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Pregledni rad

Nacelo dosljednosti i legitimnih ocekivanja gradana predstavlja okosnicu za postupanje
upravnih tijela bilo koje nacionalne ili nadnacionalne razine. Smisao ovoga nacela je da upravna
tijela, primjenjujuci uobi¢ajenu i javno objavljenu proceduru, prema gradanima postupaju na uvijek
jednak nacin. Ujednacenim i sustavnim postupanjem jamce se pravna sigurnost, izvjesnost i zastita
legitimnih oCekivanja gradana. Republika Hrvatska je 2009. g. donijela potpuno novi postupovni
zakon upravo s namjerom da se njime osigura primjena navedenih nacela. No, pravo je pitanje
koliko se u praksi, u postupcima donoSenja zakona (nakon donoSenja novog ZUP-a), odredbe
istih uskladuju s opéim postupovnim propisom. U radu se analiziraju postupovne odredbe Zakona
o izvlaStenju i odredivanju naknade (donesen 2014. g.), te se ukazuje na nepotrebno velik broj
postupovnih odredbi koje €esto nisu u skladu sa ZUP-om ili su potpuno suprotne njemu.

Kljucne rijeci: nacelo dosljednosti, nacelo legitimnih ocekivanja, upravni postupak,
izvlastenje

UvVOD

U modernoj drzavi utjecaj uprave (u najSirem smislu) na svakodnevni Zivot
gradana sve je veli. Djelokrug poslova u kojem javna uprava postupa, u vecoj
ili manjoj mjeri, sve je veCi. S druge strane, moderna drzava svojim gradanima
garantira sve $iru paletu prava, ujedno podizuci razinu kvalitete postojeCih prava.
Kako se povecava opseg poslova koje uprava radi, tako se povecava i mogucnost
arbitrarnog i nekorektnog ponaSanja uprave. Obavljajuci svoju legitimnu socijalnu
ulogu, uprava ujedno provodi vlast koja moze utjecati na prava gradana i zbog toga
je neophodno da je podloZzna odredenom nadzoru (Thomas, 2000.). Da bi gradani i
drugi subjekti mogli ostvariti svoja prava, uprava mora biti u€inkovita i brza, njezina
postupanja pravi¢na i predvidiva kako bi svaki gradanin bio upoznat s mogucim
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odlukama. Rad uprave mora biti jasno definiran, unaprijed propisan i ogranicen
pravima i slobodama gradana (Borkovi¢, 2002.). Stoga je velik broj drzava,
pogotovo u Europi, krenuo u kodifikaciju upravnog postupanja. Prvu kodifikaciju
upravnog postupovnog prava obavila je Austrija 1925. g. i na temelju tih zakona
donosila su se postupovna pravila u mnogim drzavama, posebno onima koje su
povijesno bile povezane s njome. Tako je i Kraljevina Jugoslavija 1930. g. donijela
posebna pravila upravnog postupka, dok je nas, donedavno vazeci Zakon o opéem
upravnom postupku donesen 1956. g. (Borkovi¢, 2002.). Naglasimo jo$ jednom da
je smisao donoSenja posebnih postupovnih zakona u zadovoljenju pravozastitne
potrebe, a ti postupci (upravni, prekrSajni, parni¢ni) mogu se nazvati pravozastitni
(Babac, 2004.).

U postupku prilagodbe hrvatskog pravnog sustava za ulazak u Europsku uniju
i u okviru projekta modernizacije drzavne uprave, 2009. g. donesen je novi Zakon
0 optem upravnom postupku (dalje u tekstu ZUP).! U izradi zakona sudjelovali
su brojni domadi i strani strunjaci, a projekt je financiran iz europskih fondova.
Radna skupina je u SmJermcama za izradu zakona navela temeljne elemente
kojima mora udovoljavati novi zakonski tekst, medu kojima je i nacelo pravne
sigurnosti koje podrazumijeva da gradanin moZe predvidjeti djelovanje drzavnih
tijela.’* Radna skupina ujedno je ukazala i na postojanje brojnih specijalnih zakona
kojima se upravni postupak u pojedinim podrucjima drugacije ureduje nego je to
propisano ZUP-om te naglasila da je upravo ujednacenost upravnog postupanja
garancija predvidivosti djelovanja javne uprave i dosezanja pozeljne razine pravne
sigurnosti cijelog sustava. Spomenimo ovdje opservaciju prof. Medvedovica kako
je 1 prethodni ZUP sadrzavao jasnu odredbu o iznimnom propisivanju posebnih
postupovnih pravila samo §to ona nije bila dosljedno primjenjivana zbog ,,nedostatka
jasno definirane zakonodavne politike i loSe pravno-tehnicke pripreme zakona i
postupka njihova donosSenja“ (Medvedovi¢, 2009b; 38).

KODIFIKACIJA EUROPSKOG UPRAVNOPOSTUPOVNOG
PRAVA I EUROPSKA UPRAVNOPOSTUPOVNA NACELA

Iako se problematika upravnog postupanja smatra unutraSnjim pitanjem svake
drZzave ¢lanice Europske unije, sama Unija ulozila je velike napore u sistematizaciju
i kodifikaciju procesnog prava Unije.

! Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine broj 47/09.

2 ViSe o samom postupku pripreme i izrade novog Zakona o opem upravnom postupku vidjeti kod

Medvedovi¢, D. (2009a): ,,Temeljne odrednice novog Zakona o opem upravnom postupku‘, u: Zuvela,
M., ur., Godi$njak 16, Aktualnosti hrvatskog zakonodavstva i pravne prakse, Organizator, Zagreb, 449—
497.

> ,.Smjernice za izradu novog Zakona o opéem upravnom postupku* (prijedlog 01. XII. 2006.),
dostupno na http://www.vlada.hr/hr/content/download/9923/80860/file/211-04.pdf. pristup 24. IX. 2009.
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Tako je Europski parlament donio Rezoluciju 15. sije¢nja 2013. g. s preporukama
Komisiji o Zakonu o upravnom postupku Europske unije (2012/2024(INL).* U
Preporuci 3 o op¢im nacelima po kojima bi uprava trebala djelovati, definirano
je i nacelo dosljednosti i legitimnih oc¢ekivanja. Sukladno navedenom nacelu,
europska administracija bit ¢e dosljedna u svom postupanju i slijedit ¢e uobicajene,
javno objavljene upravne procedure od kojih moZe odstupati iznimno, uz propisno
objasnjenje. Nakon Sto Europska komisija nije poduzela zadovoljavajuce akcije,
Europski je parlament 9. lipnja 2016. g. donio novu Rezoluciju kojom predlaze
Komisiji dono$enje Uredbe za otvorenu, u€inkovitu i neovisnu administraciju
Europske unije.’ U prijedlogu Uredbe navodi se vrlo sli¢na lista nacela ¢iji je smisao
omoguciti strankama pravo na dobru upravu uz 051guran]e primjene svih poznatih
pravnih nacela, posebice nacela vladavine prava i pravne sigurnosti.

Brojna tijela i odbori Europskog parlamenta bavili su se problematikom
kodifikacije upravnog postupka, posebno Odbor pravnih poslova. Na njihovo
trazenje izradena je i dubinska analiza opcih naCela upravnopostupovnog prava
Europske unije 2015. g. Za potrebe ovoga rada izdvojit ¢emo samo one koje
smatramo posebno znaCajnima, a to su: nacelo pravne sigurnosti koje zahtijeva
da gradani moraju biti u mogucnosti sa sigurnos¢u znati koja su njihova prava
i Sto trebaju poduzeti, naCelo zastite legitimnih oc¢ekivanja kao podnacelo nacela
vladavine prava, koje jam¢i da se radnjama javnopravnih tijela nece zadirati u
steCena prava te da Ce se, prilikom opozivanja upravnih odluka, posebno voditi
ratuna o legitimnim o¢ekivanjima.® Kako vidimo, cjelokupni napori na razini EU
temelje se na pokuSajima utvrdivanja, definiranja i propisivanja temeljnih nacela
djelovanja europske administracije. Poseban doprinos u tumacenju pravnih nacela
ima Europski sud za ljudska prava u primjeni Konvencije za zaStitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda. Neka od klju¢nih nacela za zaStitu prava i pravnih interesa
stranke u upravnom postupku i/ili sudskom nadzoru upravnih akata jesu nacelo
zakonitosti (pravnosti), nacelo pravne sigurnosti (pravne izvjesnosti) i nacelo prava
na posteno sudenje. Navedena se nacela u praksi Europskog suda najces¢e navode
kao elementi (dijelovi) pojma vladavine prava (Ljubanovic i Petrovi¢, 2015.).

4 European Parliament resolution of 15 January 2013 with recommendations to the Commission
on a Law of Administrative Procedure of the European Union“ (2012/2024(INL)), dostupno na:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+P7-TA-2013-
0004+0+DOC+PDF+VO0//EN, 27. VIII. 2016.

3 European Parliament resolution of 9 June 2016 for an open, efficient and independent European
Union administration (2016/2610(RSP)), dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+P8-TA-2016-0279+0+DOC+PDF+V0//EN, 27. VIII. 2016.

¢ ,The General Principles of EU Administrative Procedural Law®, dostupno na: http://www.
europarl.europa.cu/RegData/etudes/IDAN/2015/519224/IPOL_IDA%?282015%29519224_EN.pdf, 27.
VIIL. 2016.
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NACELA UPRAVNOG POSTUPKA PO ZUP-U

Vet je reCeno da se smisao detaljnog propisivanja nacina postupanja uprave
nalazi upravo u zastiti gradana od mogucih nepravilnih postupanja uprave. Stoga je
temeljno nacelo upravnog postupka nacelo zakonitosti kO_]e Jje garancija gradanima
i druglm pravmm subjektlma da Ce se upravna tijela, u svojim postupanjima, drzati
granica koje su im propisane pravnim normama (¢lanak 5. ZUP-a). Uloga uprave
ne iscrpljuje se samo u postupcima kojima se gradanima omogucava ostvarivanje
njihovih prava ili nametanje obveza, ve¢ je uprava ujedno i zastitnik javnog (opceg)
interesa. Stoga se u novom ZUP-u kao novo nacelo naslo i nacelo razmjernosti u
zasStiti prava stranaka i javnog interesa (¢lanak 6. ZUP-a). Ovim nacelom pred upravu
se postavlja zahtjevni zadatak da u svakom pojedinom slucaju nade optimalnu mjeru
izmedu maksimalne pomo¢i strankama u ostvarivanju njihovih prava i zaStite prava
svih tre¢ih osoba na koje bi odluka mogla utjecati, uz istovremenu zastitu javnog
interesa. Jedno od vaznijih nacela koje nije izrijekom spomenuto, ali je ugradeno
u zakonski tekst, jest nacelo legitimnih oc¢ekivanja. Ovo nacelo usko je povezano s
nacelom zastite steCenih prava i zajednicki Cine jedan vid nacela pravne sigurnosti.
Pruzanje postupovne zastite legitimnih ocekivanja stranaka u slucaju stavljanja
izvan snage nezakonitih odluka znacajno je iz razloga S§to zakonito i pravilno
provedeni postupci mogu smanjiti rizik od povrede. StoviSe, danas prevladava
shvacanje da su postupovne norme mnogo viSe od pukog ,instrumentarija“
za ostvarenje materijalnopravnih normi (Siki¢ i Ofak, 2011.). VaZnost nacela
legitimnih oCekivanja stranaka isticemo posebno u kontekstu dvojbe o postojanju
potrebe za posebnim upravnim postupcima pri cemu ono moze biti ugrozeno jer
stranke ne znaju koja se postupovna pravila trebaju primijeniti. Na potrebu zaStite
legitimnih ocekivanja stranaka ukazuje i praksa Ustavnog suda iz koje proizlazi
da se upravni postupci moraju voditi po jednom zakonu, pod uvjetom da on sadrzi
prikladne norme, a posebna postupovna pravila dopustena su u manjem broju i samo
kada je to uistinu potrebno (Ljubanovi¢ i Bakota, 2008.). Navedena su samo neka
nacela koja smatramo posebno vaznima za problematiku ovoga rada.

OPCI POSTUPAK VS. POSEBNI POSTUPCI

Osnovni problem kod propisivanja postupovnih odredbi jest pitanje treba li
postojati jedan opéi zakon (lex generalis) kojim bi se na opceniti nacin propisala
sva postupanja upravnih tijela ili je potrebno za svako pojedino upravno podrucje
donositi posebni postupovni zakon. Klju¢ni argument za donosenje jednog, opceg
zakona svakako su razlozi pravne sigurnosti i jednakosti stranaka u upravnom
postupku (Perda i Piculjan, 2009.). Smatra se da velik broj posebnih postupaka
reguliranih drugim zakonima stvara pravnu nesigurnost jer nije jasno koja pravila
treba primijeniti u konkretnoj situaciji i da to negativno utjec¢e na legitimna
ocekivanja gradana, omogucava arbitrarnost u postupanju upravnih tijela, a protivho
je i europskim nacelima javne uprave (Ljubanovi¢, 2006.). Osim toga, u modernoj
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procesnoj teoriji zagovara se opce pravno normiranje radnji u svakom postupku jer
se jedino tako ostvaruju normativna ocekivanja stranaka (Ljubanovi¢, 2009.).

UnatoC nacelnom usmjerenju ka jednoobraznosti u postupanju, postoje odredeni
pokazatelji potrebe za posebnim upravnim postupcima. Tako je Odbor pravnih
poslova Europskog parlamenta imenovao 2010. g. radnu skupinu koja je dobila
zadatak da procijeni stanje postojeceg upravnog zakonodavstva Unije i predloZi
potrebne intervencije kako bi se europska administracija uskladila sa zamisljenim
konceptom otvorene, u€inkovite i neovisne uprave. Radna skupina je 2011. g.
objavila dokument u kojem naglasava da Ce, unato¢ naporima za unifikacijom
procesnog prava Europske unije, i nadalje ostati potreba za odredenim posebnim,
sektorskim upravnim odredbama. Ujedno naglaSava da te, posebno propisane
procedure, ne smiju odstupati od op¢ih nacela i minimalnih standarda, niti smiju
uspostavljati nepotrebne procedure i formalnosti ako se ista svrha moZe postici
primjenom opceg pravnog rezima.’

Vise od dvije treine ¢lanica EU-a donijelo je jedinstvenu kodifikaciju upravnog
postupanja i pokazalo se da to definitivno ima viSe prednosti nego mana. Naravno da
postoje pojedinacni slucajevi u kojima sudovi moraju jasnije definirati $to se mislilo
re¢i jednom opfom odredbom. Ipak, propisivanjem opcih postupovnih odredbi
postavlja se zajedniCki nazivnik za regulaciju odnosa izmedu gradana i javne uprave.
Ujedno se uspostavlja ravnoteza izmedu potrebe za opCenito primjenjivim pravilima
s jedne i potrebe za propisivanje posebnih procedura s druge strane.® Moderni pravni
sustavi i tehnologija izrade propisa u njima pocivaju na ideji da propisi moraju biti
Sto kradi i jasniji, koriste¢i apstraktne opée norme i pravna nacela koja se onda u
praksi tumace, ali su primjenjiva na neograniceni broj slu¢ajeva. Takvi propisi, koji
koriste opce i apstraktne pravne norme, zahtjevni su za primjenjivaca od kojega
se ocekuje da im, putem raznih metoda tumacenja, posebice teleoloske metode,
iznalaze pravi smisao (ratio legis) (Medvedovi¢, 2009.).

Veliku ulogu u promicanju koncepta dobrog upravljanja opcemto pa tako i
kodifikaciji upravnog postupanja, ima i SIGMA. U izvje$¢ima i preporukama za
pojedine zemlje naglasava se da dobar postupovni zakon svodi potrebu za posebnim
propisima na minimalnu mjeru i primjenjiv je svim postupcima. Unificirani
postupak smanjuje troSkove, ubrzava postupke i doprinosi povecanju u¢inkovitosti
javne uprave. Ako potreba za posebnim odredbama ostaje, te odredbe moraju biti
iznimne, sukladne opéem zakonu i dobro obrazloZene.’

7 ,,Working document: State of Play and Future Prospects for EU Administrative law*,2011., dostupno
na: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/juri_wdadministrativelaw_/
juri_wdadministrativelaw_en.pdf, 27. VIII. 2016.

.- The context and legal elements of a Proposal for a Regulation on the Administrative Procedure
of the European Union’s institutions, bodies, offices and agencies“, dostupno na: http://www.europarl.
europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/536487/IPOL_STU%282016%29536487_EN.pdf, 27. VIIL
2016.

® ,,Good Administration through a Better System of Administrative Procedures®, 2012., http://www.

sigmaweb.org/publications/Comments_LawAdminProceduresKosovo_JN_Oct2012_Eng%?20%?20.pdf,
26. 11. 2016.
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Zbog navedenoga se smatra da je bolje jednim zakonom urediti sva postupanja
upravnih tijela, uz mogucnost da se samo pojedina pitanja drugacije reguliraju.
Uvjeti za iznimke moraju precizno i jasno biti propisane, neophodne i ostati na
razini iznimaka, a ne postati pravilo. Sukladno tome izradena je i odredba ¢lanku
3/1 naseg novog ZUP-a u kojoj stoji da se:

- samo pojedina pitanja postupka mogu drugacije urediti;

- samo zakonom mogu urediti iznimke;

- samo ako je to nuzno za postupanje u pojedinim upravnim podrucjima i
- ako to nije protivno temeljnim odredbama i svrsi ZUP-a.

Posljednje navedena alineja detaljnije odreduje ograniCenja odstupanja od
ZUP-a nego je to odredivao prethodni zakon. Naime, odstupanja moraju biti
sukladna temeljnim odredbama ZUP-a propisanima prije svega u prvom dijelu
ZUP-a koji je tako i nazvan: odredbe o subjektima, definiranje upravne stvari,
primjena postupovnih pravila, nacela ZUP-a, pravo na pokretanje upravnog spora,
jedinstveno upravno mjesto, sluzbena uporaba jezika i pisma, rjeSavanje upravne
stvari od viSe javnopravnih tijela i obveznost pravila nadleznosti (Ljubanovi¢,
2010.). Medutim, temeljnim odredbama trebaju se smatrati i sva ostala nacela koja
proizlaze iz odredaba zakona, kao primjerice odredba ¢lanka 98./5. ZUP-a koja
kaze da obrazloZenje rjeSenja treba sadrzavati i razloge zbog kojih nije usvojen
neki od zahtjeva stranke. Ako bi se drugacije propisalo posebnim zakonom, to
bi bilo protivno temeljnim odredbama ZUP-a (Tur¢i¢, 2010.). Dalje, ZUP-om se
uspostavlja op¢i pravni rezim upravnih ugovora, odreduju¢i samo kratko klju¢ne
elemente a ostavljaju¢i posebnim zakonima da odreduju situacije u kojima ¢e se
oni sklapati (Perda, 2010.). Kada bi se posebnim zakonima odredilo ne$to protivno
tim odredbama, to bi isto tako bilo protivno temeljnim odredbama ZUP-a. Osim
od temeljnih odredbi, posebne postupovne odredbe ne smiju odstupati od svrhe
ZUP-a. Medvedovi¢ navodi da je opla svrha novoga ZUP-a doprinos poboljSanju
upravnih kapaciteta u Republici Hrvatskoj te osiguranje ravnoteze izmedu zahtjeva
za objektivnim i brzim odlu€ivanjem s jedne strane i zastite prava i pravnih interesa
pojedinaca koji sudjeluju u postupku s druge strane (Medvedovi¢, 2009b; 32).
Njegovu specificnu svrhu moguce je isCitati iz ObrazloZenja novog ZUP-a, a to je
jedinstveno upravno postupanje i pojednostavljenje upravnog postupka, preglednost
rjeSavanja i u€inkovito ostvarivanje prava gradana i drugih stranaka u postupku
(Ljubanovi¢, 2010.; 321). Dublju analizu svrhe ZUP-a iznio je Sprajc, navodeci
da postupovno pravo, osim svoje instrumentalne svrhe, potrebne za realizaciju
materijalnopravnih odredaba, igra klju¢nu ulogu u ostvarivanju ultimativnih
pravnih vrijednosti — pravednosti, pravne sigurnosti, jednakosti i zakonitosti.
Ujedno naglaSava kako ¢e u primjeni ZUP-a biti pravi izazov uskladiti sve njegove
svrhe (Sprajc, 2011.; 62). Potrebno je odredeno vrijeme da se vidi kako ¢e se, koliko
¢esto i s kojim obrazlozenjem donositi posebne postupovne odredbe u specijalnim
zakonima i jesu li te posebne odredbe uistinu potrebne.
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Spomenimo jos ¢injenicu da je u Kona¢nom prijedlogu ZUP-a postojala odredba
o obvezi svih sredi$njih tijela drZavne uprave da ispitaju nuZnost postojanja
posebnih upravnih postupaka, no ta je odredba izbacena u postupku donoSenja
ZUP-a (Ljubanovi¢, 2010.). Naknadno je Vlada Republike Hrvatske donijela
Zakljucak (19. VII. 2012.) o obvezi ministarstvima da u svom djelokrugu dostavljaju
izvjeS$¢a ministarstvu uprave o rjeSavanju upravnih stvari, osiguravanju zakonitosti,
djelotvornosti i svrhovitosti provedbe upravnog postupka.'® Temeljem tog Zakljucka
donesena je Metodologija praenja i nadzora primjene ZUP-a i rjeSavanja upravnih
stvari kojom se, doduse posredno, prati i broj javnopravnih tijela i postupaka koji
se vode po posebnim upravnim postupcima.'!

Ocitu potrebu za ujednacavanjem upravnopostupovnih odredbi Vlada Republike
Hrvatske ozbiljno je shvatila tek u svibnju 2016. g. kada je donijela Zakljucak (25.
V. 2016.)"? kojim obvezuje sva sredis$nja tijela drzavne uprave da u pripremi nacrta
prijedloga zakona koji sadrzi odredbe kojima se ureduju pojedina pitanja upravnog
postupka dostave Ministarstvu uprave [zjavu o uskladenosti nacrta prijedloga zakona
i Prikaz uskladenosti postupovnih odredbi sa ZUP-om. Nacrt prijedloga zakona
uz koji ne bude priloZena trazena Izjava, nece biti upucen u daljnji zakonodavni
postupak vec Ce biti vracen na doradu. U Prikazu uskladenosti postupovnih odredbi
sa ZUP-om, stru¢ni nositelj izrade nacrta prijedloga mora se pozvati na konkretnu
odredbu ZUP-a koja dopusta odstupanja i detaljno obrazloZiti razloge za propisivanje
drugacijih postupovnih odredbi. Zanimljivo je joS da Zakljucak stupa na snagu 1.
listopada 2016. g., dakle ima iznimno dug vacatio legis.

PREDMET PROUCAVANJA RADA

U ovom radu bit ¢e prikazane specificne postupovne odredbe Zakona o
izvlastenju i odredivanju naknade (dalje u tekstu ZoION)."* Polazeéi od Cinjenice
da je isti stupio na snagu nekoliko godina nakon pocetka primjene novog ZUP-a,
za ocekivati je da neCe postojati velika odstupanja od njegovih odredbi, odnosno
da ¢e postojeca odstupanja biti nuzna i opravdana. Razlog za proucavanje upravo
ovog zakona lezi u Cinjenici da su prethodni zakoni kojima je bio ureden postupak
izvlastenja sadrzavali znacajna odstupanja od opce upravnopostupovne regulacije.
Sukladno svrsi novog ZUP-a, ova odstupanja bi, u zakonima koji se donose nakon
stupanja na snagu novog ZUP-a, trebala biti svedena na minimum. S druge strane,
izvlaStenje kao poseban pravni institut kojim se duboko zadire u subjektivna, ustavna
prava gradana mora ipak biti regulirano dodatnim normama koje su specificne za taj

10 Zakljucak Vlade Republike Hrvatske od 19. srpnja 2012.“, dostupno na https://uprava.gov.hr/
UserDocsImages//ZUP//120130513132241.pdf, pristup 27. VIII. 2016.

11 Metodologija pracenja i nadzora primjene ZUP-a i rjeSavanje upravnih stvari“, dostupno na:
https://uprava.gov.hr/UserDocsImages/ZUP/Metodologija%2021.10.2103.pdf, pristup 27. VIIL. 2016.

12 Zakljutak Vlade Republike Hrvatske od 25. svibnja 2016.%, dostupno na : https://uprava.gov.hr/
UserDocsImages//ZUP//Zaklju%C4%8Dak%20Vlade%20RH-ZUP.pdf, 27. VIII. 2016.

13 Zakon o izvlastenju i odredivanju naknade, Narodne novine broj 74/14.
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odnos. Naglasimo jo§ jednom da je u ovom zakonu snazno prisutna borba izmedu
dva jednakovrijedna nacela: nacela prava vlasniStva i nacela zaStite javnog interesa.
Zbog toga zakonodavac pokusava ispravno balansirati izmedu ta dva vrlo vaZna
nacela.

ZAKON O IZVLASTENJU I ODREDIVAN]JU NAKNADE

Problematika izvlasStenja, kako smo ve¢ naveli, vrlo je sloZzena i delikatna jer
duboko zadire u osobna prava gradana. U jednom trenutku stranka se, bez ikakvoga
povoda s njezine strane, nade u situaciji da joj se oduzima ili ograni¢ava njezino
ustavno pravo. Drzava na brojne naCine ograni¢ava prava gradana, ali je to, u pravilu,
definirano prema nekim parametrima (npr. obveznici platanja poreza, doprinosa i
sl.) i odnosi se na odredeni krug osoba. Kod izvlaStenja stranka dolazi u nezavidnu
situaciju samo zbog Cinjenice da se njezina nekretnina nasla ,,na krivom mjestu
u krivom trenutku.” Kod postupaka izvlastenja drzava zadire u dosadasnji nacin
zivota vlasnika nekretnine koja Ce se izvlastiti, u njegove osobne i obiteljske prilike,
a Cesto i u profesionalnu djelatnost (Pecek, 2014.). lako ¢e stranka dobiti naknadu
za ograni¢enja odnosno oduzimanje svojih prava, postavlja se uvijek pitanje tko
je, kako i na koji nacin utvrdio da upravo ta nekretnina treba biti izvlaStena, je li
se do istog cilja moglo do¢i i na drugi nacin i brojna druga pitanja. S druge strane,
javni interes zahtijeva da drzava ima u¢inkovite instrumente za provedbu odredenih
projekata jer se u protivhome nista ne bi moglo raditi i graditi.

Prilikom donoSenja ZoION-a jasno se vidjela namjera zakonodavca da se
pogoduje ulagacima Sto je jasno i izraZeno u zakonskim odredbama i obrazloZenju
Nacrta i Konacnog prijedloga. Na izvlastenike se odnosi samo maleni dio teksta
obrazlozenja u kojem se poziva na ustavne odrednice o nepovredivost vlasniStva i
obvezi nositelja vlasnickih prava da pridonose opéem dobru.'*

U procjeni postojecih propisa Ljubanovi¢ je sistematizirao zakone koji sadrze
postupovne odredbe u dvije grupe: prvu u kojoj su materijalni zakoni koji sadrze
postupovne odredbe kojima se znatno odstupa od ZUP-a ili koji propisuju specifi¢ne
postupovne odredbe kojih nema u ZUP-u i drugu, u kojoj su zakoni koji sadrze manje
postupovnih odredbi i te odredbe manje odstupaju od ZUP-a. Zakon o izvlaStenju
uvrsten je u prvu grupu zakona s naglaskom da bi se takva situacija trebala izbjeci
nakon donosenja novog ZUP-a (Ljubanovi¢, 2006.). Ako krenemo usporedivati
stari i novi zakon kojima se ureduje izvlaStenje mozemo vidjeti da je i stari imao
zasebnu I'V. glavu s 15 ¢lanaka koja se odnosila na sam postupak izvlaStenja (dalje u
tekstu ZI).'S Medutim, novi ZoION, donesen nakon Cetverogodi$nje primjene novog
ZUP-a, sadrzi ¢ak 21 ¢lanak posebnih postupovnih odredbi samo u V. glavi zakona

14 Konatni prijedlog Zakona o izvlastenju i odredivanju naknade®, dostupno na: http://www.sabor.

hr/konacni-prijedlog-zakona-o-izvlastenju-i-odredivan, pristup 6. IX. 2016.

15 Zakon o izvlastenju, Narodne novine broj 9/94, 35/94, 112/00-OUSRH, 114/01, 79/06, 45/11 i
34/12.

910



Danijela Romi¢, Bozidar Horvat i Zeljka Vajda Halak: (Ne)uskladenost posebnih postupovnih odredbi...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 4/2017., str. 903.- 920.

Postupak izvlaStenja (Clanci 25. do 45.). Diljem teksta razbacane su jo§ poneke
procesne odredbe o ¢emu Ce biti kasnije rijeci. Vidimo i bez detaljnije analize da se
broj posebnih postupovnih odredbi povecao $to je suprotno namjeri zakonodavca.

Analizirajuéi koje to postupovne odredbe sadrZi novi ZoION, vidimo da se
uglavnom preklapaju s odredbama prethodnog ZlI-a, ¢ak prili¢no vjerno slijedi
njegovu logiku.

PROCESNE PRETPOSTAVKE ZA PODNOSENJE PRIJEDLOGA
ZATZVLASTENJE

Clanci 25., 26. 1 27. odreduju osiguranje dokaza o stanju i vrijednosti nekretnine
kao pretpostavke da bi se uopée mogao podnijeti prijedlog za izvlaStenje. Ova
materija znatno je detaljnije propisana nego je to bilo u ZI-u, uredeni su nacin
procjene, usmenarasprava, rokovi za sazivanje rasprave, obveza prilaganjalokacijske
dozvole te troSkova procjene. Procesna pretpostavka je i obveza utvrdivanja interesa
Republike Hrvatske za izgradnju gradevine ili za izvodenje radova (Clanak 28.).
Smatramo da su ove odredbe potrebne jer detaljnije propisuju nesto §to nije opéim
propisom uredeno.

PRIJEDLOG ZA 1ZVLASTENJE

SadrZaj prijedloga za izvlaStenje i potrebne isprave uredene su ¢lancima 29.
do 32. i takoder su znatno detaljnije propisane nego je to bilo u ZI-u. Iako se u
obrazlozenju Kona¢nog prijedloga Zakona navelo da se detaljnijim propisivanjem
Zele izbjecinejasnoce i odugovlacenja postupaka, smatramo da u ovom dijelu ZolON
nepotrebno normira procesna pitanja. Prije svega, treba re¢i da ZoION ni u jednoj
svojoj odredbi ne spominje duznost postupanja po ZUP-u niti se poziva na njega, §to
i nije nuzno, ali bi bilo vrlo korisno. Medutim, ¢lanak 29. nepotrebno odreduje Sto
sve u prijedlogu za izvlasStenje treba biti naznaceno (korisnik izvlastenja, nekretnina,
vlasnik, gradevina...) dok se isti efekt mogao posti¢i pozivanjem na ¢lanak 71./2.
ZUP-a koji govori $to sve mora sadrzavati podnesak da bi se po njemu moglo
postupati i onda nadodati specifi¢ne isprave koje je potrebno priloziti.

ZABILJEZBA POSTUPKA IZVLASTENJA U ZEMLJISNIM
KNJIGAMA

I ovo pitanje uredeno je detaljnije (33. i 34. Clanak) nego prethodnim zakonom
i koriStena je drugacija dikcija. Naime, sada su jasnije propisani duznost nadleznog
tijela i instruktivni rok u kojem je potrebno dostaviti podatke ovlaStenim tijelima. Tu
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je iclanak 36. koji ureduje sazivanja usmene rasprave u slu¢ajevima kada vlasnistvo
nije sporno odnosno polaganje novca na ra¢un kod spornog vlasni$tva.

ODLUCIVANJE O PRIJEDLOGU IZVLASTENJA

Odlucivanje o prijedlogu izvlaStenja naslov je ispred ¢lanka 35., ubacen izmedu
odredbi o zabiljezbi u zemljiSnim knjigama (¢lanci 33. i 34.) i odredbi o utvrdivanju
vlasniStva (¢lanak 36.). Tako ubacen, ostavlja dojam da ga je netko, u postupku
prepisivanja zakonskih odredbi, obrazloZenja, prijedloga i amandmana jednostavno
zaboravio jer mu tu nikako nije mjesto. Radi lakSeg razumijevanja daljeg izlaganja,
navest ¢emo cijelu odredbu: ,,Nakon obavljenog ocevida, provedene usmene
rasprave i izvodenja dokaza radi utvrdivanja Cinjenica i okolnosti potrebnih za
odredivanje naknade za izvlaStenu nekretninu Ministarstvo odnosno nadleZno
tijelo odlucit ¢e o prijedlogu za izvlaStenje”. Ako se ovakva odredba uistinu htjela
zadrzati u zakonskom tekstu, onda je to trebalo stajati nakon ¢l. 36., a prije odredbi
o rjesenju o izvlaStenju. MiSljenja smo da je ova odredba potpuno nepotrebna.
Upravni postupak uvijek se vodi s nekim ciljem, odluCuje se o pravima, obvezama
1 pravnim interesima stranaka i donosi se upravni akt ¢emu prethode propisani
koraci, postoji algoritam koji vodi iz jednog koraka u drugi. Cjelokupni upravni
postupak detaljno je propisan ZUP-om koji se supsidijarno primjenjuje i na postupke
izvlaStenja iako ga sam ZoION ne spominje. Primjenjivacu ovoga zakona, koji je
nuzno drzavni sluzbenik, s poloZenim drzavnim ispitom, jasno je i bez te odredbe da
se u postupku izvlaStenja, nakon utvrdenih Cinjenica i provedenog postupka, treba
odluciti o prijedlogu. Napomenimo da je sli¢cna odredba postojala i u starom ZI-u
(¢lanak 24.), malo drugacije formulirana i samim time bolja, ali i dalje nepotrebna.
Tim viSe se Cini da je odredbu ¢lanka 35. ZoION netko prepisao, ubacio, uz ocito
nerazumijevanje zakonskog teksta, misleci da treba tu stajati.

RJESENJE O IZVLASTENJU

Sadrzaj rjesenja o izvlastenju propisan je ¢lankom 37. i neSto malo je detaljniji
nego je to bilo prije. Prije svega, nov je stavak jedan kojim je propisano da
rjeSenje o izvlaStenju donosi Ministarstvo odnosno nadleZno tijelo. Ovo je jo$§
jedna nepotrebna odredba jer je nadleznost za postupanje u postupcima izvlastenja
propisana posebnom, III. glavom ZoION-a, ¢lanci 16. do 18. Spomenimo ovdje
da su odredbe o nadleZnosti za postupanje (koje su neupitno potrebne) u ZI-u bile
uvrStene u dio zakona kojim se propisivao postupak izvlastenja pa je vjerojatno
zbog toga ova odredba zalutala i sada. Dalje, stavkom drugim ¢lanka 37. precizno
se propisuje Sto mora sadrzavati izreka rjeSenja, ne §to mora sadrzavati rjesenje,
kako je to bilo prije. Smatramo da i ova odredba nepotrebno normira nesto Sto
je vec odredio ZUP. Prije svega, obvezatni sadrzaj rjeSenja i pojedinih dijelova
rjeSenja propisani su ¢lankom 98. ZUP-a i trebalo se, u pogledu sadrzaja rjeSenja o
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izvlaStenju, pozvati na njega, a propisati samo specificne podatke koji proizlaze iz
specificnosti postupka izvlastenja. Sadrzaj izreke rjeSenja o izvlaStenju u ZolION-u
taksativno je naveden, dvanaest grupa podataka koje treba sadrzavati izreka, bez
mogucnosti da se navedu i neke druge Cinjenice koje bi se mogle pojaviti u nekom
konkretnom slucaju. Ovakvo taksativno navodenje bitnih elemenata izreke rjeSenja
lakSe je za primjenjivaca koji samo slijedi zakonsku odredbu. Medutim, takav nacin
propisivanja moze postati zamka za primjenjivaca jer on nece ni pokuSati promisliti
o nekim drugim, potrebnim dodacima u nekom budu¢em, mogucem slucaju. lako
ZUP propisuje da se u izreci navodi odluka o upravnoj stvari sa svim potrebnim
dodacima, ostavljajuci posebnim zakonima da odrede $to je sve potrebno, ZoION
je posebni i vremenski kasniji zakon 1 po nacelu lex specialis derogat legi generali
i naCelu lex posterior derogat legi prior, on je taj koji odreduje Sto Ce biti u rjeSenju.
Buduéi da se zakonodavac koristio enumeracijom, mogla bi se potkrasti zabuna
kod primjenjivaca u praksi, koji bi mogli pomisliti da se u izreci ne smije navesti
nista vise. Jo$ jedna nepotrebna odredba je alineja 12. tog drugoga stavka u kojoj je
navedeno da se u izreci navodi odluka o troSkovima. U ¢lanku 98., stavku 4. ZUP-a
navedeno je da se troSkovi postupka utvrduju u posebnoj tocki izreke, ¢lanak 161.,
stavak 4. ZUP-a kaze da se o troSkovima postupka odluCuje rjeSenjem o upravnoj
stvari pa je ovo puko 1 nepotrebno prepisivanje no, kako se zakonodavac odlucio na
metodu enumeracije, morala je biti stavljena.

TROSKOVI POSTUPKA

Pitanje odredivanja obveznika troSkova postupka izazvalo je dosta rasprava
jos u fazi izrade nacrta Prijedloga zakona. Kod rasprave o troSkovima postupka
treba napraviti razlikovanje izmedu redovitih troSkova koje javnopravno tijelo
ima u postupku od ostalih troskova postupka (primjerice vjestaCenja, pribavljanja
dokaznih sredstava i sl.) koji terete stranke u postupku. Clankom 161./1. ZUP-a
propisano je da javnopravno tijelo snosi redovite troskove postupka, osim troskova
upravnih pristojbi ili drugih troSkova koje stranke placaju po posebnim propisima.
U pravilu, stranke ,,placaju” provodenje upravnih postupaka preko upravnih
pristojbi. Clankom 19. ZoION-a zakonodavac uvodi jedan vrlo sporan institut, a to
je sufinanciranje sredstava za rad tijela nadleZnih za provedbu postupka izvlaStenja
od strane korisnika izvlaStenja. Ministar nadleZan za poslove pravosuda donio je
Pravilnik o sufinanciranju sredstava za rad tijela nadleZnih za provedbu postupka
izvlastenja, koji u ¢lanku 3. odreduje da su sredstva za rad nadleznog tijela koja
sufinancira korisnik izvlaStenja: uredski materijal, informaticka oprema i programi,
telekomunikacijske 1 poStanske usluge, sitni inventar i ostali materijalni troskovi
poslovanja.'® Nedvojbeno je da se sufinanciranje odnosi na one troskove koje po
prirodi stvari (i izri€itoj zakonskoj odredbi) snosi samo javnopravno tijelo. MoZemo
re¢i da ¢lanak 19. ZoION-a sadrzajno proturje¢i ZUP-u i smatramo ga nepotrebnim.

16" Pravilnik o sufinanciranju sredstava za rad tijela nadleznih za provedbu postupka izvlastenja,

Narodne novine broj 17/06.

913



Danijela Romi¢, Bozidar Horvat i Zeljka Vajda Halak: (Ne)uskladenost posebnih postupovnih odredbi...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 4/2017., str. 903.- 920.

Ovakvo rjeSenje nikako ne moZe biti dobro jer ¢e kod stranaka, posebno kod
vlasnika izvla$tenih nekretnina, izazvati nepovjerenje i sumnju u pravilnost rada
javnopravnog tijela, samim time povecati broj zalbi i tuzbi, a isti u¢inak mogao se
postic¢i povecanjem iznosa upravnih pristojbi (Stanici¢, 2014.).

Druga odredba koja se odnosi na troSkove postupka jest odredba ¢lanka
38. ZoION-a i opet je nepotrebno ponavljanje ve¢ postojecih postupovnih odredbi
osim odredbe da troskove postupka nastalih povodom Zalbe viasnika nekretnine koja
nije usvojena snosi on sam. Pitanja troSkova upravnih postupaka detaljno je uredeno
ZUP-om, ¢lancima 161. do 163. i opce pravilo je da troSkove snosi stranka koja je
postupak inicirala ili protiv koje se postupak vodio, a za nju je nepovoljno okoncan.
Ovdje se ponovno moramo podsjetiti $to je to izvlastenje, kako do njega dolazi i
koji je odnos vlasnikove slobode i op¢ih interesa. Uvijek iznova moramo tragati za
optimalnim zadovoljavanjem i privatnog i opeg interesa pri ¢emu nikako privatni
interes ne smije biti manje vazan. U dru$tvenom poretku koji priznaje privatno
vlasni$tvo i na njemu izgradeno trzisno gospodarstvo, zakonska ogranienja prava
vlasnistva sluZe ostvarivanju opcih interesa (Britvi¢ Vetma, 2009.), ali ne protivnho
temeljnim nacelima pravnog sustava. Prebacujuéi troSkove postupka u povodu
neuspjele zalbe na vlasnika izvlaStene nekretnine, posredno utjecete na njegovo
osnovno, ustavno pravo na zalbu. Vlasnik se, ne svojom krivnjom, naSao kao
stranka u postupku, izvlastena mu je nekretnina, moZebitno je to znatno utjecalo
na njegov zivot ili profesionalnu djelatnost i jo§ ga se, financijski, ograniava i
zastraSuje u mogucénosti ulaganja pravnih lijekova. Smatramo da je ovakva odredba
ustavnopravno vrlo dvojbena i suprotna ZUP-u. Takve , kaznene* troskove odreduje
¢lanak 162./3. ZUP-a, ali su pretpostavke za primjenu stav da je stranka uzrokovala
troSkove svojom krivnjom ili obije$¢u. Je li vlasnik obijestan ako podnosi Zalbu na
prvostupanjsko rjesenje? Je li kriv §to mu je nekretnina izvlaStena pa se ima potrebu
zaliti? U prilog tezi ide i odredba ¢lanka 163. ZUP-a koja kaZe da se stranka moze
u cijelosti ili djelomi¢no osloboditi placanja troskova postupka kada je odredeno
zakonom. Cjelokupna dikcija ZUP-a po pitanju troSkova postupka ide in favorem
strankama, pokuSavajuci realno i pravedno raspodijeliti troSkove postupka i
kazniti zlonamjerne. U postupku izvlastenja stranke (korisnik izvlaStenja i vlasnik
nekretnine) nisu u ravnopravnom polozaju i smatramo da odredbe o troSkovima
treba tumaciti in favorem vlasnika nekretnine. Za tumacenje pravnih situacija u
kojima posebne norme proturjece oplim normama smatramo vaznim pitanje jesu li
ta dva propisa istoga ranga. Nasuprot uvrijezenom stavu, Sprajc argumentira da je
ZUP organski zakon jer se njime propisuju djelokrug i nacin rada drzavnih tijela,
pri ¢emu nacin rada obuhvaca i postupak koji ta tijela provode kad odlu¢uju o
pravima i interesima stranaka (Sprajc, 2011.). Ako bi uvazili ¢injenicu organskog
statusa ZUP-a, njegove temeljne odredbe i njegovu svrhu te ih stavili u odnos prema
odredbama Zakona o izvlaStenju, ne bi bilo spornih pitanja. Ipak, do eventualne
zakonodavne intervencije, ZUP nema ,,jacu* pravnu snagu u odnosu na noviji i
posebniji Zakon.
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NAGODBA

Odredbe o nagodbi nalaze se u ¢lanku 39. ZoION-a koji definira vremenski
trenutak do kada se mogu sklopiti nagodbe (o naknadi, stjecanje vlasniStvo...) i
mozemo reci da su potrebne zbog specificnosti postupka. Ipak, stavak 3. istog ¢lanka
potpuno je nepotreban jer ponavlja ve¢ postojecu odredbu ¢lanka 57./4.ZUP-a o
obustavi postupka ako se nagodbom u potpunosti rijeSe vazna pitanja postupka.

Stupanje u posjed izvlaStene nekretnine uredeno je opSirnije nego prethodnim
zakonom, ¢lancima 40. do 43. ZolON-a dok ¢lanak 44. ureduje osnovna pitanja
registra izvlaStenih nekretnina. Ove postupovne odredbe smatramo opravdanim i
potrebnim.

PONISTENJE PRAVOMOCNOG RJESENJA

Posljednja postupovna odredba V. glave zakona jest ona o poniStenju
pravomocnog rjesenja o izvlastenju (¢lanak 45. ZoION-a). Ovdje se radi o poniStenju
zakonitog rjeSenja zbog nevrsenja ovlasti dobivene rjeSenjem i odredba je suprotna
¢lanku 130. ZUP-a. Naime, ZUP predvida da se zakonito rjeSenje kojim je stranka
stekla pravo moZze ukinuti ako je to dopusteno zakonom i ako sadrzava pridrZzaj
ukidanja, a stranka nije ispunila obvezu iz rjeSenja (ostatak odredbe nebitan za ovu
materiju). S druge strane, ZUP predvida mogucnost ponistenja rjeSenja, ali samo
ako je rjeSenje nezakonito. PoniStavanju (pravomoénih) rjeSenja pristupa se vrlo
ozbiljno, samo u slucaju vrlo ozbiljnih povreda od strane javnopravnog tijela, cega
ovdje, u sluCaju nevrSenja ovlasti od strane korisnika izvlaStenja, nema. Clanak
45. ZolON-a sluzi za zaStitu prijaSnjih vlasnika nekretnina od mogucih zlouporaba
postupka izvlasStenja i dopusta prijaSnjem vlasniku pokretanje postupka poniStenja
rjeSenja o izvlaStenju ako korisnik izvlaStenja u odredenom roku nije zapoceo
gradnju ili izvodenje radova, odnosno ako nekretninu ne koristi u svrhu zbog koje
je nekretnina izvlastena. Svrha ovog ¢lanka je jasna i opravdana, ali sankcija za
povredu je neprimjerena i nije sukladna ZUP-u jer to nije nezakonito rjeSenje. Za
pretpostaviti je da se zakonodavac odlucio za ponistenje rjeSenja iz dva razloga:
prvo, $to je tako bilo predvideno i u prethodnom ZI-u pa je odredba preuzeta bez
pomnije analize, drugo, zbog u€inaka koje proizvodi ponistenje. Ponistenjem rjeSenja
poniStavaju se i sve pravne posljedice koje je isto proizvelo: kod ukidanja pravni
ucinci rjeSenja nastali prije njegova ukidanja ostaju na snazi. Za slucaj poniStenja
rjesenja, ZUP odreduje da se sva imovina steCena bez pravne osnove vraca sukladno
propisima gradanskog prava (¢lanak 132. ZUP-a). Clanak 45./4. ZoION-a odreduje
da se rjeSenjem o poniStenju odlucuje o predaji posjeda, a ako o tome postoji spor,
tada upucuje na redovni sud. Ako se rjeSenje o izvlastenju ponisti, tada bi se trebalo
postupati po odredbama ZUP-a o poniS$tenju Sto bi moglo dovesti do pitanja mora li i
vlasnik nekretnine vratiti naknadu koju je dobio u zamjenu za izvlaStenu nekretninu,
tko bi trebao i bi li netko trebao to pokrenuti i brojna druga pitanja. Osim toga, druga
neuskladenost ZoION-a sa ZUP-om, vezano uz mogucnost poniStenja/ukidanja
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rjeSenja, odnosi se na sadrzaj rjeSenja. Da bi se rjeSenje moglo ukinuti, ono mora
sadrzavati pridrzaj ukidanja (¢lanak 130., stavak 1, tocka 2. ZUP-a), u pravilu u
izreci rjeSenja. Clankom 37. ZoION-a taksativno je naveden sadrzaj izreke rjeSenja
o izvla$tenju i nije naveden podatak o pridrzaju ukidanja/ponistenja. S obzirom na
taksativno navodenje ($to je ve¢ gore spomenuto), moglo bi se vrlo lako dogoditi
da ga sluZbenici propuste unijeti u izreku rjeSenja. Kako se i u teoriji smatra, svaki
dodatak upravnom aktu mora biti naveden u izreci rjeSenja (Borkovi¢, 2002.), Sto
znaci da navodenje ovoga u nekom drugom dijelu rjeSenja nema smisla. Smatramo
da je ovo vrlo ozbiljan nomotehnicki propust.

Osim postupovnih odredbi navedenih u posebnoj V. glavi ZoION-a, postoje joS
poneke odredbe koje su ubacene u ostale dijelove teksta. Primjerice, ve¢ spomenuti
¢lanci o nadleznosti i Zalbi (¢lanci 16. do 18.) i o sufinanciranju rada javnopravnog
tijela (¢lanak 19.). Osim njih, posebne postupovne odredbe su i odredbe o utvrdivanju
interesa Republike Hrvatske kao procesne pretpostavke za izvlaStenje (¢lanak 9.) i
odredbe o Zurnosti postupanja (¢lanak 12.). Iako je materijalna odredba koja definira
pravo stranke u postupku, smatramo potrebnim posebno komentirati odredbe o
izvlaStenju preostalog dijela nekretnine (¢lanak 10.). U prethodnom ZI-u nalazila
se nesto kraca odredba (¢lanak 7.), ali je u postupovnim odredbama, ¢lanak 22.,
bila posebno definirana duZnost nadleznog tijela u postupku izvlastenja da vlasnika
nekretnine pouci o pravu na izvlastenje preostalog dijela. Sadasnji ZoION ne sadrzi
takvu odredbu §to, nacelno, ne bi morao biti problem jer nadlezno tijelo primjenjuje
i ZUP u postupku izvlastenja i ima duZznost pomo¢i stranci (¢lanak 7. ZUP-a).
Medutim, kako se ponekad stje¢e dojam da je ZoION procesno samodostatan, kako
se u istom niti na jednom mjestu ne poziva na primjenu ZUP-a, moglo bi se dogoditi
da sluzbenici u nadleZnim tijelima, iz neznanja ili nekog drugog razloga, ne upute
stranke u to njihovo pravo. Ako uz to poveZzemo da se izvlaStenjem duboko zadire
u ustavna prava gradana, onda ovakvo rjeSenje definitivno nije sukladno nacelu
vladavine prava i pravne drzave.

Na kraju ove analize moZemo zakljuCiti da ZoION sadrZi veliki broj postupovnih
odredbi (u 27 ¢lanaka) od kojih smatramo da je 7 nepotrebnih jer ponavljaju materiju
koja je regulirana ZUP-om, a dvije su suprotne ZUP-u. Osim toga, zbog detaljnog,
nepotrebnog propisivanja i neuskladenosti sa ZUP-om, za ocekivati je da ¢e u praksi
biti dosta problema, a posebno e biti zanimljivo pratiti sudsku praksu. Smatramo da
bi sudovi trebali odigrati znacajnu ulogu u razrjeSenju dvojbenih situacija do kojih
¢e zasigurno doéi zbog navedenih neuskladenosti.

ZAKLJUCAK

Donosenjem novoga ZUP-a 2009. g. uCinjen je znatan iskorak u pravcu
modernizacije i ujednatavanja upravnog postupanja. Imamo izvrstan opCi postupovni
propls primjenjiv u svim upravmm postupcima, kod svih tijela koja odlucuju o
pravima, obvezama i pravnim interesima stranaka. Sada je na zakonodavcu da,
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prilikom dono$enja zakona, vodi racuna o tome da se posebnim zakonima ne dira
nepotrebno u sam postupak.

Na primjeru analiziranog zakona ocigledno je da za sada joS uvijek nije tako.
Cjelokupni tekst Zakona o izvlastenju i odredivanju naknade odstupa znacajno od
smisla i svrhe ZUP-a, kod manje spretnog primjenjivaca mogao bi dovesti do zabune
i nesnalaZenja, te na koncu do neprimjene ZUP-a. Propisana Zurnost postupanja
trebala bi biti predvidena iznimno jer ¢emo doci u situaciju da su nam svi predmeti
Zurni i bit ¢e nemoguce napraviti prioritete. Ako uz zurnost jos vezete i disciplinsku
odgovornost sluzbenika, moguce je ocekivati brzopletost i greske koje ¢e dalje
voditi u zalbene postupke i upravne sporove. Sam ZUP ima predvidene mehanizme
prohodnosti akata, dopusta moguénost propisivanja pozitivne predmnjeve za tzv.
Sutnju administracije i prilikom normiranja trebalo bi se koristiti tim, ZUP-om
predvidenim mehanizmima, a ne propisivati suprotne i nepotrebne postupovne
odredbe.

Od 1. listopada 2016. g. na snazi je Zaklju¢ak Vlade Republike Hrvatske
(donesen 25. V. 2016.) koji obvezuje sva sredis$nja tijela drzavne uprave da u
pripremi nacrta prijedloga zakona koji sadrzi odredbe kojima se ureduju pojedina
pitanja upravnog postupka dostave Ministarstvu uprave Izjavu o uskladenosti nacrta
prijedloga zakona i Prikaz uskladenosti postupovnih odredbi sa ZUP-om. Ova je
promjena za svaku pohvalu jer je u postupku izrade nacrta ZUP-a bila predlozena
obveza srediSnjih tijela drzavne uprave da preispitaju nuZnost postojanja posebnih
postupovnih odredbi. To je izbateno iz zakonskog teksta koji je usvojen (Ljubanovic,
2010.). Ako se srediSnja drzavna tijela budu drzala odredbi Zakljucka, tada e se
zasigurno smanjiti broj nepotrebnih i neuskladenih postupovnih odredbi.
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35. ,izvlaStenje

(IN)COMPATIBILITY OF SPECIAL EXPROPRIATION
PROCEDURAL PROVISIONS WITH GENERAL
ADMINISTRATIVE PROCEDURE ACT

The principle of consistency and principle of legitimate expectations of citizens are the basis
for the treatment of administrative bodies of any national or supranational level. The purpose
of this principle is that the administrative bodies, by applying the usual and publicly announced
procedure, treat citizens in the same way. Harmonized and systematic procedures guarantee the
legal security, certainty and protection of legitimate expectations of citizens. The Republic of
Croatia adopted in 2009 a completely new procedural act precisely with the intent to ensure the
application of these principles. However, the question is how far the provisions are in line with the
general procedural regulation in the law-making process (following the adoption of a new General
Administrative procedure Act). This paper analyse the procedural provisions of the Expropriation
and Determining of Compensation Act (passed in 2014), and points to the unnecessary number
of procedural provisions that are often incompatible with, or they are completely contrary to the
General Administrative procedure Act.

Key words: principle of consistency, principle of legitimate expectations of citizens,
administrative procedure, expropriation
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