¢ svojom presudom neposredno odlucuje o
pravima ili obvezama odredene osobe u upravnim stvarima, odnosno primjenom
novog Zakona o upravnim sporovima sud ne donosi viSe samo kasacijske
presude (kako je to bilo regulirano odredbama prethodnog Zakona o upravnim
sporovima),” ve¢ sud odnosno sudovi donose reformacijske odnosno meritorne
presude, i navedeno predstavlja jedan od instrumenata ostvarivanja cilja donoSenja
i primjene novog Zakona o upravnim sporovima, te je i u obrazlozenju konacnog
prijedloga Zakona o upravnim sporovima sa 16. sjednice Hrvatskog sabora kao
bitno istaknuta obveza suda da sam rijesi upravnu stvar.

Pri tome treba naglasiti da Zakon o upravnim sporovima ne sadrzava izricito
odredenje pojma spora pune jurisdikcije nego je reguliran kao institut u Zakonu o
upravnim sporovima,® odnosno tekst Zakona o upravnim sporovima ne sadrzava
pojmove poput spora pune jurisdikcije, niti pojmove poput reformacijskih odnosno
meritornih presuda, vec se za reformacijsko odlu¢ivanje u upravnom sporu koriste
termini poput odlu¢ivanja suda o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke’ te
termin odnosno formulacija prema kojoj ¢e sud sam rijesiti stvar odnosno prema
kojoj ¢e sud rijesiti stvar.'

S obzirom na navedeno, proizlazi da je afirmiranje spora pune jurisdikcije''
medu glavnim elementima reforme upravnog spora, odnosno da primjena novog
Zakona o upravnim sporovima pretpostavlja obvezu suda da rije$i upravnu
stvar imajuci pri tome na umu normativnu definiciju upravne stvari iz ¢lanka 2.

5 Clanak 2., stavak 1. Zakona o upravnim sporovima.

¢ QOdredba ¢lanka 19., stavak 2. Ustava Republike Hrvatske (,,Narodne novine* broj 56/90, 135/97,
113/00, 28/01, 76/10, 5/14) glasi: ,,Zajamcuje se sudska kontrola zakonitosti pojedinac¢nih akata upravnih
vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti®.

7

Zakon o upravnim sporovima (,,Narodne novine* broj 53/91, 9/92, 77/92, 20/10).

8 Clanak 22., ¢lanak 58. i ¢lanak 66. Zakona o upravnim sporovima (,,Narodne novine* broj 20/10

i143/12).
o Clanak 22., stavak 3. i ¢lanak 66., stavak 2. Zakona o upravnim sporovima.

10 Clanak 58., stavak 1. i stavak 3.; &lanak 74., stavak 2. te lanak 81., stavak 1. Zakona o upravnim
sporovima.

" Prema Borkovi¢u, osnovna karakteristika teorijske podjele upravnih sporova na spor o zakonitosti
i spor pune jurisdikcije jest u distinkciji objekta. Pravnu osnovu spora pune jurisdikcije uvijek predstavlja
povreda nekog subjektivnog prava, a u ovoj vrsti spora sud sam rjesava predmet, Sto ovlasti upravnog
suda priblizava ovlastima gradanskog suda. Osim osnovne razlike u cilju i svrsi spora te u $irini sudskih
ovlasti, izmedu navedenih dviju vrsta upravnih sporova postoje i razlike u nacinu odredivanja spora
(sporu o zakonitosti svojstveno je normiranje generalne klauzule, a sporu pune jurisdikcije enumerativno
odredivanje) te u uc¢inku sudske odluke — Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, VIII. izmjene i dopune, Narodne
novine, Zagreb, 2002., str. 491-492.
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Zakona o opéem upravnom postupku'? odnosno u konkretnim slu¢ajevima sud
donosi meritornu odluku kojom odlucuje umjesto javnopravnog tijela. Nadalje, iz
navedenoga proizlazi obveza suda da u pravilu sam rjeSava stvar, osim iznimno
kada to ne moZe uCiniti s obzirom na prirodu stvari ili je tuZzenik rjeSavao po
slobodnoj ocjeni sukladno odredbi ¢lanka 4., stavak 2. Zakona o upravnim
sporovima.

U sporu pune jurisdikcije sud bi trebao sam rijeSiti sporno pitanje odnosno
raspraviti materijalno-pravni odnos te utvrditi postoji li odredeni pravni odnos
kao i sadrzaj tog odnosa, priznati odredena pojedina¢na prava i smanjiti ili ukinuti
odredenu obvezu, uslijed ¢ega je i nastao naziv za ovaj spor (pune jurisdikcije). Pri
tome treba uzeti u obzir da je spor pune jurisdikcije neodvojiv od spora o zakonitosti
upravnog akta i to na nacin da se daje u nadleznost onim sudovima koji rjeSavaju
u sporu o zakonitosti te u sporu za ponistenje upravnog akta odnosno u sporu o
zakonitosti, sudska presuda sadrzi odluku o poniStenju nezakonitog upravnog akta
i u takvom sporu upravni sud raspolaze samo kasatornim ovlastenjima.

II. UVJETI ODNOSNO PRETPOSTAVKE ZA DONOSENJE
REFORMACIJSKIH PRESUDA U UPRAVNOM SPORU
(PREDLAGANJE I IZVODENJE DOKAZA TE OCJENA DOKAZA)

Sukladno svemu navedenom, nakon pocetka primjene Zakona o upravnim
sporovima, u praksi se postavilo pitanje o postojanju uvjeta za donoSenje
reformacijskih presuda, odnosno za meritorno odluc¢ivanje, ne samo u slucajevima
odnosno u upravnim stvarima koje se na temelju mjerodavnog propisa rjeSavaju
po slobodnoj ocjeni, nego i u drugim situacijama odnosno slucajevima kada sud
to ne moZe uciniti s obzirom na prirodu stvari, te imajuci na umu da je novim
Zakonom o upravnim sporovima i usmena rasprava postala pravilo, odnosno
pravilo u prvostupanjskom upravnom sudskom postupku, osim iznimno kada sud
moZe rijeSiti upravni spor bez rasprave."

Pri tome svakako treba uzeti u obzir da je Zakonom o upravnim sporovima
propisana i mogucnost proSirivanja tuzbenog zahtjeva, nacelo izjaSnjavanja
stranke, utvrdivanje €injenica i provodenje dokaza i drugo, zbog Cega se postavlja
pitanje ima li sud i obvezu — a ne samo pravo — odlucivanja u sporu pune
jurisdikcije.

Medutim, u odnosu na navedeno, kao sporno pitanje u praksi, po misljenju
autora, pojavilo se pitanje koje se odnosi prije svega na postojanje pretpostavki
za vodenje upravnog spora, odnosno na pitanja sadrzaja tuzbe, pa u kontekstu
navedenog i na moguénost donosenja reformacusklh presuda u upravnom sporu,
te mogucnosti suda da meritorno rijesi stvar, i to ponajprije pitanje vezanosti

12 Zakon o opéem upravnom postupku (,,Narodne novine* broj 47/09).

13 Clanak 36. Zakona o upravnim sporovima propisuje pet slu¢ajeva kada sud moze presudom rijesiti
spor bez rasprave.
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tuzbenim zahtjevom, odnosno izri¢ito propisano uredenje da sud odlucuje u
granicama tuzbenog zahtjeva, a da po sluzbenoj duZznosti pazi samo na razloge
niStavosti pojedinacne odluke i niStetnosti upravnog ugovora sukladno ¢lanku 31.,
stavak 2. Zakona o upravnim sporovima.

Naime, prije svega postavlja se pitanje kada sud ima uvjete za odbacivanje
tuzbe u sluCaju njezine neurednosti, odnosno u kojim slu¢ajevima sud moze
postupati iako tuzba nije u skladu s odredbama Zakona o upravnim sporovima,
te u kojim se sluajevima moZze smatrati da je sadrzaj tuzbe takav da, iako ima
nedostataka, ti nedostaci ne sprecavaju rad suda (rjeSenja Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske, poslovni broj Usz-164/12-5 od 31. sije¢nja 2013. godine;
poslovni broj Usz-5/2012-5 od 22. studenog 2012. godine, poslovni broj UsZz-
148/2013-2 od 20. ozujka 2013. godine). U odnosu na to, po misljenju autora,
kao sporno svakako se namece sljedece: ¢ak i u slucajevima kada sud postupa a
tuzba nije u potpunosti uredna, moZze li sud meritorno odluciti odnosno donijeti
reformacijsku presudu iako to tuzitelj u tuzbi nije trazio tuzbenim zahtjevom, a
kako je naprijed navedeno, sud je izriCito vezan tuzbenim zahtjevom?

Isto tako, postavlja se pitanje moZe li sud u upravnom sporu u kojem nisu
utvrdene Cinjenice koje bi bile dostatne za donoSenje reformacijske presude
odnosno meritorne odluke, po sluzbenoj duznosti utvrditi te ¢injenice odnosno
provesti dokaze za njihovo utvrdivanje, iako je Zakonom o upravnim sporovima
izri€ito propisano da su stranke obvezne u tuzbi odnosno u odgovoru na tuzbu
iznijeti sve Cinjenice na kojima temelje svoje zahtjeve i predloZiti sve dokaze za
utvrdivanje tih Cinjenica, kao i oCitovati se odnosno izjasniti se o svim ¢injeni¢nim
navodima i dokaznim prijedlozima drugih stranaka, dok sud nakon toga moze od
stranke zatraZiti izjaSnjenje o odredenim pitanjima koja se odnose na Cinjenice
te predlaganje dokaza koji podupiru njezine tvrdnje, kao i od stranke zatraZziti da
u primjerenom roku dopuni i obrazloZi svoje podneske, dostavi isprave i druge
dokaze koji se mogu koristiti u sporu.'

Prema misljenju autora, Zakon o upravnim sporovima u odnosu na utvrdivanje
¢injenica odnosno predlaganje dokaza radi utvrdivanja Cinjenica, ne temelji se
na nacelu materijalne istine ve¢ na nacelu stranacke istine, pa je tako tuzenik
u odgovoru na tuzbu duzan dostaviti i sve spise predmeta koji se odnose na
konkretni slucaj te sud moze rijeSiti stvar i u slu¢ajevima kada tuzenik ne dostavi
sve spise predmeta.

Pri tome Zakon o upravnim sporovima, u odnosu na dokazni postupak
odnosno izvodenje dokaza, podredno upucuje na primjenu Zakona o parnicnom
postupku kako je navedeno, iz Cega proizlazi da Zakon o upravnim sporovima u
odnosu na ocjenu dokaza i teret dokazivanja ne upucuje na podrednu primjenu
Zakona o parni¢nom postupku.'® Valja napomenuti i to da se i Zakon o parni¢cnom
postupku, $to se tice predlaganja dokaza i utvrdivanja Cinjenica, kao i tereta
dokazivanja i ocjene dokaza, takoder temelji na nacelu stranacke istine, a ne na

14 Clanak 34. Zakona o upravnim sporovima.
15 Clanak 33. Zakona o upravnim sporovima.
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nacelu materijalne istine, iz ¢ega proizlazi da ni Zakon o parni¢cnom postupku,
ni Zakon o upravnim sporovima ne predvidaju izvodenje dokaza po sluZbenoj
duZznosti radi utvrdivanja pojedinih ¢injenica, ve¢ iskljucivo na prijedlog stranke
(teret dokazivanja i ocjena dokaza).

Prema tome, tuzitelj prilikom podnoSenja tuZbe u upravnom sporu mora navesti
sve dokaze radi utvrdivanja Cinjenica na kojima temelji svoj zahtjev (tuZbeni
zahtjev), dok tuzenik u odgovoru na tuzbu takoder ima obvezu predloZziti sve
dokaze i ocitovati se o svim navodima tuzitelja kao i dostaviti sve spise predmeta.
Na temelju toga, sud odlucuje o provodenju odredenih dokaza (sasluSanje
svjedoka, vjeStacenje, pribavljanje isprava i sli¢no). Dakle, stranke u upravnom
sporu duzne su podnijeti dokaze radi utvrdivanja ¢injenica na temelju kojih ¢e sud
odluciti o zakonitosti pobijane pojedinatne odluke javnopravnog tijela (predmet
upravnog spora) i o pravu stranke, postojanju pravnog odnosa, postojanju obveze
ili umanjenju te ukidanju iste (,,Da mihi facta dabo tibi ius®).

Isto tako, potrebno je uzeti u obzir i ¢injenicu da pojedini propisi u odnosu
na utvrdivanje, te postojanje ili umanjenje odredene obveze posebno reguliraju
teret dokazivanja, pa tako, primjerice, Op¢i porezni zakon, u vezi s utvrdivanjem
¢injenica na temelju kojih se stranci umanjuje ili ukida porezna obveza, propisuje
da teret dokaza snosi porezni obveznik sukladno ¢lanku 8., stavak 1., tocka 2.
Opceg poreznog zakona, iz cega se takoder moze zakljuciti da stranka u upravnom
sporu ima obvezu biti aktivna i predlagati dokaze radi utvrdivanja ¢injenica koje
idu u korist stranci, a na temelju kojih sud moZze donijeti meritornu odluku odnosno
reformacijsku presudu.

U prilog navedenomu, potrebno je napomenuti da u sudskoj praksi gotovo
da i nije bilo slu¢ajeva kada je sud primjerice odbio tuzbeni zahtjev tuZitelja,
a da u sporu tuzenik nije dostavio odgovor na tuzbu ili spise predmeta. Moze
se reCi da je u sudskoj praksi zauzet stav da se u takvim slu€ajevima ponistava
pojedinacna odluka tuzenika, $to takoder potvrduje da o aktivnosti same stranke u
upravnom sporu ovisi i ishod upravnog spora. Prema tome, po miSljenju autora, da
bi sud uopce mogao donijeti reformacijsku presudu odnosno meritorno odluciti,
potrebno je da se u tuzbi odnosno tuzbenom zahtjevu to i zatrazi od suda. U
nacinu odredivanja prirode spora (spor o zakonitosti ili spor pune jurisdikcije)
vazan je izbor tuZitelja, koji disponira postupkom, jer se upravni spor ne vodi po
sluzbenoj duZnosti, a doseg zatrazene sudske zastite ujedno Cini opseg tuzbenog
zahtjeva iz Clanka 31., stavak 1. Zakona o upravnim sporovima, bez obzira na
nejasnu zakonsku definiciju ,,prirode stvari* iz ¢lanka 58., stavak 1. Zakona o
upravnim sporovima.

Dakle, kao pretpostavka za donosenje reformacijske presude mora biti volja
tuzitelja da u tuzbi odnosno tuzbenom zahtjevu izri¢ito navede kako tuzbom i
tuzbenim zahtjevom trazi da sud odlu¢i o pravu, obvezi ili pravnom interesu
stranke, bez obzira na to o kojem se predmetu upravnog spora iz ¢lanka 3. Zakona
o upravnim sporovima radi. Na taj bi naCin bile otklonjene sve dvojbe oko toga
treba li konkretni spor rjeSavati kao spor o zakonitosti ili kao spor pune jurisdikcije,
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uzimajuci pri tome u obzir da postoji vise razloga zbog kojih tuZitelj moZze traZiti
donosenje kasacijske presude. Primjerice, ako tuzitelj ima Sira prava pokretanja
spora i iniciranja njegove obustave povlatenjem tuzbe, pripada mu i uZe pravo
odredivanja dosega sudske zaStite, a bez priznavanja dispozicije tuzitelja glede
dosega zastite, odredba ¢lanka 22., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima bila
bi bespredmetna.!®

Na taj nacin otklonile bi se nedoumice tumacenja nejasne zakonske definicije
»prirode stvari®, te bi ¢injenicom da je sud vezan tuzbenim zahtjevom potpuno
jasno bilo odredeno da li sud donosi reformacijsku presudu odnosno odlucuje
o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke, kako je to propisano odredbama
¢lanka 22., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima, ili sud donosi kasacijsku
presudu te predmet vraa na ponovni postupak tuzeniku. Prema miSljenju autora,
kada upravni sud ponisti osporenu odluku i predmet vrati na ponovni postupak,
nije rije¢ o odluci kojom je sud sam rijeSio upravnu stvar jer je nesporno da je
meritorno rjeSavanje prepuSteno nadleznom javnopravnom tijelu i postupak se
vraca u stadij u kojem je bio prije donoSenja rjeSenja te ga je potrebno dovrSiti
donosenjem novog rjeSenja ili obustavom postupka.

Zbog svega toga, potrebno je u izreci presude kojom se poniStava pojedinacna
odluka tuZzenika utvrditi i to da se predmet vraca na ponovni postupak. Tako bi se
jasno napravila razlika u odnosu na presude gdje sud samo ponisti pojedinacnu
odluku tuZenika, koje ne moraju biti kasacijske. Primjerice, u pojedinim
financijskim predmetima u kojima je utvrdena odredena obveza tuZitelja, upravni
sud poniStava pojedinacnu odluku tuZzenika, te na taj naCin i pravne uCinke
pobijane odluke, ali ako se u izreci presude ne utvrdi da se predmet vraca na
ponovni postupak, proizlazi da je upravna stvar meritorno rijeSena te da se
predmet ne vraca u stadij u kojem je bio prije donoSenja rjeSenja, ve¢ da upravni
sud smatra da predmetna obveza tuzitelja koja je utvrdena od strane javnopravnog
tijela nije zakonito utvrdena odnosno da ona ne postoji. U prilog tome ide i
¢injenica da reformacijska presuda nesporno nije presuda kojom je upravni sud
odbio tuZzbeni zahtjev, buduéi da je od strane upravnog suda na navedeni nacin
potvrdena odluka javnopravnog tijela, odnosno u takvoj situaciji upravna stvar
nije rijeSena presudom suda vec je rijeSena upravnim aktom javnopravnog tijela
¢iju je zakonitost sud presudom o odbijanju tuzbenog zahtjeva samo potvrdio.

Medutim — u kontekstu nejasne zakonske definicije ,,prirode stvari® — treba
razlikovati situacije kada sud procjenjuje je li priroda stvari takva da je on moze
rijeSiti odnosno dali priroda stvari dopusta spor pune jurisdikcije. Uvjeti su odredeni
nekad pravnim, a nekad samo tehni¢kim elementima i ovise o okolnostima to jest
0 pravnoj situaciji svakog pojedinatnog konkretnog upravnog spora pred sudom,
te sud sam ocjenjuje je li priroda stvari takva da se moze donijeti meritorna odluka,
iako naprijed navedeno nije jasno zakonom propisano ni definirano. Naime, u
pojedinim konkretnim slu¢ajevima sam materijalno-pravni propis ne omogucava

16 Dario Perda — Marko Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, Zagreb,
2012.
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sudu donoSenje reformacijske odluke odnosno meritorno odlucivanje, ili je
primjerice odredenu ¢injenicu moguce jedino i iskljucivo utvrditi u ponovljenom
upravnom postupku ili u obnovi postupka. S tim u vezi, potrebno je istaknuti
da ¢ak i kada tuzitelj tuzbenim zahtjevom trazi meritorno odlu€ivanje iz ¢lanka
22., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima, sud moZze u obrazlozenju presude
utvrditi da je ,,priroda stvari takva da sud nije u mogucénosti sam rijeSiti stvar
Medutim, zakon ne propisuje obvezu suda da u presudi obrazloZi razloge zbog
¢ega spor nije rijeSen meritorno, niti je zakonom izri¢ito propisano koji bi to bili
sporovi pune jurisdikcije odnosno sporovi u kojima bi sud imao izri¢itu obvezu
meritornog odlu€ivanja, uzimajuci pri tome u obzir da spor pune jurisdikcije
obuhvaca pravno pitanje i utvrdivanje Cinjenica na temelju kojih se rjeSava to
pitanje odnosno da rije$iti upravnu stvar znaci utvrditi odredeno Cinjeni¢no stanje
i na takvo stanje primijeniti odgovaraju¢u normu. Dakle, u sporu pune jurisdikcije
prvotno se utvrduje i rjeSava pitanje Cinjenicnog stanja, a nakon toga pravnog
pitanja.

U kontekstu naprijed navedenoga, po misljenju autora, kao mozda najspornije
pitanje u praksi postavlja se pitanje utvrdivanja Cinjenica u upravnom sporu
odnosno dokazni postupak.

Naime, kako je ve¢ reCeno, u Zakonu o upravnim sporovima najveéu novinu
predstavlja regulacija upravno-sudskog utvrdivanja Cinjenica i izvodenja dokaza,
te je potpuno i pravilno utvrdeno Cinjeni¢no stanje pretpostavka pravilne primjene
materijalnog prava i donoSenja zakonite odluke, a time i ostvarivanja jamstva
sudske kontrole zakonitosti pojedinacnih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju
javne ovlasti. Novim Zakonom o upravnim sporovima napustena je koncepcija
prijaSnjeg Zakona o upravnim sporovima koji je utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja od
strane suda odredivao kao iznimku, te je propisivao da sud, u pravilu, rjeSava spor
na podlozi injenica koje su utvrdene u upravnom postupku.'”’

Nadalje, i u obrazlozenju konacnog prijedloga novog Zakona o upravnim
sporovima se, izmedu ostaloga, navodi da je pravo suda da u svakom sporu
utvrduje ¢injeni¢no stanje kao i da je pravo suda da radi utvrdivanja ¢injeni¢nog
stanja i zaStite prava stranaka provede usmenu raspravu. Na taj nacin nastoji
se posti¢i otvaranje procesne mogucnosti suda da sam utvrduje Cinjenice i da
u pravilu provodi usmenu raspravu, a takva procesna mogucnost pridonijet Ce
brzem rje$avanju sudskih predmeta.

Medutim, potrebno je naglasiti da se i temeljem prijaSnjeg Zakona o upravnim
sporovima takoder mogla zakazati rasprava pred upravnim sudom, a isto tako
mogli su se provoditi i dokazi radi utvrdivanja bitnih Cinjenica za donoSenje
odluke, buduéi da je prijasnji Zakon o upravnim sporovima u ¢lanku 39. dopustio
mogucnost da sud, kada to smatra potrebnim, zakaZe raspravu i provede dokaze
radi utvrdivanja odredenih Cinjenica. lako, to je pretpostavljalo iznimku u
upravnom sporu.

17 Clanak 39. Zakona o upravnim sporovima (,,Narodne novine* broj 53/91, 9/92, 77/92, 20/10).
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Uzimajuci u obzir odredbu ¢lanka 34. Zakona o upravnim sporovima, kojom
su regulirana prava i obveze stranaka u upravnom sporu, a u funkciji utvrdivanja
¢injeni¢nog stanja odnosno provodenja dokaza, moze se zaklju€iti da je i primjenom
prethodnog Zakona o upravnim sporovima tuzitelj u tuzbi mogao predloziti
zakazivanje rasprave kao i provodenje odredenog dokaza radi utvrdivanja
odredenih Cinjenica, Sto znaci da je, prema miSljenju autora, novim Zakonom o
upravnim sporovima nesporno propisana obvezatnost odrzavanja rasprave, osim u
izriCito propisanim iznimkama utvrdenima u Zakonu o upravnim sporovima. To,
medutim, opet ne znaci da sud po sluzbenoj duznosti provodi dokaze i utvrduje
¢injenicno stanje ve¢ da to sud €ini na prijedlog stranaka (nacelo stranacke istine),
uslijed Cega je i odredba ¢lanka 34. Zakona o upravnim sporovima definirana kao
,Prava i obveze stranaka u upravnom sporu®.

Iz navedenoga proizlazi da stranka ima pravo predloziti dokaze i izjasniti
se koje Ce Cinjenice biti utvrdene predlozenim dokazima i iz kojih bi razloga te
¢injenice bile odlu¢ne za donosSenje odluke u odnosu na konkretnu upravnu stvar.
No, u odredbi ¢lanka 34. Zakona o upravnim sporovima propisana je i obveza
stranke da, kada moze, predlozi dokaze i izjasni se o bitnim Cinjenicama, Sto bi
znacilo da se od stranke apsolutno trazi aktivnost u upravnom sporu, odnosno da
neaktivnost stranke u upravnom sporu svakako ide na $tetu stranke.

Prema tome, mozemo zakljuciti da Zakon o upravnim sporovima ne predvida
mogucénost da sud provodi dokaze po sluzbenoj duznosti, niti da stranke nakon
podnoSenja tuZbe odnosno odgovora na tuzbu mogu nastavno predlagati dokaze,
ponovno uzimajuci u obzir da Zakon o upravnim sporovima samo propisuje da
se dokazi izvode prema pravilima kojima je uredeno dokazivanje u parni¢nom
postupku.'®

U kontekstu navedenoga, moze se promatrati i pitanje proSirenja tuzbenog
zahtjeva u upravnom sporu, buduéi da je Zakon o upravnim sporovima izricito
propisao da proSirenje tuzbenog zahtjeva mora biti u okviru istog predmeta
upravnog spora. Dakle, i proSirenje tuzbenog zahtjeva ovisi o volji odnosno
aktivnosti stranke odnosno tuZzitelja, a u slucaju dopustenja proSirenja tuzbenog
zahtjeva, sud odreduje vrijeme potrebno za pripremu tuZenika i zainteresiranih
osoba za raspravu. TraZi se izriCita aktivnost stranaka u upravnom sporu. Zakon o
upravnim sporovima ne propisuje mogucnost da sud po sluzbenoj duznosti moze
odluciti o prosirenju tuzbenog zahtjeva, te nakon toga o potrebi izvodenja dokaza
i utvrdivanja ¢injenica u odnosu na prosireni tuzbeni zahtjev.

Odredbe clanka 34., stavak 2. i 3. Zakona o upravnim sporovima propisuju
situacije kada je sudu potrebno omoguciti da u slucaju bilo kakvih nedoumica,
u odnosu na predlozene dokaze i Cinjenice, od stranaka zatrazi izjaSnjenja o
odredenim pitanjima koja se odnose na te Cinjenice ili dokaze koji potkrepljuju
tvrdnje stranaka, te odredi primjereni rok za navedeno, ¢ime se osigurava
efikasnost postupanja suda. Prema tome, prema misljenju autora, nema mjesta
tumacenju da u upravnom sporu sud pribavlja dokaze podredno primjenjujuci

18 (Clanak 33., stavak 5. Zakona o upravnim sporovima.
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pravila parni¢nog postupka, ve¢ sud samo izvodi dokaze prema pravilima kojima
je uredeno dokazivanje u parni¢cnom postupku, i to dokaze koje u upravnom sporu
na zakonom propisani nacin predloZe stranke.

Nadalje nesporno jedaseu upravnom sporu svakako treba potpuno i tocno
utvrditi ¢injeni¢no stanje, ali na naCin da se utvrduje temeljem prljedloga stranaka
U upravnom sporu, a ne po sluzbenoj duznosti, povezujuci navedeno i uz cmjenlcu
da se upravni spor niti u kojem slucaju ne pokrece po sluzbenoj duznosti, ve¢
isklju¢ivo tuzbom odnosno aktivnoscu stranke koja smatra da je djelovanjem
Javnopravmh tljela pOVI‘lJCdCl’l zakon na Stetu te stranke. I Zakon o upravnim
sporovima u prop1s1vanju sadrzaja tuzbe izriCito utvrduje da tuzba mora obvezno
sadrZzavati sve Cinjenice i dokaze na kojima tuzitelj temelji tuzbeni zahtjev. SadrZzaj
odgovora na tuzbu mora biti takav da se tuZenik treba izjasniti o zahtjevima i
navodima tuzbe te predloziti dokaze kojima potkrepljuje svoje navode, a uz
odgovor na tuzbu tuzenik je duzan priloziti sve dokaze kojima raspolaze odnosno
dostaviti sve spise koji se odnose na predmet spora.'®

Iz navedenoga proizlazi da upravni sud u upravnom sporu u kontekstu
aktivnosti stranke provodi dokaze predloZene od stranaka i utvrduje bitne Cinjenice
temeljem predloZenih dokaza stranaka. Naime, nesporno je da je odredbom ¢lanka
33. Zakona o upravnim sporovima propisan nacin utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja
i provodenja dokaza, medutim, to po misljenju autora ne znaci da sud provodi
dokaze po sluzbenoj duznosti niti da navedene odredbe daju sudu u upravnom
sporu oficiozni (istrazni) karakter.?

Isto tako, postavlja se pitanje smisla odrzavanja rasprave u upravnom sporu:
je li potrebno da stranka u upravnom sporu obrazlozi iz kojih razloga predlaze da
se rasprava odrZi? Naime, potrebno je definirati je li funkcija odrzavanja rasprave
usmjerena na eventualno ponavljanje navoda stranaka iznesenih u upravnom
postupku te tuzbi i odgovoru na tuzbu ili rasprava treba znaciti da ¢e sud njome
razrijeSiti odredene dvojbe i nedoumice u odnosu na €injeni¢no stanje utvrdeno
u upravnom postupku, cijeneli pri tome navode tuzbe i odgovora na tuzbu, te
omoguciti strankama da se o navedenome izjasne. Ostaje i pitanje je li funkcija
rasprave upotpunjavanje ¢injeni¢nog stanja u odnosu na ¢injeni¢no stanje utvrdeno
u upravnom postupku.

S tim u vezi, u kontekstu predlaganja dokaza i izvodenja dokaza, po misljenju
autora, rasprava treba iskljucivo predstavljati mogucnost suda da na temelju
dokaza, koje su predlozile stranke u tuzbi i odgovoru na tuzbu, odnosno u
svojem ocitovanju (zainteresirana osoba), utvrdi ¢injenice koje su bitne za ocjenu
zakonitosti pojedinacne odluke javnopravnog tijela i za donoSenje reformacijske
presude odnosno za meritorno odlucivanje, onda kada to tuzitelj zatrazi tuzbenim
zahtjevom, odnosno kada prema prirodi stvari sud moZe sam rijeSiti stvar.

19 Clanak 23., stavak 1., todka 8. i Elanak 32., stavak 3. i 4. Zakona o upravnim sporovima.
2 Clanak 33., stavak 1. do 3. Zakona o upravnim sporovima.
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Naime, postavlja se pitanje da li zakonsku definiciju iz ¢lanka 33., stavak 2. i
3. Zakona o upravnim sporovima — da sud nije vezan Cinjenicama utvrdenima u
postupku donoSenja osporene odluke te da uzima u obzir i ¢injenice koje je sam
utvrdio, kao i da nije vezan dokazima koje predloZe stranke — treba tumaciti tako
da sud moze po sluzbenoj duznosti odrediti izvodenje dokaza radi utvrdivanja
¢injenica. Po miSljenju autora, odredba clanka 33., stavak 1. do 3. Zakona o
upravnim sporovima moze se tumaciti i na na¢in da sud samo slobodno odlucuje
koje ¢e dokazne prijedloge stranaka prihvatiti, a ne i da sud moZe izvodenje
pojedinih dokaza odrediti i po sluzbenoj duznosti. MoZemo zakljuciti da regulacija
upravnog spora iskljucivo stavlja naglasak na dokaznu inicijativu stranaka, gdje
sud ima dopunjujucu i korektivnu ulogu pogotovo kada se uzmu u obzir bitno
razliCite temeljne pravne karakteristike parnice i upravnog spora, odnosno gotovo
zauzet stav sudske prakse o sankcioniranju neaktivnosti stranaka u upravnom
sporu o ¢emu je prethodno ve¢ bilo rijeci.

U prilog tome ide i Cinjenica da Zakon o upravnim sporovima ne propisuje
izriito da stranke mogu predlagati izvodenje dokaza nakon podnosSenja tuZzbe,
odnosno odgovora na tuzbu, i to u kasnijoj fazi spora i podnescima na raspravi,
cijeneCi pri tome izri€ito propisan sadrzaj tuzbe odnosno odgovora na tuZzbu i
izri¢ito zakonski definirana prava i obveze stranaka u upravnom sporu iz
navedenog ¢lanka 34. Zakona o upravnim sporovima.

U kontekstu navedenoga, odredbu clanka 34., stavak 1. Zakona o upravnim
sporovima ne treba tumaciti na nacin da ona predstavlja mogucnost da sud i
kasnije prihvaca dokazne prijedloge stranaka i o tome donosi rjeSenja koja se ticu
upravljanja sporom, buduci da Zakon o upravnim sporovima izrijekom predlaganje
dokaza i utvrdivanje Cinjenica spominje samo u odnosu na tuzbu i odgovor na
tuzbu. Nema naznake da bi spomenute obveze i prava stranaka vrijedili i u ostalim
fazama spora, narocito s obzirom na specificnost upravnog spora i ¢injenicu da se
on nadovezuje kao kontrola zakonitosti na provedeni upravni postupak i donesenu
odluku o istom. Ne valja ni zaboraviti na stav Europskog suda za ljudska prava da
se razumni rok za donoSenje odluke u upravnom sporu racuna od dana podnoSenja
zalbe u upravnom postupku.

Svemu navedenome u prilog govori i to da saznanje stranke za nove Cinjenice
ili stjecanje mogucnosti da se upotrijebe novi dokazi nisu medu pretpostavkama
za obnovu spora propisanih u ¢lanku 76., stavak 1. Zakona o upravnim sporovima,
dok u dijelu slucajeva nove Cinjenice odnosno dokazi mogu biti temelj za obnovu
upravnog postupka koji je prethodio sporu-?'

Nadalje, po miSljenju autora, treba promatrati i pitanje tereta dokazivanja
u upravnom sporu, cijeneCi prije svega da Zakon o upravnim sporovima ne
sadrZi izri€itu odredbu o teretu dokazivanja, dok odredba ¢lanka 221.a Zakona
o parnicnom postupku ne ulazi u krug odredbi Zakona o parni¢nom postupku
o izvodenju dokaza u smislu odredbe ¢lanka 33., stavak 5. Zakona o upravnim
sporovima. Medutim, cijeneci da Zakon o upravnim sporovima ne sadrZzi izri¢itu

21 Clanak 123. Zakona o opéem upravnom postupku.
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odredbu o teretu dokazivanja, upravni spor kao sudski postupak mora imati
odgovaraju¢u odredbu o teretu dokazivanja, te se, po misljenju autora, odredba
¢lanka 221.a Zakona o parni¢nom postupku moZze primijeniti u upravnom sporu
u odnosu na teret dokazivanja, ali u povezanosti s odredbom ¢lanka 34., stavak 1.
Zakona o upravnim sporovima, odnosno uz obvezu stranke da u tuZzbi i odgovoru
na tuzbu predloZi sve dokaze temeljem kojih e se utvrditi bitne odnosno odlu¢ne
¢injenice. Neaktivnost stranke u konkretnom slucaju ila bi na teret same stranke,
drugim rijeCima, ako upravni sud na temelju izvedenih dokaza, a na prijedlog
stranke, ne moze sa sigurno$¢u utvrditi neku Cinjenicu, o postojanju Cinjenice
zakljucit ¢e primjenom pravila o teretu dokazivanja.

Tuzitelj treba imati u vidu da pravila o teretu dokazivanja upravo na njega
stavljaju najveci naglasak, buduci da se tuzbom i pokrece upravni spor, te stoga
dokazna inicijativa tuZzitelja dobiva na vaznosti. Medutim, i aktivnost tuzenika u
upravnom sporu nesporno ¢e ovisiti o uspjehu tuzenika u upravnom sporu, odnosno
tuzenik ima obvezu, kako je najprije navedeno, dostaviti sve spise predmeta koji
se odnose na konkretni slucaj te prema potrebi dodatno objasniti iz kojih razloga
odredene Cinjenice nisu utvrdene u upravnom postupku pa bi ih trebalo utvrditi u
upravnom sporu i temeljem kojih dokaza.

Uz to, potrebno je istaknuti da izgledi tuZenika za uspjeh u sporu u velikoj
mjeri ovise o kvaliteti provedenog upravnog postupka, odnosno i o zalbenoj fazi
upravnog postupka te donosenju drugostupanjskog rjeSenja, time da, po misljenju
autora, a u kontekstu odredbe Clanka 3., stavak 1., tocka 1. Zakona o upravnim
sporovima, mogucnost tuZzenika da u upravnom sporu predlozi odredene dokaze
radi utvrdivanja bitnih odnosno odlu¢nih Cinjenica, kao i mogucnost da razjasni
odredene Cinjenice, pitanja ili nedoumice iz upravnog postupka, ne daju tuZeniku
i mogucnost da na navedeni na€in sudjelovanjem u sporu sanira propuste iz
upravnog postupka. Postupanje tuzenika bilo bi usmjereno na aktivnost tuzenika
da omoguci sudu odbijanje tuZzbenog zahtjeva pozivom na odredbu ¢lanka 57.,
stavak 2. Zakona o upravnim sporovima, medutim, naprijed navedeno ne treba
mijeSati s ¢injenicom da nedostatni razlozi sadrzani u obrazloZenju osporavanog
akta ne mogu biti sanirani kvalitetnim odgovorom tuZenika na tuzbu te aktivnim
sudjelovanjem na raspravi pred upravnim sudom.

II1. IZVRSENJE

U odnosu na institut izvrSenja u novom Zakonu o upravnim sporovima ukazuje
se Cinjenica podnormiranosti*> odnosno odredbama ¢lanka 81. i 82. Zakona
o upravnim sporovima reguliran je institut izvrSenja, uz glavnu znacajku da se
izvrSenje provodi prema pravilima kojima je uredeno izvr§enje u optem upravnom
postupku.

2 Dario Perda — Marko Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, Zagreb,

2012. godine.
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Nakon pocetka primjene novog Zakona o upravnim sporovima, kao jedno od
prvih pitanja izvrSenja presuda pojavilo se pitanje izvrSenja presuda prijasnjeg
Upravnog suda Republike Hrvatske odnosno sadaSnjeg Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske, te je navedena dvojba razrijeSena Zakljuckom o pravnom
shvacanju sa sjednice sudaca Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj 6
Su-820/2012 od 15. listopada 2012. godine. Tim je Zaklju¢kom utvrdeno da su
mjesno nadleZzni upravni sudovi nadlezni odlucivati i o zahtjevima stranaka za
donosSenje upravnih akata u izvrSenju odluka Upravnog suda Republike Hrvatske
odnosno Visokog upravnog suda Republike Hrvatske donesenih primjenom
prijaSnjeg Zakona o upravnim sporovima.

1z toga proizlazi da se u praksi pojavila situacija prema kojoj upravni sudovi
izvrSavaju kako odluke sadasnjeg Visokog upravnog suda Republike Hrvatske
koje su donesene temeljem prijaSnjeg Zakona o upravnim sporovima, tako i
odluke koje su isti donijeli nakon pocetka rada odnosno primjene novog Zakona
0 upravnim sporovima, a postupak izvrSenja u oba slucaja provodi se prema
pravilima opceg upravnog postupka.

Nadalje, kao sporno pitanje u praksi pojavilo se pitanje primjenjivosti odredaba
Zakona o op¢em upravnom postupku® na postupak izvrSenja presuda upravnih
sudova, buduci da se odredbe Zakona o opéem upravnom postupku primjenjuju
supsidijarno u dijelu u kojem pojedino pitanje nije normirano odredbama Zakona
o upravnim sporovima. Prema tome, na nastup izvrs$nosti sudskih odluka nesporno
se primjenjuje odredba ¢lanka 80. Zakona o upravnim sporovima, a ne odredba
¢lanka 133. Zakona o opéem upravnom postupku, a kao bitno potrebno je naglasiti
da se izvrSenje presude upravnog suda provodi isklju¢ivo na zahtjev tuZzitelja,
neovisno o odredbama Zakona o opem upravnom postupku o provedbi izvrSenja
po sluzbenoj duznosti.”

Isto tako, vazno je istaknuti da se postupak izvrSenja pokrece zahtjevom,*
a ne prijedlogom?’ za izvrSenje, te da donoSenje rjeSenja u izvrSenju presude
upravnog suda €ini nenovCanu obvezu tuzenika prema ¢lanku 136. Zakona o
opéem upravnom postupku, a nadlezni sud o izvrSenju odlucuje rjeSenjem, uz
odredivanje roka.

Medutim, kao ,glavno sporno pitanje u praksi pojavljuje se pitanje
neizvrSavanja sudskih presuda donesenih od strane upravnih sudova i to
kasacijskih i reformacijskih presuda. U praksi dosadaSnjeg rada upravnih
sudova prepoznajemo dvije situacije neizvrSavanja sudskih presuda: pasivno
nepostupanje po presudi, odnosno propustanje donoSenja novog upravnog akta
od strane upravnog tijela, te aktivno nepostupanje po presudi, odnosno donosenje

% Clanak 133. do ¢lanka 149. Zakona o opéem upravnom postupku.

Clanak 81., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima.

Clanak 135., stavak 1. Zakona o opéem upravnom postupku.

2% Clanak 81., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima.

27 Clanak 135., stavak 1. Zakona o opéem upravnom postupku.

% Clanak 139., stavak 1. i stavak 2. Zakona o opéem upravnom postupku.
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novog upravnog akta ali na na¢in da se javnopravno tijelo nije pridrzavalo pravnog
shvacanja i primjedbi suda iz presude koja se izvrSava.”” U slucaju pasivnog
nepostupanja po presudi radi se o tome da javnopravno tijelo ne donosi novo
rjeSenje nakon presude upravnog suda kojim je poniStena pojedinacna odluka
tuZenika i predmet vracen na ponovni postupak (kasacijska presuda), s time da
obveza tuZzenika na donoSenje nove odluke moZze proizilaziti i iz reformacijske
presude u slucajevima kada se tuzeniku nalaZze da u odredenom roku donesene
rjeSenje kojim se tuzitelju primjerice priznaje odredeno pravo. Prema tome,
tuzenik bi, nakon primitka presude upravnog suda kojom je ponistena pojedinacna
odluka i predmet vraen na ponovni postupak, trebao analizirati sadrZzaj presude
odnosno njezino obrazloZenje te uzeti u obzir primjedbe i pravna shvacanja suda
i nakon toga pristupiti donoSenju novog rjesenja.

Takoder, u praksi je potrebno zauzeti i stav da, u slucaju da tuzenik u
propisanom ili presudom odredenom roku ne izvrSi presudu dono$enjem novog
upravnog akta, sud na zahtjev tuzitelja pristupa izvrSenju supsidijarnom primjenom
odredbi Zakona o opéem upravnom postupku, uz prijetnju izricanja novcane
kazne Celnicima upravnih tijela. U praksi se ovakav model pokazao efikasnim
jer tuZenici, suoceni s mogucénoScu izvrSenja izricanja novcane kazne, ¢elnicima
donose nove upravne akte u izvrSenju presude.

U drugom slucaju, odnosno aktivnom nepostupanju po presudi, situacija je
svakako sloZenija. Tuzenik donosi novi upravni akt, ali pritom postupa protivno
shvacanju i uputama suda, na nac¢in da donosi gotovo identi¢no rjeSenje onomu
poniStenome, uz gotovo identi¢no obrazloZenje.

Ono §to je sporno u navedenom slucaju jest pitanje je li tuzbu podnesenu protiv
upravnog akta donesenog u ponovnom postupku, gdje je tuZenik ignorirao pravno
shvacanje i primjedbe suda, moguce istodobno smatrati zahtjevom za izvrSenje
prijasnje sudske odluke — koja stvarno nije niti izvrSena jer se javnopravno tijelo
prilikom donoSenja nove odluke protuzakonito oglusilo o pravno shvacanje
1 primjedbe suda — te u izreci sudske odluke, uz poniStenje akta donesenog u
ponovnom postupku, odrediti tuzeniku izvrSenje prvobitne sudske odluke pod
prijetnjom novcane kazne. Na taj nacin bi sud donosio odluku koja objedinjava
elemente uobicajene presude (poniStenje osporenog akta) i rjeSenja o izvrsenju.*®

Takoder valja istaknuti da izvr$nost presuda upravnih sudova ne nastupa
nuzno nakon njihove pravomoc¢nosti, odnosno, presuda upravnog suda protiv koje
je dopustena zalba Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske?! postaje izvr$na
dostavom stranci, ako presudom nije odreden drugi rok za izvrSenje, neovisno
o tomu je li protiv konkretne presude podnesena zalba Visokom upravnom sud
Republike Hrvatske. U takvim slu¢ajevima zalitelju na raspolaganju stoji prijedlog

# Alen Rajko, IzvrSenje u upravnom sporu.
3% Andrej Abramovié, op. cit., stranica 647 i dalje; Alen Rajko, IzvrSenje u upravnom sporu.
3t Clanak 66., stavak 2. Zakona o upravnim sporovima — reformacijska presuda.
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za odgodu izvrSenja pobijane odluke koji se moze podnijeti samo u odnosu na
presudu protiv koje je dopustena i podnesena zalba.*

Zaklju¢no, kod pitanja izvrSenja presuda upravnih sudova, kao zanimljivost
ukazuje se situacija da je prijaSnji Zakon o upravnim sporovima u odredbama
Clanka 63. i ¢lanka 64. propisivao da sud moZe ponistiti osporeni akt i u pravilu
sam rijesiti stvar presudom, ako nadlezno tijelo, nakon poniStenja upravnog akta,
donese upravni akt protivno pravnom shvacanju suda ili protivno primjedbama
suda u vezi s postupkom, pa tuzitelj podnese novu tuzbu, s time da presuda u svemu
zamjenjuje akt nadleZnog tijela. Isto tako, prijaSnji Zakon o upravnim sporovima
propisivao je i da, ako nadleZno tijelo nakon poniStenja upravnog akta ne donese
u odredenim rokovima novi upravni akt, stranka moZze posebnim podneskom
traziti donoSenje takvog akta, te ako nadleZzno tijelo niti za sedam dana od tog
traZenja ne donese akt, stranka moze traZiti donosSenje takvog akta od suda koji je
donio presudu u prvom stupnju, s time da u oba slu¢aja o navedenom postupanju
odnosno nepostupanju upravnog tijela sud izvjeStava tijelo koje obavlja nadzor.

Iz navedenoga proizlazi da je odredbama prijaSnjeg Zakona o upravnim
sporovima na ucinkovitiji na¢in regulirano pitanje izvrSenja i to na nacin da je
izri¢ito sudu ostavljena moguénost da sam rijesi stvar presudom u postupku
izvrSenja koja u svemu zamjenjuje akt nadleznog tijela, kao i to da sam donese
akt ako upravno tijelo to ne ucini u odredenom roku. Kao mehanizam kontrole
rada upravnog tijela propisano je da sud o svemu obavjeStava tijelo koje obavlja
nadzor.

IV. ZAKLJUCAK

Slijedom svega navedenoga nesporno je da su se od pocetka primjene Zakona
o upravnim sporovima pojavila brojna pitanja i nedoumice u postupanju upravnih
sudova i primjene Zakona o upravnim sporovima. Kao najbitnija, pojavljuju se
pitanja dokaznog postupka odnosno utvrdivanja Cinjenica u upravnom sporu i
uvjeta za donosSenje reformacijskih presuda odnosno meritornog odlucivanja o
¢emu je bilo rije¢i u ovom radu.

Potrebno je istaknuti da je Zakon o upravnim sporovima donesen 29. sije¢nja
2010. godine (,,Narodne novine* broj 20/10.) te da se poceo primjenjivati 1. sijecnja
2012. godine, $to predstavlja relativno dugacak rok od dana dono$enja zakona pa
do pocetka primjene, te su se i u navedenom periodu vodile rasprave oko pitanja
postojanja pretpostavki za donosenje reformacijskih presuda u upravnom sporu te
provodenja dokaza i utvrdivanja Cinjenica.

Isto tako, nakon pocetka primjene Zakona o upravnim sporovima, donesena je
izmjena Zakona o upravnim sporovima, a trenutno je u pripremi jo$ jedna izmjena.
Medutim, ni u jednoj od navedenih izmjena Zakona o upravnim sporovima nisu
regulirana naprijed navedena sporna pitanja, ve¢ se izmjene odnose na pitanja

32 Clanak 66., stavak 6. Zakona o upravnim sporovima.
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donosenja presuda u vijecu odnosno sada po sucu pojedincu, na dopustenost Zalbe
u upravnom sporu, na pitanja troSkova spora i drugo.

Uz to, u kontekstu uvjeta za donosSenje reformacijskih presuda, moZze se kao
temeljno postaviti i pitanje moguénosti donoSenja reformacijskih presuda, u
smislu odredbe ¢lanka 3., stavak 1., to¢ka 1. Zakona o upravnim sporovima kojim
je izriCito propisano da je predmet upravnog spora ocjena zakonitosti pojedinacne
odluke kojom je javnopravno tijelo odlucilo o pravu, obvezi ili pravnom interesu
stranke u upravnoj stvari (upravni akt) protiv koje nije dopusteno izjaviti pravni
lijek. Dakle, postavlja se pitanje moZe li tuzitelj tuzbenim zahtjevom — kojim je
sud vezan, kako je to izri€ito propisano odredbom ¢lanka 31., stavak 1. Zakona
0 upravnim sporovima — traZiti i ocjenu zakonitosti prvostupanjske odluke u
upravnom postupku protiv koje je dopusteno izjaviti redovni pravni lijek, ili
tuzbeni zahtjev kojim se trazi poni$tenje samo drugostupanjske odluke u upravnom
postupku protiv koje nije dopuSteno izjaviti redoviti pravni lijek konzumira
i ocjenu zakonitosti prvostupanjske odluke u upravnom postupku, uzimajuci u
obzir pri tome da je osnovna pretpostavka za donoSenje reformacijske presude
odnosno za meritorno odlucivanje u smislu odredbi ¢lanka 22., stavak 3. te ¢lanka
60., stavak 2. Zakona o upravnim sporovima da sud ponisti pojedinacnu odluku
javnopravnog tijela. Prema mi$ljenju autora, odredba ¢lanka 3., stavak 1., tocka 1.
Zakona o upravnim sporovima jasno i izriCito propisuje da je predmet upravnog
spora samo ocjena zakonitosti pojedinatne odluke javnopravnog tijela protiv
koje nije dopusSteno izjaviti redoviti pravni lijek, iz ¢ega bi proizlazilo da tuZitelj
tuzbenim zahtjevom ne moZe traZziti i ocjenu zakonitosti odnosno poniStenje
pojedinacne odluke javnopravnog tijela protiv koje je dopusteno izjaviti redoviti
pravni lijek. U takvim bi slu¢ajevima tuzbu trebalo odbaciti.

Ako bi se, dakle, zauzeo stav da se upravni spor ne moze voditi protiv
pojedinatne odluke javnopravnog tijela protiv koje je dopuSteno izjaviti
redoviti pravni lijek, tuzbenim zahtjevom bi se moglo samo traziti poniStenje
drugostupanjske odluke javnopravnog tijela u upravnom postupku. U takvim
slucajevima sud bi samo mogao ponistiti drugostupanjsku odluku javnopravnog
tijela i predmet vratiti na ponovni postupak drugostupanjskom tijelu, uz navodenje
pravnog shvacanja i primjedbi sukladno odredbi ¢lanka 81., stavak 2. Zakona o
upravnim sporovima, te bi drugostupanjsko tijelo odlucivalo o pravu, obvezi ili
pravnom interesu stranke u smislu odredbi ¢lanka 114. do ¢lanka 121. Zakona
o op¢em upravnom postupku, pridrzavajuci se u cijelosti pravnog shvacanja i
primjedbi suda. Uslijed toga moZe se zakljuciti da u takvim slu€ajevima ne bi
postojali uvjeti za donoSenje reformacijske presude, ve¢ bi uvjeti za navedeno
postojali samo u slucajevima kada sud ocjenjuje zakonitost pojedinacne odluke
javnopravnog tijela i to odluke protiv koje nije dopuSteno izjaviti redoviti pravni
lijek, vec stranka nakon donoSenja iste odmah pokrece upravni spor.

Nadalje, u odnosu na intenciju Zakona o upravnim sporovima moze se zakljuciti
da je zakonodavac prilikom donoSenja Zakona o upravnim sporovima nesporno
prednost dao sporovima pune jurisdikcije u prilog ¢emu idu i presude Europskog
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suda za zaStitu ljudskih prava odnosno pravna praksa Europskog suda za zaStitu
ljudskih prava. Iako, treba istaknuti da je u pojedinim slu€ajevima ucinkovitije,
radi pravne sigurnosti stranaka u upravnom postupku, donijeti kasacijsku presudu
koja moZe imati povoljniji preventivni ucinak na kvalitetu rada upravnih tijela.

Isto tako, po mi$ljenju autora, pitanje izvodenja dokaza u upravnom sporu i
utvrdivanja éinjenica ne treba promatrati samo u kontekstu primjene novog Zakona
0 upravmm sporovima, buduci da j je i prijasSnji Zakon o upravnim sporovima,
kako je naprijed navedeno, propisivao moguénost da tadasny Upravm sud
Republike Hrvatske odrZi raspravu, provede dokaze i utvrdi €injenice, pa i da sam
rijesi stvar, ali je to predstavljalo iznimku. Novi Zakon o upravnim sporovima,
konstituirajuci institut spora pune jurisdikcije, odrzavanje rasprave, provodenje
dokaza i utvrdivanje Cinjenica kao i donoSenje reformacijskih presuda odnosno
meritorno odlu¢ivanje utvrduje kao pravilo.

Pritome potrebno je navesti da podredna primjena Zakona o parnicnom postupku
u odnosu na izvodenje dokaza u upravnom sporu u smislu odredbe ¢lanka 33.,
stavak 5. Zakona o upravnim sporovima znaci samo ,,tehnicki aspekt* i ne regulira
pitanja koja se odnose na obvezu predlaganja dokaza od strane tuZitelja, tuzenika i
zainteresirane osobe u upravnom sporu, kao niti obvezu suda na izvodenje dokaza
po sluzbenoj duznosti. Budu¢i da Zakon o upravnim sporovima izri€ito ne propisuje
da sud izvodi dokaze po sluzbenoj duznosti, po misljenju autora sud odlucuje o
izvodenju dokaza koje su predloZile stranke u upravnom sporu i nije vezan tim
dokaznim prijedlozima. Pitanje tereta dokazivanja moZze se tumaciti primjenom
odredbe Clanka 221.a Zakona o parni¢nom postupku, osim u slucajevima kada
je odredenim posebnim propisom, u vezi s utvrdivanjem odredenih Cinjenica,
izric¢ito propisano na kojoj od stranaka ,,lezi* teret dokazivanja (primjerice Opci
porezni zakon u postupcima ukidanja ili umanjenja porezne obveze stranke).

U prilog navedenom tumacenju ide i Cinjenica da je Zakonom o upravnim
sporovima izricito propisano da je sud vezan tuzbenim zahtjevom i da odlucuje
u granicama tuzbenog zahtjeva, te da stranka moZe u tuzbi traZiti meritorno
odlucivanje u smislu Clanka 22., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima, kao i
¢injenica da je zalba u upravnom sporu dopustena samo u slu¢ajevima u kojima to
Zakon o upravnim sporovima izric¢ito propisuje. U tom smislu, tuzitelj tuzbenim
zahtjevom mora izri€ito traziti odnosno zahtijevati da sud odlu¢i o pravu,
pravnom interesu ili obvezi stranke, kao Sto mora izri¢ito zatraZiti donoSenje
privremene mjere ili odgodnog uCinka tuZzbe, te povrat stvari ili naknadu Stete,
sukladno odredbi clanka 23., stavak 2. Zakona o upravnim sporovima, $to
predstavlja akcesorni zahtjev u upravnom sporu. Sukladno navedenome, sud ne
moZe bez zahtjeva stranke sam, primjerice, donijeti rjeSenje o privremenoj mjeri
ili odgodnom ucinku tuzbe, nakon $to je tuzba podnesena ili, u slu¢aju ponistenja
pojedinacne odluke javnopravnog tijela, sam naloziti povrat stvari ili naknadu
Stete tuzeniku. Isto tako, sud ni izvrSenje konkretne presude ni obnovu spora ne
pokrece po sluzbenoj duZnosti, veC se izvrSenje presude i obnova spora pokrecu
izri¢ito na zahtjev odnosno prijedlog stranke.
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Takoder, sud ne moze donijeti reformacijsku presudu u odnosu na primjenu
odredbi Clanka 22., stavak 2., to¢ka 3. i 4. Zakona o upravnim sporovima
odnosno kod tuZzbenih zahtjeva vezanih uz postupanje i upravne ugovore, a
pitanje provodenja dokaza i utvrdivanja Cinjenica nije vezano samo u odnosu
na donoSenje reformacijskih presuda, ve¢ sud moZe usvojiti dokazne prijedloge
stranaka i utvrditi odredene Cinjenice i nakon toga donijeti presudu kojom odbija
tuZzbeni zahtjev.

Zaklju¢no, po misljenju autora, odgovore na pojedina sporna pitanja i
nedoumice u primjeni novog Zakona o upravnim sporovima svakako je dala
ili ¢e dati sudska praksa, medutim tijekom rada upravnih sudova u periodu od
preko dvije i pol godine, namece se potreba donoSenja novog Zakona o upravnim
sporovima, uzimajuci u obzir sve prethodno navedeno.

Naime, treba uzeti u obzir da sudska praksa ne moze, ali i ne smije davati
odgovore na bitna pitanja primjene Zakona o upravnim sporovima, buduéi da
sudska praksa ne predstavlja izvor prava, a sudska praksa upravnih sudova nije ni
ujednacena. Izradom nacrta, a nakon toga, i donoSenja novog Zakona o upravnim
sporovima, moglo bi se to¢no propisati odnosno razraditi svi instituti upravnog
spora, od podnoSenja tuzbe pa do izvrSenja, i to bez propisivanja ikakve podredne
primjene Zakona o parni¢nom postupku ili Zakona o opéem upravnom postupku.

Cijeneci dosadasnja iskustva u radu upravnih sudova, kao i sada vazec¢i Zakon
o upravnim sporovima koji svakako predstavlja vrlo dobru podlogu za donoSenje
novog Zakona o upravnim sporovima odnosno vrlo dobar “procesni alat* za sud,
novim bi Zakonom o upravnim sporovima bila otklonjena sporna pitanja koja se
tiCu ocjenjivanja urednosti tuzbe i pretpostavki za vodenje spora, pitanja dostave
u upravnom sporu kao i provodenja dokaza i utvrdivanja Cinjeni¢nog stanja te
donosenja reformacijskih presuda. Novim Zakonom moglo bi se izriCito propisati
odlucuje li sud u upravnom sporu isklju¢ivo na temelju Cinjenica provedenih u
upravnom postupku i izvodi li samo dokaze koje je stranka predlozila u upravnom
postupku a upravno tijelo ih nije usvojilo, pa ih stranka ponovno predlaZe provesti
u upravnom sporu ili je stranci dopusteno predlagati i izvodenje dokaza koje nije
predlagala u upravnom postupku uz objaSnjenje zbog ¢ega to nije uinjeno i koje
bi se bitne i odlu¢ne ¢injenice provedenim dokazima utvrdile. Trebalo bi propisati
i to do koje faze spora stranka moze predlagati dokaze te ima li sud u odredenim
slucajevima (iznimno) i ovlast provesti dokaze po sluzbenoj duZnosti.

U kontekstu navedenoga, po misljenju autora, novim Zakonom o upravnim
sporovima izriCito bi trebalo propisati, odnosno zadrzati sada$nju pravnu
regulaciju, da su stranke u tuZzbi i odgovoru na tuzbu obvezne predloZiti sve
dokaze radi utvrdivanja Cinjenica kao i oCitovati se i izjasniti o svim navodima
druge strane, buduci da bi se time osigurala uc¢inkovitost postupanja sudova, §to
bi dovelo do brzeg rjeSavanja upravnih sporova, kao i koncentracije dokaza u
upravnom sporu (procesna disciplina svih stranaka u upravnom sporu). Potrebno
je pak raspraviti moze li stranka predlagati dokaze koje nije predlagala u upravnom
postupku, te eventualno iz kojih razloga, odnosno odlucuje li sud u upravnom
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sporu i na temelju Cinjenica koje nisu istaknute od stranaka u upravnom postupku,
bez propisivanja obveze suda da izvodi dokaze po sluzbenoj duZnosti, cijeneci
da se upravni spor ne pokrece po sluzbenoj duznosti ve¢ iskljucivo aktivnoscu
stranke odnosno podnesenom tuzbom i da upravni spor predstavlja postupak
ocjene zakonitosti provedenog upravnog postupka i donesene odluke u upravnom
postupku.

Natajnacin ni u kojem slu¢aju ne uskracuju se pravo stranke niti moguénost suda
za donoSenje reformacijskih presuda, odnosno za meritorno odlucivanje o pravu,
obvezi ili pravnom interesu stranke. Medutim, navedeno pravo stranke, odnosno
mogucnost suda, prije svega ovisili bi o aktivnosti stranke u upravnom postupku
i upravnom sporu, u kontekstu predlaganja dokaza i izjaSnjavanja stranke, te na
temelju te aktivnosti odlucivanja o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke, Sto
predstavlja temeljnu razliku izmedu upravnog spora i parni¢nog postupka.
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LE PROCES ADMINISTRATIF, DE L’INTRODUCTION DU RECOURS
A I’EXECUTION - LES QUESTIONS EN SUSPENS DANS LA
PRATIQUE

L’étude consiste a étudier le déroulement du proces administratif depuis I’introduction de la
requéte jusqu’a I’exécution, ou les difficultés qui, a propos de ce qui vient d’&tre dit, sont apparues
depuis ’entrée en vigueur de la nouvelle loi sur le contentieux administratif. Ensuite, 1’étude
accorde une particuliere attention au contentieux de pleine juridiction, ou a I’adoption des jugements
de réformation dans le proces administratif, et donc aux situations ou le tribunal dans un litige
administratif, ne se prononce pas seulement sur la question de la 1égalité de I’acte administratif, mais
statue dans son jugement directement sur les droits ou les obligations d’une partie déterminée dans
un proces administratif. Ce faisant, sont examinées les questions qui se rapportent a 1’appréciation
des présupposés concernant la conduite du proces administratif ainsi que du contenu du recours.
De méme, une attention particuliere est portée aux questions litigieuses dans la pratique et qui se
rapportent a la procédure de production, d’exposition et d’appréciation des preuves dans le proces
administratif, ou a la charge de la preuve, en tenant compte a cette occasion de I’application a titre
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accessoires des dispositions de la Loi sur le proces civil, et en évoquant des questions litigieuses
dans la pratique, relativement a la réunion ou a ’existence des conditions permettant de rendre
des jugements de réformation en contentieux administratif, compte tenu de la question de la
limitation du juge par les termes de la requéte. Sont également analysées les conditions permettant
de statuer sur I’indemnisation du préjudice et la remise en état, en tant qu’obligations subsidiaires en
contentieux administratif. En outre, sont analysées les dispositions qui régissent 1’exécution forcée
des jugements des juridictions administratives, et les questions litigieuses apparues dans la pratique
récente des juridictions administratives, concernant le non respect des jugements des juridictions
administratives.

Mots-clés: Croatie, nonvelle loi sur le contentieux administrative,
contentieux de pleine jurisdiction

ADMINISTRATIVE DISPUTE FROM THE MOMENT OF FILING A
LAWSUIT TO ENFORCEMENT - DISPUTABLE ISSUES IN PRACTICE

This paper deals with the process of administrative dispute from filing a lawsuit to enforcement,
that is, the related disputable issues emerging since commencement of the application of the new
Administrative Dispute Act. Furthermore, the paper pays particular attention to the full adjudication
dispute, that is, bringing reformist judgement in administrative dispute. This is the situation when
the court in administrative dispute does not only decide on the issue of legality of the Administrative
Act, but rather by its judgement directly decides on the rights or obligations of certain persons in
administrative dispute. Thereto, issues are analysed which are related to evaluating the presumptions
for conducting administrative dispute and the lawsuit contents. Similarly, disputable questions in
practice are dealt with in particular. These relate to the procedure of proposing the implementation
and evaluation of evidence in administrative dispute, that is, the burden of proof, taking into
account the subservient application of provisions from the Administrative Dispute Act as well as
the disputable questions in practice related to achieving, that is, the existence of conditions for
reaching reformist judgements in administrative dispute taking into consideration the issues of the
link between the court and the lawsuit. Also analysed are the conditions for reaching a decision on
the amount of damages and returning elements such as the accessory demands in administrative
dispute. Also analysed are the provisions by which coercive enforcement of the judgement from
administrative courts as well as disputable questions arising in administrative court practice to date
in relation to non-enforcement of administrative court judgements.

Key words: Croatia, Administrative Dispute Act, full adjudication dispute,
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