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Cilj je ovoga rada razmotriti konacni prijedlog Zakona o opcem
upravnom postupku koji bi Hrvatski sabor trebao usvojiti u oZujku 2009.,
te koji bi trebao stupiti na snagu 1. sijecnja 2010. godine. U tu se svrhu
najprije analiziraju opce odredbe, medu kojima se naglasak stavlja na
primjenu zakona, definiranje upravne stvari, mogucnost odstupanja od
odredbi ovoga Zakona, zatim pitanje nadleznosti u upravnom postupku,
ovlastene sluzbene osobe za vodenje i rjeSavanje postupka, pruzanje
upravne pomoci te, konacno, sudjelovanje stranke u postupku. Nakon toga
razmatra se tijek upravnog postupka, i to posebice pokretanje postupka,
vodenje ispitnog postupka i dokazivanje, poduzimanje nekih radnji u
postupku, odredivanje i racunanje rokova i obavjestavanje sudionika
postupka. Slijedi rasc¢lamba rjesavanja upravne stvari, tj. donoSenja
rjeSenja i analiza pravnih lijekova medu kojima se posebno razmatra
zalba kao redoviti pravni lijek, prigovor, obnova postupka, oglasavanje
rjesenja nistavim te ponistavanje i ukidanje rjesenja. Konacno, analizira
se i izvrSenje rjesSenja. Slijedi prikaz upravnog ugovora, kao novog
instituta u hrvatskom zakonodavstvu te pravna zastita od drugih radnji
Jjavnopravnog tijela, pod kojima konacni prijedlog Zakona podrazumijeva
zastitu od nezakonite radnje javnopravnog tijela i zastitu prava korisnika
javnih usluga. Slijedi prikaz izdavanja potvrda o cinjenicama o kojima
Jjavnopravna tijela vode i ne vode sluzbenu evidenciju. Konacno, ukazuje
se na novo pravno uredenje troskova postupka. Rad zavrsava zakljuckom
u kojem autori naglasavaju radnje koje je potrebno poduzeti za uspjesno
provodenje ovoga Zakona.

Kljuéne rijeci: upravni postupak, Zakon o opcem upravnom postupku,
uprava, Hrvatska.
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1. Uvod

U rjesavanju sve slozenijih zahtjeva javnog interesa te provodenju velikih
projekata u opéem interesu gradana, javna uprava danas u svakoj drzavi zauzima
nezaobilazno mjesto. Stoga je kontinuirana modernizacija javne uprave trajna
zadaca svih demokratskih drzava.! Reformskim i modernizacijskim procesima
javna uprava se prilagodava promjenjivim potrebama u drustvu te tako odgovora
izazovima kvalitetnog funkcioniranja cjelokupne drustvene zajednice i svih
njezinih gradana. Unato¢ Cinjenici da vlade nekih drzava nerijetko podcjenjuju
vaznost djelotvorne javne uprave u gospodarskom razvoju, potreba za
modernizacijom i europeizacijom jo$ je naglasenija u drzavama u tranziciji.

Na putu ulaska u Europsku uniju? i Republika Hrvatska se susrela s potrebom
reformskih zahvata u brojnim podruc¢jima drustvenog zivota. Suvremeni trendovi
politika Europske unije dovode do nuznosti institucionalne prilagodbe drzavne
uprave, kao jednog od najvaznijih kriterija za ¢lanstvo u Uniji. Pravila Europske
unije primjenjuju se u skladu s nacelom neposredne primjene i nacelom
prvenstva te je upravo potreba za primjenom zajednickih, nadnacionalnih
pravnih normi od strane nacionalnih javnih uprava dovela do velikih promjena u
organizaciji 1 na¢inu funkcioniranja javnih uprava u zemljama ¢lanicama Unije.
U prilog tomu, Musa isti¢e kako javne uprave viSe nisu unutar sebe zatvoreni,
zasebni i samodovoljni sustavi regulirani isklju¢ivo od strane pojedinih drzava i
izraz njihovog nacionalnog suvereniteta, ve¢ postaju funkcionalno povezani
entiteti, integrirani unutar europskog upravnog prostora.’

Stoga, drzave kandidati za ¢lanstvo u Uniji moraju modernizirati svoju javnu
upravu, prije svega izgradnjom profesionalnog sluzbenickog kadra te jacanjem
institucionalnih kapaciteta za provedbu prava Unije. Spremnost drzava kandidata
za Clanstvo u Uniji, procjenjuje SIGMA* ocjenjujuci odredena obiljezja drzavne
uprave, a to su: postivanje nacela zakonitosti i vladavine prava, propisi koji se
odnose na odgovornost sluzbenika i duznosnika te koji se odnose na zastitu

' O reformama drzavne uprave u demokratskim drzavama vidi, npr. Pusi¢, Eugen, Modernizacija
velikih europskih upravnih sustava, Modernizacija hrvatske uprave, Drustveno veleuciliSte u
Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 1-22., Wollmann, Hellmut, Suvremene upravne reforme u Njemackoj,
Modernizacija hrvatske uprave, Drustveno veleuciliSte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 23-36.,
Briinner, Christian, Novi javni menadzment: suvremene upravne reforme u Austriji, Modernizacija
hrvatske uprave, Drustveno veleuCiliSte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 37-48., Gjidara, Marc,
Upravne reforme i prilagodba upravnog obrazovanja s posebnim osvrtom na francusku upravu,
Modernizacija hrvatske uprave, Drustveno veleuciliSte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 69-146.,
Trpin, Gorazd, Reforma javne uprave u Sloveniji, Modernizacija hrvatske uprave, Drustveno
veleudiliste u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 49-68. i sl.

2 Republika Hrvatska je u lipnju 2004. stekla status drzave kandidata za ¢lanstvo u Europskoj
uniji, a 3. listopada 2005. otvoreni su pristupni pregovori Republike Hrvatske Europskoj uniji.

3 Musa, Anamarija, Europski upravni prostor: priblizavanje nacionalnih uprava, Javna uprava,
Drustveno veleuciliste u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2006., str. 397-398.

* SIGMA (eng. Support for Improvement in Governance Management in Central and Eastern
European Countries) je zajednicka inicijativa OECD-a i Europske unije, u najveéem dijelu
financirana od Unije.
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njihove nepristranosti i integriteta, propisi koji propisuju nacin odluc¢ivanja i
sudski nadzor upravnih odluka i djelovanja, propisi za upravljanje i nadzor nad
javnim financijama, transparentnost i odgovornost u pogledu javnih izdataka te
ukupnu sposobnost upravnih i pravosudnih sustava za primjenu tih propisa.
Ispunjavanje vecéine ovih zahtjeva i standarda postupno umanjuje tradicionalne
razliCitosti drzava Clanica i drzava kandidata.

Republika Hrvatska danas provodi intenzivnu reformu javne uprave. Tako
danas hrvatska javna uprava prolazi kroz opsezne procese koji ukljucuju
primjenu novih strukturnih, funkcionalnih, personalnih i drugih mjera. U
politickom i pravnom sustavu Republike Hrvatske od 1991. godine do danas
uvedene su znatne promjene koje se mogu vezati uz kontinuiran proces reforme
i modernizacije javne uprave. Uveden je, primjerice sustav lokalne samouprave;
pocela je liberalizacija i privatizacija nekih javnih sluzbi, kao S§to su
telekomunikacije, opskrba energijom, zdravstvo, obrazovanje i sl.; znatno je
povecan broj posebnih upravnih postupaka; pojavile su se nove regulatorne i
nadzorne agencije; pocela je masovna informatizacija i internetizacija po
obrascu elektroni¢ke vlade i uprave; uvedena su nova strukturna rjeSenja itd.>
Temeljna svrha ovih reformi je, sukladno Strategiji reforme drzavne uprave za
razdoblje 2008.—2011., a koju je Vlada Republike Hrvatske donijela 19. ozujka
2008. godine,® jacanje kapaciteta javne uprave s ciljem u¢inkovite provedbe
domaceg zakonodavstva i pravne steCevine Europske unije. Stoga je reforma
usmjerena ponajprije na zastitu interesa gradana, gospodarstva i drustva u
cjelini, a njezin je glavni cilj pruzanje kvalitetnih usluga gradanima.

Danas vaze¢i Zakon o opéem upravnom postupku’ u hrvatski pravni poredak
preuzet je iz pravnog sustava SFR Jugoslavije Zakonom o preuzimanju Zakona
o opéem upravnom postupku.® Ovaj Zakon donesen je jo§ 1956. godine. Do
1991. mijenjan je i dopunjavan Cetiri puta — 1965., 1977., 1978. 1 1986. godine.
Medutim, ovim novelama, uglavnom se mijenjalo samo nazivlje drzavnih tijela
i drugih sudionika u upravnom postupku te su izvr§ene mnogobrojne terminoloske
i leksicke promjene. Tek malobrojne izmjene i dopune bile su usmjerene na
poboljsanje nekih postupovnih rjeSenja.” Hrvatski zakonodavac do danas nije
izvr$io niti jedan zahvat u tekst ovoga Zakona, a do jedine izmjene doslo je tek
povodom odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske kojom su ukinute dvije
odredbe clanka 209. Ne smije se zanemariti ¢injenica da je ovaj Zakon, unato¢

5 Vidi Kopri¢, Ivan, u Reforma hrvatske driavne uprave, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 41.

¢ Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011., Reforma hrvatske drzavne
uprave, op. cit., str. 87-126.

7 Zakon o opéem upravnom postupku, Sluzbeni list SFRJ, br. 47/86. te Narodne novine, br.
53/91.1103/96.

8 Zakon o preuzimanju Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 53/91.

° O tome viSe vidi u Medvedovi¢, Dragan, Pravno uredeni postupci — pretpostavka moderne
uprave, Modernizacija hrvatske uprave, DruStveno veleuciliSte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str.
385.
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proteku vise od pola stolje¢a od stupanja na snagu jos uvijek prili¢no kvalitetan
i dobro strukturiran, s mnogim pozitivnim aspektima. Njegova dugotrajna
primjena, brojni mehanizmi postupovne zastite, pravo na zalbu, inzistiranje na
postivanju nacela zakonitosti, zastiti gradana i javnog interesa, nacelo trazenja
materijalne istine, osiguranje pomoci stranci te Siroki raspon dokaznih sredstava
samo su neki primjeri dobro uredenih instituta, koji su uvelike doprinosili
vladavini prava i zakonitosti postupanja.

Medutim, vaze¢i Zakon ipak sadrzi i odredene slabosti. Protekom preko 50
godina od njegova donoSenja, temeljito su promijenjene prilike u kojima bi ga
trebalo primjenjivati. Tako primjerice u Izvjes¢u Europske komisije o napretku
Republike Hrvatske za 2005. godinu stoji: “Zakon o opéem upravnom postupku
nije u potpunosti uskladen sa zajednickim europskim standardima o viadavini
prava...”.'? Tako se slobodno moze ustvrditi da je Zakon o opéem upravnom
postupku bio dobar zakon 1956., pa ¢ak i 1986. godine kada uprava jos nije bila
tehnicki i1 vrijednosno slozena kao danas, on viSe u cijelosti ne odgovara
promijenjenim drustvenim i pravnim okolnostima. Tako novi drustveni i
politicki kontekst, u kojem se nalazi Republika Hrvatska, trazi temeljitu
modernizaciju zakonskog uredenja upravnog postupanja. U Hrvatskoj danas
postoji vise od 65 posebnih upravnih postupaka koji nisu na odgovarajuci na¢in
uskladeni sa Zakonom o opéem upravnom postupku. Zadnjih dvadesetak godina
uvedene su brojne promjene, od kojih su neke ranije navedene, a koje ovaj
Zakon ne uzima u obzir. Valja naglasiti i da se u najnovije vrijeme znacajno
mijenjaju i ocekivanja gradana i gospodarskih subjekata, koji u javnosti cesto
ukazuju na slozene i dugotrajne upravne postupke, formalizam, skupocu te,
posebno, na korupciju u upravi. Trenutno znacajno evaluira i europska teorija
upravnog postupanja,'' koja se u drzavama ¢lanicama Europske unije razvija
novim europskim standardima javne uprave, dobru upravnu praksu, Siroko
prihvaéene napore prema upravnom pojednostavljenju, unaprijedenje i ucvrsée-
nje novih standarda zakonodavne tehnike u Europskoj uniji, kao i kroz snazan
razvoj informacijsko-komunikacijske tehnologije. No, kao razlozi za promjenu
Zakona ipak se nikako ne bi mogle u obzir uzeti primjedbe usmjerene na izrazito
kazuisticku logiku vazeéeg Zakona o opéem upravnom postupku koja je dovela
do podrobnog uredenja brojnih, prema misljenju nekih, nepotrebnih odredaba, a
koje optere¢uju Zakon i koje se u stvarnom zivotu najcesce niti ne primjenjuju
ili su postale obi¢aji u upravnom postupanju. Jer, iako je hipernormativizam
svakako jedna od pravnih anomalija, upravo zbog pravne sigurnosti normativizam

10 Buropean Commission, Croatia 2005 progress report {COM (2005) 561 final}, Brussels,
2005.

" Vidi npr. Cassese, Sabino, European Administrative Proceedings, Law and Contemporary
Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 21-36., Chiti, Mario, Forms of European Administrative Action,
Law and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 37-60., Chiti, Eduardo, Administrative
Proceedings Involving European Agencies, Law and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1.,2004.,
str. 197-218., della Cannea, Giacinto, The European Union’s Mixed Administrative Proceedings, Law
and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 197-218. i sL.
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nikako ne smije ustuknuti pred obiCajnim pravom i postupovnim pretpostav-
kama.

U Hrvatskoj se 2005. godine postavilo pitanje treba li nedostatke vazeceg
Zakona o opéem upravnom postupku pokusati ispraviti izmjenama i dopunama
ovoga teksta ili bi kvalitetnije rjeSenje bilo donijeti potpuno nov Zakon.
Projektni tim EU programa CARDS 2003. za Hrvatsku zauzeo je glediSte da je
“navedene elemente promijenjenog konteksta javne uprave u Hrvatskoj bolje
obuhvatiti novim Zakonom o opcem upravnhom postupku negoli izmjenama
postojeceg koji je donesen prije vise od 50 godina”. Prema njihovom misljenju,
ograniCenje na izmjene vazeceg Zakona dovelo bi samo do djelomicnih
poboljsanja kvalitete, ali bi Zakon izgubio na sistematic¢nosti i logickom poretku,
kao 1 svojoj koherentnosti. Projektni tim ujedno je utvrdio da bi novi Zakon
trebao odrazavati druk¢iji strukturni i jezi¢ni stil te biti dobro strukturiran,
koncizan i kratak, ali i lako razumljiv. Kako je proces modernizacije upravnog
postupanja uvjetovan, uz domaci kontekst, i pridruzivanjem Republike Hrvatske
Europskoj uniji, hrvatsko zakonodavstvo bi trebalo, prema njihovom misljenju,
utjeloviti i nove europske standarde, nacela europskog upravnog prava i dobru
europsku praksu usmjerenu na pojednostavljivanje upravnog postupanja, kao i
poboljsanje i konsolidaciju novih pravnih standarda kvalitetne regulacije.!?
Potrebu donosenja novog zakonskog teksta podrzavaju i Ljubanovi¢ i Bakota,
istovremeno smatraju¢i da donoSenje novoga Zakona ne bi trebalo znaciti i
radikalan raskid s hrvatskom upravnopostupovnom tradicijom. Oni posebno
naglasavaju kako u vaze¢em Zakonu o opéem upravnom postupku postoje
rjeSenja koja su i u danasnje vrijeme dobra i prihvatljiva te ih, stoga svakako i
dalje treba zadrzati."?

Uvazavajuéi razloge modernizacije pravnih instituta u skladu s europskim
standardima, a istovremeno i potrebu zadrzavanja hrvatske pravne tradicije u
ovome podrucju, Vlada Republike Hrvatske odluéila je pristupiti donosenju
novog Zakona o opéem upravnom postupku. Pri tomu je tekst, koji joj je u
veljaci 2008. godine, po okoncanju CARDS projekta, ponudila radna skupina
stranih 1 domacih stru¢njaka posluzio kao predlozak za normativno oblikovanje
buduceg propisa.'* U relativno kratkom vremenu, od ozujka do listopada 2008.
godine, u hrvatskoj strucnoj i znanstvenoj javnosti provedene su opsirne
konzultacije o nacelima i rjeSenjima nacrta novog temeljnog upravnopostupovnog

12 Cards 2003 project “Support to Public Administration and Civil Service Reform”, Smjernice
za izradu novog Zakona o opéem upravnom postupku Republike Hrvatske, 20.11.2006.

13" Ovdje ponajprije misle na nacelo zakonitosti, obvezu upravnih tijela da pri vodenju upravnog
postupka Stite prava stranaka, drugih osoba i javni interes, pravo na zalbu kao nacelo upravnog
postupka, obnovu postupka kao izvanredan pravni lijek i dr. Ljubanovié¢, Boris, Bakota, Boris,
Aktualna pitanja uredenja novog hrvatskog opceg upravnog postupka, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 45, br. 1, 2008., str. 70-71.

140 prijedlogu radne skupine vidi u Rusch, Wolfgang, Nacionalna tradicija uskladena s
medunarodnim standardima — aspekti postupka pripreme hrvatske javne uprave za buduce izazove,
Odvjetnik, br. 3-4, 2008., str. 48-58.
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propisa.'> Rasprave su ukazale na potrebu brojnih nomotehnickih, ali i sadrzajnih
intervencija u ponudeni radni predlozak, u prvom redu iz razloga njegove vece
primjenjivosti u hrvatskom pravnom sustavu. U rujnu 2008., Vlada Republike
Hrvatske, na osnovi teksta koji joj je predlozila radna skupina hrvatskih
struénjaka, usvojila je Prijedlog Zakona o opéem upravnom postupku i uputila
ga Hrvatskom saboru u zakonodavnu proceduru. Hrvatski sabor je u prvom
Citanju, dana 24. listopada 2008. godine, usvojio ovaj Prijedlog Zakona.
Raspravu o Konacnom Prijedlogu Zakona, a time i usvajanje novog Zakona o
opcéem upravnom postupku valjalo bi oc¢ekivati pocetkom ozujka 2008. godine.

Cilj je ovoga rada razmotriti konac¢ni prijedlog Zakona o opéem upravnom
postupku koji bi Hrvatski sabor trebao usvojiti u ozujku 2009., te koji bi trebao
stupiti na snagu 1. sije¢nja 2010. godine. U tu se svrhu najprije analiziraju opce
odredbe, medu kojima se naglasak stavlja na primjenu zakona, definiranje
upravne stvari, moguénost odstupanja od odredbi ovoga Zakona, zatim pitanje
nadleznosti u upravnom postupku, ovlastene sluzbene osoba za vodenje i
rjesavanje postupka, pruzanje upravne pomoci te, konacno, sudjelovanje stranke
u postupku. Nakon toga razmatra se tijek upravnog postupka, i to posebice
pokretanje postupka, vodenje ispitnog postupka i dokazivanje, poduzimanje
nekih radnji u postupku, odredivanje i racunanje rokova i obavjeStavanje
sudionika postupka. Slijedi raSclamba rjeSavanja upravne stvari, tj. donoSenja
rjesenja, i analiza pravnih lijekova medu kojima se posebno razmatra zalba kao
redoviti pravni lijek, prigovor, obnova postupka, oglaSavanje rjeSenja nistavim
te poniStavanje i ukidanje rjeSenja. Konacno, analizira se i izvrSenje rjesenja.
Slijedi prikaz upravnog ugovora, kao novog instituta u hrvatskom zakonodavstvu
te pravna zastita od drugih radnji javnopravnog tijela, pod kojima konacni
prijedlog Zakona podrazumijeva zastitu od nezakonite radnje javnopravnog
tijela 1 zastitu prava korisnika javnih usluga. Slijedi prikaz izdavanja potvrda o
¢injenicama o kojima javnopravna tijela vode i ne vode sluzbenu evidenciju.
Kona¢no, ukazuje se na novo pravno uredenje troskova postupka. Rad zavrsava
zakljuCkom u kojem autori naglasavaju radnje koje je potrebno poduzeti za
uspjesno provodenje ovoga Zakona.

2. Opce odredbe

Kao i svaki postupovni zakon, i kona¢ni prijedlog Zakona o opéem upravnom
postupku ponajprije ureduje pitanje primjene. Ovdje je propisan predmet zakona,
obveznici njegove primjene, moguce odstupanje od njegovih odredbi te, stalno
prisutni teorijski i prakti¢ni problem hrvatskog upravnog prava — pojam upravne
stvari. Primjena novog Zakona o opcem upravnom postupku sukladno kona¢nom
prijedlogu Zakona ne bi se trebala razlikovati od primjene vazeéeg Zakona. No,
kako je upravo primjena temeljno pitanje svakoga zakonskog teksta, ovim

15 ViSe vidi u Pi¢uljan, Zoran, Modernizacija uprave i upravnog prava u Republici Hrvatskoj,
Odbvjetnik, br. 3-4, 2008., str. 40-47.
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odredbama konacnog prijedloga Zakona svakako treba posvetiti odredenu
pozornost. Vaze¢i Zakon o opcéem upravnom postupku nerijetko je izazivao
dvojbe o obveznicima primjene, a koje su najceS¢e proizlazile iz formulacije
¢lanka 1., koji nije izravno odredivao krug subjekata koji su u rjeSavanju upravnih
stvari obvezni postupati po odredbama Zakona, veé je to prepustio organizacijskim
propisima, tj. propisima kojima se ureduje sustav i ustrojstvo drzavne vlasti,
posebno drzavne uprave te s druge strane, nacinu odredivanja kruga pravnih osoba
koje, u prenesenim javnim ovlastima, obavljaju poslove javne uprave.'® Clanak 1.
vazeceg Zakona ujedno je propustio izriCito propisati i obvezu tijela lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave da primjenjuju njegove odredbe, Sto je
dovelo do visekratnog postavljanja pitanja jesu li sva tijela jedinica lokalne 1
podrucne (regionalne) samouprave, i kada, obveznici postupanja prema njegovim
odredbama?!’

Konac¢ni prijedlog Zakona prihvatio je isti nacin definiranja obveznika
primjene, kao i vazeéi. Tako je propisano da temeljem njegovih pravila, u okviru
svojega djelokruga utvrdenog zakonom, u upravnim stvarima postupaju i
rjeSavaju tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela, tijela jedinica lokalne 1
podruc¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe koje imaju javne ovlasti.
Dakle, i konacni prijedlog Zakona izbjegao je taksativno navodenje obveznika
postupanja po njegovim odredbama, §to je ujedno Cest nacin definiranja kruga
obveznika primjene op¢eg upravnopostupovnog zakona i u usporednom pravu.'®

160 tome vise vidi u Perda, Dario, Otvorena pitanja upravnog postupka u Hrvatskoj, Zbornik
Pravnog fakulteta u Rijeci, vol. 28, br. 1, 2008., str. 409-413. I Medvedovi¢ navodi kako u
hrvatskoj upravnoj praksi nisu rijetki slu¢ajevi u kojima pojedini subjekti neopravdano smatraju
da nisu obveznici postupanja prema Zakonu o opcem upravhom postupku, ve¢ su u postupovnom
smislu slobodni, pa odlucuju arbitrarno. S druge strane, stranke opet ne znaju treba li u upravnoj
stvari postupati prema pravilima Zakona o opéem upravnom postupku te imaju li postupovna
prava i obveze zajamcena ovim Zakonom, kao npr. pravo na obrazlozeno rjesenje, pravo upotrebe
redovitih i izvanrednih pravnih lijekova i sl. O tome vidi u Medvedovi¢ Dragan, Aktualna pitanja
primjene Zakona o opéem upravnom postupku, Pravo u gospodarstvu, god. 43, sv. 6, 2004., str.
272.

17 Na neodgovarajuée pravno normiranje vezano uz primjenu Zakona o opéem upravinom
postupku u Zakonu o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br.
33/01., 60/01., 129/05., 109/07. 1 125/08., tj. na nedostatak preciznijih odredbi o nadleznostima
tijela lokalne uprave, zalbenim postupcima i tijelima nadleznim za rjeSavanje po zalbi, primjeni
posebnih pravnih lijekova itd. upozoravali su i Medvedovi¢ i Kopri¢. Vidi Medvedovié¢, Dragan,
Glavni smjerovi modernizacije opéeg upravnog postupka, Reforma upravnog sudstva i upravnog
postupanja, HAZU, Zagreb, 2006., str. 45. 1 Kopri¢, Ivan, Administrative Procedures on the Territory
of Former Yugoslavia, SIGMA/OECD, 2005., http://www.oecd.org/dataoecd/52/20/36366473.pdf
. O ovome pitanju vidi i u Anti¢, Teodor, Primjena Zakona o opéem upravnom postupku na akte
jedinica lokalne samouprave, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 20., br. 1., 2000.,
str. 378-381.

¥ Vidi primjerice ¢lanak II. austrijskog Uvodnog zakona za zakone u upravnom postupku,
Einfiihrungsgesetz zu denn Verwaltungsverfahrensgesetzen, Osterreichisches Bundesgesetzblatt,
No. 92/59., 143/69., 72/97., ¢lanak 1. madarskog Zakona o opéem upravnom postupku, Statute
Nr. IV/1957 on the general rules applicable to administrative procedures, Hungarian publication
organ for statutes, 1996., ¢lanak 1. stavak 1. Spanjolskog Zakona o upravnom postupku, Ley
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Iako je definiranje tijela drzavne uprave i drugih drzavnih tijela'® i pravnih
osoba s javnim ovlastima konacni prijedlog Zakona ponovo prepustio posebnim
zakonima,?® njime su ovoga puta izri¢ito, kao obveznici primjene, propisane i
jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.?!

Treba naglasiti kako se u kona¢nom prijedlogu Zakona obveznici njegove
primjene zajednicki nazivaju “‘javnopravna tijela”. U pripremi zakonskog teksta
pojavila se dvojba treba li koristiti pojam “javna uprava”, “‘javnopravna tijela”
ili “tijela javne viasti”. Utvrdeno je da bi pojam “javna uprava” bio pravno-
teorijski i iskustveno presirok i prilino neodreden, dok bi pojam “tijela javne
viasti” prema definiciji ukljucivao i tijela zakonodavne i sudske vlasti, a
terminoloski ne bi upucivao na pravne osobe s javnim ovlastima i pruzatelje
javnih usluga. Pojam ‘javnopravno tijelo” vise odgovara i dobroj upravnoj
praksi srednjoeuropskih drzava Europske unije, Sto je jo§ jedan znacajan
¢imbenik u pogledu hrvatske prilagodbe pravnog sustava pravnoj steCevini
Europske unije.?? Prihvacanju ovoga pojma dodatno je doprinijela ¢injenica da

de procedimiento administrativo, Legislacion de la justicia administrativa, Civitas, Madrid,
1985., ¢lanke 1. do 3. njemackog Zakona o upravnom postupku, Verwaltungsverfahrensgesetz,
Bundesgesetzblatt, I, 2003., 102., ¢lanak 1. slovenskog Zakona o opcem upravnom postupku,
Zakon o splosnem upravnem postopku, Uradni list Republike Slovenije, §t. 80/99., 70/00., 52/02.
i 73/04., ¢lanak 2. finskog Zakona o upravnom postupku, Administrative Procedure Act, Ministry
of Justice, Finland, br. 434/2003. i sl.

19 Oko odredivanja tijela drzavne uprave i drugih drzavnih tijela koja su obveznici postupanja
prema Zakonu o opéem upravnom postupku do danas u Hrvatskoj nije bilo veéih teSko¢a. Prema
zakonskoj definiciji ¢lanka 3. stavak 1. Zakona o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br.
190/03. 1 199/03. tijela drzavne uprave su ministarstva, sredisnji drzavni uredi Vlade Republike
Hrvatske, drzavne upravne organizacije i uredi drzavne uprave u zupanijama. Druga drzavna tijela
koja su duzna postupati po ovom Zakonu su primjerice Hrvatski sabor, Predsjednik Republike
Hrvatske, Vlada Republike Hrvatske, Ustavni sud Republike Hrvatske te sudovi, drzavna
odvjetnistva, pucki pravobranitelji, Drzavni ured za reviziju i sl.

20 Koje ¢e pravne osobe imati javne ovlasti ovisi isklju¢ivo o posebnim zakonima i drugim
propisima donesenim na temelju zakona. Na temelju provedene analize pravnih propisa koji su
na snazi, Medvedovi¢ je utvrdio da su javne ovlasti za rjeSavanje o pravima i obvezama fizi¢kih
i pravnih osoba u upravnim stvarima dobile pravne osobe vrlo raznolikog pravnog polozaja i
ustrojstva. To su, primjerice, javne ustanove, trgovacka drustva, udruge, pravne osobe sui generis
koje su osnovane i ustrojene temeljem posebnih zakona, a javljaju se pod razli¢itim nazivima,
kao npr. fondovi, agencije, vije¢a, komisije, komore, te konac¢no, potpuno specifi¢ne i jedinstvene
pravne osobe, kao §to su npr. Hrvatska narodna banka i Drzavni ured za reviziju. Medvedovic,
Glavni, op. cit., str. 44.

21 Neki zakoni u usporednom pravu pored odredbi o obveznicima primjene taksativno navode
iznimke od primjene ovih upravnopostupovnih zakona. Tako primjerice njemacki Zakon o
upravnom postupku u ¢lanku 2. navodi odredena tijela, institucije, postupke i podrucja u kojima
se njegove odredbe ne primjenjuju, dok ¢eski Zakonik o upravnom postupku, Act of 24th June
2004., Code of Administrative Procedure, Novy spravni fad Zakon ¢. 50072004 Sb., Code of
Administrative Procedure, ASPI, Prag, 2004., u ¢lanku 1. stavak 3. odreduje da se ne primjenjuje
na donosenje akata upravnih tijela u gradanskim, trgovackim i radnopravnim stvarima te na odnose
izmedu tijela iste jedinice lokalne samouprave kada one obavljaju svoje autonomne ovlasti.

22 U usporednom pravu susrecu se razli¢iti primjeri. U austrijskom Zakonu o opéem upravnom
postupku, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz, Bundesgesetzblatt, nr. 51/1991., 10/2004., i
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se u postupku decentralizacije sve viSe poslova povjerava jedinicama lokalne,
odnosno podrucne (regionalne) samouprave te pravnim osobama s javnim
ovlastima.

I konaéni prijedlog Zakona propisuje primjenu Zakona o opéem upravnom
postupku u Republici Hrvatskoj kao opcéeg zakona, tj. u postupanju u svim
upravnim stvarima. Medutim, sadrzava odredbu vrlo sli¢nu clanku 2. vazeceg
Zakona, sukladno kojoj se samo pojedina pitanja upravnog postupka zakonom
ipak mogu urediti druk¢ije, ali samo ako je to nuzno za postupanje u pojedinim
upravnim podrucjima te ako to nije protivno temeljnim odredbama i svrsi ovoga
Zakona. Zadrzavanje odredbe istovjetnog smisla u tekstu Zakona svakako je
pohvalno, s obzirom na nespornost potrebe propisivanja posebnih upravnih
postupaka u nekim rijetkim upravnim podrucjima. Pojedine radnje u postupku
propisane opéim postupovnim zakonom mogu se uistinu pokazati nedostatnima
ili neadekvatnima u posebnim upravnim podru¢jima. Propisivanje posebnih
upravnih postupaka je, smatra Stoji¢, nuzno upravo zbog specificnosti u
pojedinim upravnim podrué¢jima.?? No, unato¢ liberalnoj naravi ove odredbe,
svakako valja naglasiti da ona ipak sadrzi tri znacajna ograni¢enja. Ponajprije,
od Zakona o opéem upravnom postupku moze se odstupiti samo zakonom, a ne
i drugim pravnim propisima, npr. uredbe, pravilnici, odluke predstavnickih tijela
jedinica lokalne samouprave, odluke pravnih osoba s javnim ovlastima. Ovo
nije dopusteno ¢ak ni kada bi, npr. materijalni zakon iz odredene oblasti odredio
da se odredbe postupovne naravi normiraju podzakonskim propisom.?* S druge
strane, drugacije se mogu uredivati samo pojedina pitanja postupka, i to
isklju¢ivo kada je to nuzno za postupanje u odredenom upravnom podrucju. |
konacno, ¢ak i tada se ne smije odstupiti od temeljnih odredbi i svrhe Zakona o
opéem upravnom postupku.? 1z ovako formulirane odredbe kona¢nog prijedloga
Zakona valja zakljuéiti da ¢e i dalje biti pozeljno propisivati §to manje odredaba
0 posebnim upravnim postupcima, odnosno da treba §to manje odstupati od
op¢ih postupovnih pravila propisanih ovim Zakonom. Stoga se moze ustvrditi,
bas kao §to je to i danas temeljem vazeceg Zakona slucaj, da iako bi novi Zakon

njemackom Zakonu o upravnom postupku koristi se pojam “tijelo”, njem. Behérde, u slovenskom
Zakonu o opéem upravnom postupku koristi se pojam “organ”, slo. “organ”, bas kao i u ¢eskom
itd.

23 Stoji¢, Stanka, Opéi upravni postupak i odnos prema posebnim upravnim postupcima, Pravo
i porezi, god. 13., br. 7., 2004., str. 23.

24 Na ovo glediste stao je i Upravni sud navodeé¢i: “Pravo Zalbe protiv rjeSenja donesenog u
prvom stupnju moze se iskljuciti samo zakonom.”. Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6122/89,
od 21. lipnja 1990.

25 Treba naglasiti kako ¢lanak 2. vazeCeg Zakona dopusta da se odredena pitanja postupka
zakonom urede drugacije, kada je to nuzno za postupanje u nekoj upravnoj oblasti, ali ne na
nacin protivan nacelima ovoga Zakona. Konacni prijedlog Zakona ovdje je otiSao jo§ korak dalje
i obvezao zakonodavca da kada posebnim zakonima ureduje postupanje u nekom upravnom
podrucju to smije ¢initi samo sukladno temeljnim odredbama i svrsi ovoga Zakona. Dakle, konac¢ni
prijedlog Zakona ne oslanja se samo na nacela, ve¢ i na temeljne odredbe i svrhu Zakona, od kojih
se ne smije odstupati, ¢ime ovaj temeljni upravnopostupovni zakon jos vise dobiva na vaznosti.
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trebao biti supsidijaran upravnopostupovni propis, on postavlja pravna nacela
ovoga postupka od kojih se ne smije odstupati, pa je on ipak temeljni
upravnopostupovni propis.?

Inzistiranje na smanjivanju broja posebnih postupovnih normi u hrvatskom
pravnom sustavu svakako je dobro. Jednoobraznost upravnog postupanja ide u
prilog pravnoj sigurnosti te doprinosi vladavini prava. Ona uvijek nosi
reduciranje troskova, suzbija arbitrarno postupanje, ubrzava postupak te
povecava ucinkovitost i efikasnost javne uprave. No, kako bi se ovo nacelo u
potpunosti provelo u praksi, osobitu pozornost trebat ¢e posvetiti primjeni jedne
od prijelaznih i zavr$nih odredbi konacnog prijedloga Zakona, a koja obvezuje
sredi$nja tijela drzavne uprave preispitati nuznost postojanja posebnih upravnih
postupaka, odnosno pojedinih postupovnih odredbi u pojedinim upravnim
podrucjima, a Vladi Republike Hrvatske predloziti njihovo uskladivanje s odred-
bama Zakona o opéem upravnom postupku najkasnije u roku od Sest mjeseci od
dana njegovog stupanja na snagu. No, uz ovu, svakako pohvalnu mjeru, trebalo bi
zakonski obvezati i predlagatelje novih posebnih postupovnih odredaba, da
obavezno obrazloze potrebu njihova usvajanja i usklade novodonesene odredbe
s institutima novoga Zakona o opcem upravnom postupku. Unificiranje upravnih
postupaka svakako ¢e doprinijeti postizanju jedinstvenog upravnog postupanja,
bas kao i pojednostavljenju upravnoga postupka, preglednosti rjeSavanja te
ucinkovitom ostvarivanju prava gradana i drugih stranaka u postupku.?’

No, velika je novina konac¢nog prijedloga Zakona Sirenje njegove primjene i
na postupke zaStite prava, odnosno pravnih interesa stranaka u predmetima u
kojima pravne osobe koje obavljaju javne sluzbe, odlucuju o njihovim pravima,

260 tome vise vidi u Borkovi¢, Ivo, Op¢i upravni postupak i porezno-pravna postupovna
pravila, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 37, br. 1/2, 2000., str. 65. te Krijan, Pero,
Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2004., str. 24.

27 Neopravdano odstupanje od vazeéeg Zakona o opéem upravnom postupku danas je jedan
od najvecih problema hrvatskog upravnopostupovnog prava. Ljubanovi¢ je, primjerice, utvrdio
da u Hrvatskoj danas ima vise od 70 zakona koji sadrze posebne postupovne odredbe kojima
se odstupa od Zakona o opéem upravnom postupku. Vidi Ljubanovi¢, Boris, Posebni upravni
postupci u Hrvatskoj, Hrvatska javna uprava, god. 6., br. 3., 2006., str. 5-22. Medvedovi¢ takoder
navodi da se brojnim zakonima donesenim u razdoblju od 1991. godine pa nadalje, a kojima se
reguliraju pojedina upravna podrucja ili samo neki njihovi dijelovi, postupovna pitanja ureduju na
pravno neodgovarajuci nacin. Tako se npr. prema njegovom misljenju odstupa od Zakona o opcem
upravnom postupku kada to uopce nije potrebno; prepisuju se pojedine odredbe Zakona o opéem
upravnom postupku i pri tomu se nepotrebno modificiraju; prepisuju se pojedina rjesenja iz stranih
pravnih propisa, a koja su istrgnuta iz konteksta te su inkompatibilna s hrvatskim pravnim sustavom,;
nekriticki se prepisuju odredbe iz drugih zakona; posebne norme su nepotpune, dvosmislene,
nejasne i zbunjujuce; Cesto se posebnim normama nepotrebno i iscrpno ureduju nesporna pitanja, a
sporna se zaobilaze; propisuje se primjena Zakona o opcem upravnom postupku “na odgovarajuci
nacin”, §to otvara ozbiljno pitanje koje se norme ovoga Zakona primjenjuju i kako, odnosno koje
se ne primjenjuju; nekim zakonima se izrijekom upucuje na supsidijarnu primjenu Zakona o opéem
upravnom postupku, dok se drugima to ne ¢ini; nepotrebno se zakonom ovlaséuju donositelji
podzakonskih ili samoupravnih normativnih akata da ureduju postupovna pitanja; donositelji nekih
podzakonskih i samoupravnih normativnih akata ureduju neka postupovna pitanja bez ovlasti;
mijenja se ustaljena pravna terminologija itd. Medvedovi¢, Pravno, op. cit., str. 389-390.
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obvezama ili pravnim interesima, ako zakonom nije odredena sudska ili druga
pravna zastita. Dakle, ovaj ¢e se Zakon ubuduce primjenjivati i na zastitu prava
i pravnih interesa stranaka, kada su ona povrijedena poduzimanjem ili
propustanjem radnji pruzatelja javnih usluga koje imaju uc¢inak na prava, obveze
ili pravne interese fizickih i pravnih osoba, a o kojima se ne odlucuje u
upravnom postupku. Ovdje posebno valja naglasiti da danas, gradani i druge
stranke u Republici Hrvatskoj nemaju ucinkovitu moguénost pravne zastite
protiv odluka i radnji pruzatelja javnih usluga, a koji najces¢e imaju monopolni
polozaj na trziStu. Stoga bi Sirenjem primjene ovoga Zakona i na takve slucajeve
trebao ucinkovito rijesiti pitanje modela zastite ovih prava i pravnih interesa te
osigurati dodatni oblik nadzora nad radom i odlucivanjem pravnih osoba s
javnim ovlastima koje obavljaju javne sluzbe. Ovo rjeSenje znatno ide u prilog
uskladivanju hrvatskog prava s pravnom steCevinom Europske unije, jer se
slicna rjeSenja susre¢u i u pravnim sustavima drugih drzava ¢lanica. Primjena
ovoga Zakona pros$irena je 1 na sklapanje upravnih ugovora, novine u hrvatskom
upravnopostupovnom zakonodavstvu, ali i u pravnom sustavu Republike
Hrvatske. Konac¢no, primjena ovoga Zakona ujedno je proSirena na pravnu
zaStitu gradana od drugih radnji javnopravnih tijela, pod kojima konacni
prijedlog Zakona podrazumijeva obavjeStavanje gradana o uvjetima ostvarivanja
i zastite njihovih prava te zastitu od bilo koje nezakonite radnje javnopravnog
tijela.

Kona¢nim prijedlogom Zakona pokusava se prevladati i oduvijek otvoreno
pitanje hrvatskog upravnopostupovnoga prava — znacenje pojma upravne stvari.
Naravno da je definiranje upravne stvari jedno od najbitnijih pitanja primjene
Zakona o opcéem upravnom postupku, ali 1 upravnog prava opcenito. Prakti¢ni
problem nedostatka ove definicije u upravnim se postupcima odrazava u
¢injenici da je pojam upravne stvari i u ¢lanku 1. vazeéeg Zakona o opéem
upravnom postupku 1 u ¢lanku 1. Zakona o upravnim sporovima odreden kao
temeljna pretpostavka za postupanje po ovim zakonima. Medutim, danas niti
jedan zakon u Hrvatskoj ne sadrzi definiciju upravne stvari.?®

28 U hrvatskoj, ali i u europskoj pravnoj doktrini, bilo je vise pokusaja odredivanja pojma
upravne stvari. To se najéesce ¢inilo po kriteriju vrste propisa kojima je neka materija uredena te su
se upravnim stvarima razumijevale one koje su u djelokrugu drzavne ili javne uprave ili se upravna
stvar jednostavno pokusala protumaciti upravnom djelatnos¢u. U hrvatskoj pravnoj doktrini Krijan
je upravnu stvar pokusao definirati kao “posebnu vrstu pravne stvari o kakvoj konkretnoj situaciji
koja se autoritativno rjesava upravnim aktom na temelju neposredne primjene materijalnog
propisa u upravnom postupku i odnosi se na neko pravo, obvezu ili pravni interes gradana, pravnih
osoba ili drugih stranaka”. Krijan, op. cit., str. 18. Upravnu stvar za potrebe upravnog postupka
pokusali su definirati Dupelj i Tur¢i¢. Oni je odreduju kao “svaki pojedini slucaj iz odredene
upravne oblasti kada se upravnim aktom odlucuje o odredenom pravu, obvezi ili pravnom interesu
pojedinca ili pravne osobe primjenom propisa kojim je uredena ta upravna oblast i na temelju onih
Cinjenica koje su utvrdene u postupku koji prethodi donosenju rjesenja”. Dupelj, Zeljko, Turéi¢,
Zlatan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, Organizator, Zagreb, 2000., str. 23. No,
definicija upravne stvari do danas nije nasla svoje mjesto u hrvatskim normativnim tekstovima.
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Kako u hrvatskom pravu nema zakonske definicije upravne stvari, upravnoj i
upravnosudskoj praksi ostalo je u svakoj konkretnoj stvari uspjesno ili manje
uspjesno prosuditi radi li se o upravnoj stvari ili ne.?® Tako u Hrvatskoj najcesce
upravo sudska praksa Upravnog suda odreduje koje se stvari mogu smatrati
upravnim stvarima.’? Medutim, krug akata kojima se priznaje karakter upravnog
akta u nekoliko je navrata proSiren i odlukama Ustavnog suda Republike
Hrvatske, ¢ime su njihovi donositelji postali obvezni u tim stvarima postupati
prema odredbama Zakona o opéem upravnom postupku.®' U takvoj se situaciji
ipak najboljim rjesenjem Cini zakonom propisati koji ¢e se pojedinacni predmet
smatrati upravnom stvari, ¢cime bi se rijesio niz dvojbi je li javnopravno tijelo
duzno postupati prema pravilima Zakona o opéem upravnom postupku te se
ovim predmetima ne bi optere¢ivao, ve¢ ionako preopterecen Upravni sud.

Upravna stvar je u kona¢nom prijedlogu Zakona definirana kao svaka stvar u
kojoj javnopravno tijelo neposredno primjenjujuci zakone, druge propise i opce
akte kojima se ureduje odgovarajuc¢e upravno podrucje, u upravnom postupku
odlucuje o pravu, obvezi ili pravnom interesu fizicke, ili pravne osobe, ili drugih

2 O aktualnosti ovoga pitanja svjedo€i i izuzetno bogata praksa Upravnog suda Republike
Hrvatske koji je svojem izboru odluka od 1977. do 2007. godine istaknuo preko 250 presuda
koje se vezuju uz pitanje radi li se u konkretnom slu¢aju o upravnoj stvari ili ne. Vidi Upravni
sud Republike Hrvatske, Zbornik odluka 1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 1-155.,
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2003., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 1-28.,
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2004., Narodne novine, Zagreb, 2005., str. 1-25.,
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2005., Narodne novine, Zagreb, 2006., str. 1-18.,
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2006., Narodne novine, Zagreb, 2007., str. 3-22. i
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2007., Narodne novine, Zagreb, 2008., str. 1-9.

30" Upravni sud Republike Hrvatske je tako primjerice zauzeo pravno shvacanje da su po svojoj
prirodi upravni akti, pa su onda tako i upravne stvari primanje u drzavnu sluzbu, prestanak sluzbe,
pitanja polozaja, prava, obveza i odgovornosti drzavnih sluzbenika, imenovanja ravnatelja javnih
ustanova, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6497/97, od 25. studenog 1999., oduzimanje
strucnih i znanstvenih zvanja, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-1294/00, od 7. prosinca
2000., odluke o pravima studenta, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-11421/2000 od 27.
ozujka 2002., odluke o isplati dospjelih primanja iz mirovinskog i invalidskog osiguranja, vidi
Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4597/96, od 5. svibnja 1999., priklju¢ivanja na elektro-
energetsku mrezu, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-7273/96, od 4. ozujka 1998., dozvole
za gradenje na odredenim lokacijama, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-3696/96 od 5.
veljace 1998., odluke o sjeci drvne mase, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-9027/99, od 6.
prosinca 2000. i sl. Medvedovi¢ upozorava kako o ovom pitanju ima i promjena stavova Upravnog
suda, medutim razlog tomu ponajprije nalazi u izmijenjenoj materijalnopravnoj regulaciji pojedinih
podrucja. Medvedovié¢, Glavni, op. cit., str. 45.

31 Ustavni sud Republike Hrvatske je primjerice stao na glediste da je akt koji donosi Fond
za privatizaciju u postupku kontrole provodenja pretvorbe poduzeca nakon izdane suglasnosti
za namjeravanu pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-665/95, od 28.
travanja 1999., Narodne novine, br. 49/99., da je odluka o dodjeli koncesije upravni akt, Ustavni
sud Republike Hrvatske,U-11-722/1995, od 2. travnja 1997., Narodne novine, br. 41/97., bas kao i
odluka o opozivu koncesije, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-261/1996, od 6. travnja 1998.,
Narodne novine, br. 57/98., da je i potvrda Agencije za rekonstruiranje i razvoj o suglasnosti
na pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-168/96, od 14. sije¢nja 2000.,
Narodne novine, br. 14/00. i sl.
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stranaka. Na ovaj je nacin izbjegnuto ukljucivanje u definiciju upravne stvari
obavljanja odredenih upravnih radnji, kao §to su “potvrdivanje i registriranje
Cinjenica” te “obavijanje drzanog nadzora”, kako je to primjerice ucinjeno u
Madarskoj,*? a §to je ipak Sire shvacanje od shvacanja upravne stvari u hrvatskoj
teoriji upravnog prava i sudskoj praksi. Time je upravna stvar u Hrvatskoj
dijelom odredena sli¢no, kao i u Sloveniji.*> Kona¢ni prijedlog Zakona ujedno
propisuje da se upravnom stvari smatra i svaka stvar koja je zakonom odredena
kao takva. Time je otvorena mogucénost da se posebnim zakonima u pojedinim
upravnim oblastima odredene stvari propiSu upravnim stvarima, ¢ime se
preciziraju obveznici i postupak odlucivanja o pravima, obvezama i pravnim
interesima stranaka. Dobro je da je izbjegnuto definiranje upravne stvari
pojmovima upravnog postupka i upravnog akta, jer se upravni postupak i
upravni akt trebaju osnivati na pojmu upravne stvari, a ne obratno. Takva bi
zakonska definicija bila od pomo¢i samo u sluc¢ajevima kada se posebnim
zakonom odreduje da se o odredenom pravu pojedinca rjeSava u upravnom
postupku ili upravnim aktom, pa bi ona imala ulogu u sustavnom tumacenju
prava. No, ¢ini se da ¢e i uz ovakvu definiciju u hrvatskom upravnopostupovnom
pravu Upravni sud i u buduénosti nerijetko odredivati je 1i neka stvar upravna
stvar ili nije.

Medu op¢im odredbama konacnog prijedloga Zakona, definirana je i stranka
u upravnom postupku. Ova definicija u sadrzajnom se smislu ne razlikuje od
vazece definicije iz Clanka 50. vazeceg Zakona, osim §to je pojednostavljena i
modernizirana. PoloZzaj stranke u upravnom postupku, kao i ranije, ima svaka
fizicka ili pravna osoba na ¢iji je zahtjev pokrenut postupak, protiv koje se vodi
postupak, ili koja radi zastite svojih prava, ili pravnih interesa ima pravo
sudjelovati u postupku. I dalje je zadrzan vrlo Siroki koncept sukladno kojem
stranka u postupku moze biti svaka osoba koja moze biti nositelj prava, odnosno
obveza o kojima se rjeSava u upravnom postupku. Stoga je precizirano da
stranke u upravnom postupku mogu biti i tijela drzavne uprave i druga drzavna
tijela, tijela jedinica lokalne ili podrucne (regionalne) samouprave ili druga
javnopravna tijela koja nemaju pravnu osobnost te njihove podrucne jedinice,
odnosno podruznice, kao i skupine osoba povezane zajednickim interesom ako

32 Prvi pokusaj zakonskog odredivanja upravne stvari susreCe se upravo u Madarskoj, gdje je
¢lankom 1. tocka 4. Zakona o opéem upravnom postupku iz 1957. godine upravna stvar definirana
kao “svaki predmet putem cijeg rjeSenja drzavno upravno tijelo ustanovljuje za stranku prava i
obveze, potvrduje ili registrira odredene cinjenice”. Ova je definicija Zakonom o opéem upravnom
postupku iz 1981. godine nesto izmijenjena, pa je upravna stvar u Madarskoj danas odredena kao
“svaka stvar u kojoj tijelo drzavne uprave zasniva neko pravo ili obvezu koji se odnose na stranku,
potvrduje neki podatak, vodi evidenciju ili vrsi drzavni nadzor”.

33 Pojam upravne stvari pokuialo se odrediti i u slovenskom zakonodavstvu. Clanak 2.
slovenskog Zakona o opéem upravnom postupku pojam upravne stvari definira kao “odluku o
pravu, obvezi ili pravnom interesu fizicke ili pravne osobe ili druge stranke u podrucju upravnog
prava”. Ovaj ¢lanak nadalje propisuje da se upravnom stvari smatra i ona kada je propisom
odredeno da tijelo u nekoj stvari vodi upravni postupak, odlucuje u upravnom postupku ili donosi
upravnu odluku posebice ako to zbog zastite javnog interesa proizlazi iz prirode stvari.
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mogu biti nositelji prava, odnosno obveza o kojima se odlucuje u upravnom
postupku.®*

Zakon, takoder, postavlja nacela upravnog postupka i to konkretno: nacelo
zakonitosti, nacelo utvrdivanja materijalne istine, nac¢elo samostalnosti, koje je
vezano uz nacelo slobodne ocjene dokaza, nacelo u¢inkovitosti i ekonomi¢nosti
te nacelo pomoc¢i stranci. Ova su nacela u nekim dijelovima modernizirana i
normativno doradena u odnosu na vazeci Zakon. U nacelo zastite prava stranaka
i javnog interesa iz vaze¢eg Zakona na moderan nacin ugradeno je, u hrvatskom
upravnopostupovnom pravu novo nacelo razmjernosti, ¢ime je znatno ojacan
polozaj gradana u odnosu na javnopravna tijela u upravnom postupku. Nacelo
prava stranke na pravni lijek, kao novo nacelo u kona¢nom prijedlogu Zakona
obuhvaca nacelo prava zalbe iz vaze¢eg Zakona. Ono takoder propisuje i da se
protiv drugostupanjske odluke, odnosno protiv prvostupanjske odluke protiv koje
nije dopusStena zalba moze izravno pokrenuti upravni spor, kao i da protiv
upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnih tijela ili pruzatelja javnih
usluga stranka ima pravo na prigovor. Kao novo, uvedeno je nacelo zastite
steCenih prava stranaka, koje odgovara nacelu pravomocnosti iz vazeceg
Zakona. Ono nalaze da se odluka protiv koje se ne moze izjaviti zalba, podnijeti
prigovor niti pokrenuti upravni spor, dakle pravomo¢na odluka, se moze ponistiti,
ukinuti ili izmijeniti samo u slu¢ajevima koji su propisani zakonom.**> Ujedno je
uvedeno 1 nacelo pristupa podacima i zaStite podataka. Ono javnopravnim
tijelima postavlja obvezu da strankama omoguce pristup potrebnim podacima i
propisanim obrascima na svojoj internet stranici te im pruze druge obavijesti,
savjete 1 potrebnu stru¢nu pomo¢. Ono ujedno obvezuje javnopravno tijelo da u
upravnom postupku zastiti osobne, odnosno tajne podatke, sukladno propisima
o zastiti osobnih podataka, odnosno tajnosti podataka. Ovdje se naravno
ponajprije misli na Zakon o zastiti osobnih podataka®® i Zakon o tajnosti
podataka.’” Ovo se nacelo susreCe u pravnim sustavima vise drzava Clanica
Europske unije, ali i u nekim novijim domaéim propisima.

Znacenje odredbi koje propisuju nacela upravnog postupanja, smatra Borkovic,
nije samo u tomu §to ona tvore osnovu cjelokupnog upravnog postupka, vec se
njihov znacaj ogleda u strogom pridrzavanju ovim nacelima od pokretanja pa sve
do okoncanja postupka. Njihovo pravno znacenje proizlazi i iz jamstva njihovog
postivanja pri pravilnoj primjeni materijalnopravnih propisa u rjesavanju konkretne

3 Ista rjeSenja susre¢u se i u usporednom pravu. Takvo je rjeSenje prihvaceno i u ¢lanku 11.
njemackog Zakona o upravnom postupku te Clanku 42. slovenskog Zakona o opéem upravnom
postupku.

35 1 prijedlog Zakon prati postoje¢i pravnoteorijski i normativni koncept sukladno kojem je
pravomocénost postupovnopravni institut kojim se onemoguéava ponovno odlucivanje o stvari
o kojoj je u redovnom postupku konacno rijeseno. O pravomoénosti upravnog akta u pravnoj
teoriji vise vidi u Borkovié, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 385-392. No
zanimljivo je istaknuti kako se u tekstu prijedloga Zakona vise ne spominje pojam konacnosti.

36 Zakon o zastiti osobnih podataka, Narodne novine, br. 103/03., 118/06. i 41/08.

3T Zakon o tajnosti podataka, Narodne novine, br. 79/07.
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stvari kao 1 iz jamstva zaStite legitimnih prava i interesa koje nacela pruzaju
strankama.®® Stoga je njihovo zadrzavanje u kona¢nom prijedlogu Zakona,
svakako pohvalno. Zanimljivo je spomenuti kako nacela upravnog postupka nisu
izri¢ito navedena i razradena u najve¢em broju usporednih upravnopostupovnih
zakona te se ¢ini da je hrvatski Zakon, ovdje, i dalje ispred ostalih.?

Konacno, op¢im odredbama odredeno je i da se upravni postupak vodi na
hrvatskom jeziku i latinicnom pismu. No, ujedno je predvideno da se upravni
postupak moze voditi i na drugom jeziku koji je u sluzbenoj uporabi kod
javnopravnog tijela kod kojeg se vodi postupak, sukladno uvjetima utvrdenim
zakonima i propisima donesenim temeljem zakona o sluzbenoj uporabi jezika i
pisma, ¢ime se ne odstupa od sada$njeg zakonskog rjeSenja.*

3. Nadleinost

Druga glava temeljnih odredbi konacnog prijedloga Zakona trebala bi
uredivati vrlo vaznu problematiku nadleznosti za vodenje upravnog postupka, tj.
pravo i obvezu odredenog tijela da postupa u odredenom upravnom predmetu.
Kako je Zakon o opéem upravnom postupku opc¢i zakon, odredbe o nadleznosti
sadrzane u njemu imaju samo nacelni karakter. Stoga se primjenjuju samo kada
nadleznost nije propisana posebnim zakonima. Stvarna i mjesna nadleznosti za
vodenje upravnog postupka u kona¢nom prijedlogu Zakona uredene su kao i u
vaze¢em Zakonu, osim §to je propisano da, ako se stvarna nadleZznost ne moze
utvrditi na temelju zakona, drugih propisa, odnosno opc¢ih akata to se moze
pokusati uciniti po prirodi upravne stvari. Takoder se inzistira na obveznosti
pravila o stvarnoj i mjesnoj nadleznosti te se propisuje da su javnopravna tijela
duzna tijekom cijelog upravnog postupka po sluzbenoj duznosti paziti na stvarnu
i mjesnu nadleznost. | dalje je otvorena mogucnost da ako postoji opasnost od
odgode, a mjesno nadlezno tijelo ne moze poduzeti potrebnu radnju, drugo

38 Borkovi¢, Upravno, op. cit., str. 403.

3 Nacela dobrog upravljanja u ¢lancima 6. do 10. navodi, primjerice finski Zakon o upravnom
postupku taksativno navode¢i nacelo zakonitosti u radu uprave, nacelo ucinkovitog pruzanja
usluga, nacelo savjetovanja stranke, nacelo upotrebe jezika i nacelo suradnje medu tijelima.
Lako je uoditi kako se izuzev nacela zakonitosti ova nacela znatno razlikuju od onih utvrdenih
u hrvatskom Zakonu. Islandski Zakon o upravnom postupku, Administrative Procedures Act, No.
37/1993., Prime Minister’s Office, Laekjartorg, Reykjavik, 1993., ¢lancima 11. i 12. primjerice
propisuje nacelo jednakosti i nacelo razmjernosti u odlu¢ivanju o pravima i obvezama stranaka.
Najsustavniji katalog nacela upravnog postupka u usporednom pravu daje slovenski Zakon o
opéem upravnom postupku koji ¢lancima 6. do 14. odreduje nacelo zakonitosti, zastitu prava
gradana 1 zastitu javnog interesa, naCelo materijalne istine, nacelo saslusanja stranke, slobodnu
ocjenu dokaza, duznost iznoSenja istine i nacelo pravi¢nosti, samostalnost u odlu¢ivanju, pravo
zalbe i ekonomic¢nost postupka, koji su gotovo u potpunosti preuzeti iz saveznog jugoslavenskog
Zakona o opéem upravnom postupku.

40 Uporabu jezika u upravnom postupku ¢lankom 62. Zakona o oplem upravnom postupku
uredila je Slovenija, a vrlo dobre odredbe o uporabi jezika i prijevodima podnesaka susrecu se u
¢lanku 26. finskog Zakona o upravnom postupku.
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stvarno nadlezno javnopravno tijelo moze izvrsiti radnju i izvan podrucja svoje
mjesne nadleznosti, o ¢emu je odmah duzno obavijestiti mjesno nadlezno
javnopravno tijelo.

Novina u ovome dijelu jest obvezivanje sluzbene osobe primiti podnesak
odnosno priopéenje na zapisnik, ¢ak i kada za postupanje po njemu nije
nadlezna, ako podnositelj to zahtjeva, te ga bez odgode uputi nadleznom tijelu i o
tomu obavijestiti stranku. Naravno, sluzbena osoba je prije toga duzna upozoriti
podnositelja o nenadleznosti te ga uputiti na nadlezno tijelo, ali samim time nije i
oslobodena obveze izi¢i u susret gradaninu i pomo¢i mu oko korespondencije s
nadleznim tijelom. Ova odredba veliki je korak u stvaranju uprave u sluzbi gradana
te prevladavanju gledanja na upravu kao na autoritativni birokratski aparat.

Odredbe o sukobu nadleznosti znatno su skra¢ene u odnosu na vazeci Zakon.
Stovise, ova su pravila i znatno pojednostavljena. Tako, sukladno konaénom
prijedlogu Zakona, ako se dva ili viSe javnopravnih tijela izjasne kao stvarno, ili
mjesno nadlezna, ili nenadlezna u istoj upravnoj stvari, o tijelu nadleznom za
rjesavanje u toj upravnoj stvari odlucit ¢e rjeSenjem nadlezno javnopravno tijelo
drugog stupnja u ¢ijem djelokrugu se nalazi ta upravna stvar. Ako takvog tijela
nema, o sukobu nadleznosti odlucit ¢e sredisnje tijelo drzavne uprave nadlezno za
poslove opce uprave. Ako se, naprotiv, radi o sukobu nadleznosti izmedu tijela
drzavne uprave i drugih drzavnih tijela, odnosno tijela drzavne uprave i tijela
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ili drugih drzavnih tijela i
tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave o sukobu nadleznosti,
bez odgode, ¢e odluciti sud nadlezan za upravne sporove. Pojednostavljivanje
ovih odredbi vrlo je pohvalno, s obzirom na to da su odredbe o sukobu nadleznosti
u vazec¢em Zakonu, prilicno opsezne i sloZzene. S obzirom na novu sistematizaciju
konac¢nog prijedloga Zakona, u ovu su glavu bez znacajnijih sadrzajnih izmjena
prebacene nesto skracene odredbe Clanaka 203. 1 204. vazeceg Zakona, a koje se
odnose na donosenje zajednicke odluke u upravnoj stvari.

Novina je konacnog prijedloga Zakona i uvodenje jedinstvenog upravnog
mjesta na kojem ¢e se, kada je za ostvarenje nekog prava stranke potrebno
voditi viSe upravnih ili drugih postupaka, stranci omoguciti da podnese sve
zahtjeve, koji ¢e se zatim po sluzbenoj duznosti bez odgode dostaviti nadleznim
javnopravnim tijelima. Na jedinstvenom upravnom mjestu stranke i druge
zainteresirane osobe moc¢i ¢e dobiti obavijesti, savjete, obrasce i drugu pomo¢ iz
nadleznosti javnopravnog tijela. Medutim, zaprimanje zahtjeva stranke na
jedinstvenom upravnom mjestu nece utjecati na stvarnu i mjesnu nadleznost
javnopravnih tijela za rjeSavanje u upravnim i drugim postupcima.

Kako su se odredbe o nadleznosti u upravnom postupku u pedesetogodisnjoj
primjeni vazeceg Zakona pokazale dobrim, nije ih niti bilo potrebe bitno
mijenjati, pa su one samo nomotehnicki dotjerane i uklopljene u novi koncept
konaénog prijedloga Zakona. Stovise, one su i dalje potpunije od brojnih odredbi
koje ureduju nadleZnost za vodenje upravnog postupka u usporednom pravu.*!

41 Na vrlo sli¢an na&in, kao i u hrvatskom Zakonu, materija nadleznosti uredena je u ¢lancima
1. do 6. austrijskog Zakona o opcem upravnom postupku, u ¢lancima 10. do 13. ¢eskog Zakonika
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4. Ovlastena sluzbena osoba

Tre¢i dio “Temeljnih odredaba” konacnog prijedloga Zakona odreduje sluzbenu
osobu u javnopravnom tijelu ovlastenu za vodenje postupka i odlucivanje. Vazeci
Zakon Clancima 35. 1 38. propisuje kako u upravnoj stvari rjesenje u upravnom
postupku donosi ¢elnik upravnog tijela ili ravnatelj pravne osobe s javnim
ovlastima, ako propisima nije drugacije odredeno. Vaze¢im Zakonom je otvorena
1 moguénost da Celnik ili ravnatelj ovlaste drugu sluzbenu osobu istoga tijela ili
pravne osobe za rjeSavanje u upravnim stvarima iz odredene vrste poslova.*?
Koncept prema kojem je jedino Celnik javnopravnog tijela, tj. ministar, ravnatelj,
drzavni tajnik i sl., ovlasten donositi i potpisivati rjesenja, ipak nije sukladan
novim shvac¢anjima moderne javne uprave. Danas dominiraju gledista da ovlast
odlucivanja trebaju imati sami sluzbenici koji rjeSavaju upravne stvari te koji
shodno tomu trebaju biti i posebno osposobljeni. Kako se celnici tijela javne
vlasti redovito bave poslovima upravljanja, kao Sto su strateSko planiranje,
nadzor, predstavljanje i zastupanje tijela, odnosi s drugim tijelima i sl., odluke u
upravnim stvarima u praksi redovito donose upravo sluzbenici. Medutim,
ukoliko sluzbenik uklju¢en u postupak donoSenja pojedinog rjeSenja nije
ovlasten i donijeti kona¢nu odluku i potpisati je, on izravno ne moze niti
odgovarati za njezin sadrzaj i postupak donosenja.

Stoga je konacni prijedlog Zakona ovo pitanje regulirao znatno suvremenije.
Sukladno nacelnoj odredbi u javnopravnome tijelu postupa sluzbena osoba u
¢ijem je opisu poslova vodenje tog postupka, odnosno rjesavanje u upravnim
stvarima, sukladno propisima o ustrojstvu javnopravnih tijela. Celnik javnopravnog
tijela ovlasten je i dalje odluivati u upravnim stvarima, ali samo ako u
javnopravnom tijelu nema osobe ovlastene za rjeSavanje o upravnoj stvari.** Tako
konac¢ni prijedlog Zakona na novi naCin odreduje ovlast za odlucivanje u
upravnom postupku, vezujuci je ponajprije uz opis poslova radnog mjesta.

Kao posebnu novinu, konacni prijedlog Zakona propisuje da su sluzbenici
koji rade na vodenju upravnog postupka duzni poloziti poseban drzavni stru¢ni
ispit za vodenje upravnog postupka. Uvjete, nacin pripreme i rokove za
polaganje ovog ispita trebala bi uredbom propisati Vlada Republike Hrvatske.
Time konacni prijedlog Zakona osobitu pozornost polaze upravo na obrazovanje
sluzbenika koji ¢e voditi upravne postupke i rjeSavati u upravnim stvarima, kao

o upravnom postupku te u ¢lancima 15. do 27. slovenskog Zakona o opéem upravnom postupku.
Njemacki Zakon o upravnom postupku clankom 3., primjerice propisuje mjesnu nadleznost,
rjesavanje sukoba nadleznosti, nadleznost u slucaju izmjene okolnosti nakon pokretanja postupka
te nadleznost u hitnim stvarima.

4 Tsto rjeSenje susrece se i u ¢lanku 28. slovenskog Zakona o opéem upravnom postupku.

4 U Sjedinjenim Drzavama primjerice, sukladno odjeljku 5. tocka c. Zakona o upravnom
postupku strogo je odijeljena funkcija vodenja dokaznog postupka, od funkcije materijalnog
odlucivanja. Tako ovdje posebne sluzbene osobe vode upravni postupak i izraduju nacrt rjeSenja
koje onda sluzi kao osnova sluzbeniku koji donosi prvostupanjsku odluku. Zanimljivo je primijetiti
da u Sjedinjenim drzavama sluzbena osoba koja je utvrdivala ¢injeni¢no stanje ne moze u tome,
niti u drugom predmetu zasnovanom na istim ¢injenicama sudjelovati pri donosenju rjesenja.
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jednoj od osnovnih pretpostavki moderne i ucinkovite uprave. Uvodenje
drzavnog strucnog ispita za vodenje upravnog postupka je izravni rezultat
provedbe Strategije reforme drzavne uprave za razdoblje 2008. — 2011. godine.
Svrha ovoga ispita trebala bi biti upoznavanje sluzbenika koji ¢e voditi upravne
postupke s posebnim institutima opéeg upravnopostupovnog zakona. Kako je
dosadasnja praksa pokazala da sluzbenici koji sada vode upravne postupke nisu
dovoljno osposobljeni za primjenu vazeceg Zakona, osobito oni koji nisu pravne
struke, inzistiranjem na edukaciji sluzbenika moglo bi se znacajno smanjiti broj
ponistenih rjeSenja u Zalbenom postupku i upravnom sporu.** Odredbe o izuzeéu
sluzbene osobe nisu sadrzajnije mijenjane osim §to su obogacene s tri razloga
fakultativnog izuze¢a,* dok su odredbe o postupanju kolegijalnih tijela u
kona¢nom prijedlogu Zakona sumirane u jedan clanak, nesto skracene, ali ne i
sadrzajno znacajnije izmijenjene.*®

5. Pravna pomoé

Kona¢ni prijedlog Zakona u sljede¢em dijelu “Temeljnih odredbi” ureduje
vrlo vazan institut za u¢inkovitost vodenja upravnog postupka — pravnu pomoc.
Sukladno nacelu ogranic¢enja nadleznosti, svako tijelo obavlja sluzbene radnje u
granicama svoje nadleznosti. No, pri vodenju upravnog postupka, Cesto je
potrebno poduzeti pojedine postupovne radnje i izvan nadleznosti tijela koje
vodi postupak. Pravnu pomo¢ javnopravno tijelo moze zatraziti kada su mu
potrebna saznanja o ¢injenicama, ispravama, podacima ili drugim dokazima s
kojima raspolaze drugo javnopravno tijelo ili kada zbog drugih opravdanih
razloga ne moze samo ili pravodobno provesti potrebne radnje u upravnom
postupku. U okviru pravne pomoci, bas kao i u vaze¢em Zakonu, javnopravno
tijelo moze traziti dostavu spisa, isprava ili podataka koji su mu potrebni za

# Vise o tome vidi u Gagro, Bozo, Juri¢-Knezevi¢, Dunja, Kvaliteta upravnog postupanja
prema iskustvima Upravnog suda RH s prijedlozima za unaprjedenje, Reforma upravnog sudstva i
upravnog postupanja, HAZU, Zagreb, 2006., str. 33-34. Oni ujedno upozoravaju kako je npr. samo
u 2005. godini u upravnom sporu ponisteno ¢ak 55% upravnih akata istog sredi$njeg tijela drzavne
uprave. Smatraju da razlozi poniStavanja akata ponekad upucuju na nepoznavanje najosnovnijih
stvari iz upravnog postupka te neshvacanje polozaja, uloge i ovlastenja Upravnog suda u odnosu na
polozaj i ovlastenja upravnih tijela. Kujundzi¢ navodi da Upravni sud u pravilu usvaja izmedu 45%
i 50% tuzbi. Kujundzié, Ivica, u Reforma hrvatske drzavne uprave, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 67. Obveza polaganja strucnog ispita za vodenje upravnog postupka
uvela je i Slovenija ¢lankom 31. Zakona o opéem upravnom postupku.

45 Odredbe o izuzetu s odredenim specifi¢nostima susrecu se i u ¢lanku 7. austrijskog Zakona
0 opéem upravnom postupku te ¢lancima 20. i 21. njemackog Zakona o upravnom postupku,
¢lancima 35. do 41. slovenskog Zakona o opcem upravnom postupku, ¢lancima 27. do 29. finskog
Zakona o upravnom postupku, ¢lancima 3. do 6. islandskog Zakona o upravnom postupku i sl.

46 Izricito se, primjerice propisuje da kolegijalno javnopravno tijelo moze u pisanom obliku
ovlastiti sluzbenu osobu u tom tijelu za postupanje u upravnim stvarima do donosenja odluke, u
kojem slucaju sluzbena osoba o provedenom postupku podnosi kolegijalnom tijelu pisano izvjesée
i prijedlog odluke o toj upravnoj stvari. Isti postupak proizlazi i iz odredba ¢lanka 37. stavak 2.
vazeéeg Zakona. Vidi ujedno i Krijan, op. cit., str. 57. te Dupelj, Tur¢i¢, op. cit., str. 99.
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vodenje upravnog postupka i od sudova, kada oni njima raspolazu. Naravno,
usvojen je koncept i medunarodne pravne pomoci.

Intenzivnijim ovlas¢ivanjem javnopravnih tijela za trazenje i pruzanje pravne
pomo¢i nastoji se doprinijeti ucinkovitosti i ekonomicnosti vodenja postupka te
ubrzati ostvarivanje prava i interesa stranaka. Ovome u prilog posebno ide i
odredba konacnog prijedloga Zakona koja propisuje kako se pravna pomo¢
moze traziti i kada bi odredene radnje u upravnom postupku javnopravno tijelo
moglo obaviti samo, ali manje u¢inkovito ili uz znatno vece troSkove. Konac¢ni
prijedlog Zakona ujedno propisuje i rok u kojem pravna pomoc¢ treba biti
pruzena, moguc¢nost odbijanja pruzanja ove pomo¢i te troSkove. Odredbama
konacnog prijedloga Zakona o pravnoj pomoéi odredbe vazeceg Zakona
znadajno su normativno preuredene te je, kao novo, njima rijeSeno i pitanje
naknade troSkova u pruzanju ove pomoéi.*’

6. Sudjelovanje stranke u upravnom postupku

Odredbe o strankama u vazeCem Zakonu nomotehnicki nikada nisu bile
podlozne vecoj kritici. Propusti vezani uz polozaj stranke u upravnom postupku u
Hrvatskoj najcesce su se temeljili na nepriznavanju polozaja stranke u upravnom
postupku zainteresiranim tre¢im osobama*® te postavljanju, odnosno nepostavljanju,
privremenog zastupnika strankama kada je to Zakonom propisano.*’ Stoga niti ove

47 Pravnapomod¢,iakopodrazli¢itimnazivima, Gesto sejavljaiuusporednimuporavnopostupovnim
zakonima. Tako njemacki Zakon o upravnom postupku CElancima 4. do 8. detaljno ureduje
obvezu javnopravnih tijela da pomazu jedna drugima, okolnosti u kojima se ona moze pruzati te
ogranicenja njezina pruzanja, odabir tijela od kojega ¢e se ona traziti, nacin njezina pruzanja te s
time povezane troskove. Pravnu pomo¢ posebno je, ¢lancima 33. i 34., uredio i slovenski Zakon o
opéem upravnom postupku.

48 Gagro primjerice upozorava na Geste slu¢ajeve u kojima nakon pokretanja upravnog postupka
tijela nadlezna za njegovo vodenje Cesto ne uocavaju niti prepoznaju pravni interes odredenih
osoba kojima radi zastite njihovih prava ili pravnih interesa mora biti omoguceno sudjelovanje u
upravnom postupku, pa se on vodi samo uz sudjelovanje onih osoba na ¢iji je zahtjev pokrenut ili
protiv kojih se vodi. Gagro, Bozo, Vazna zapazanja Suda u vezi s primjenom odredaba Zakona o
opcem upravnom postupku prilikom rjesavanja upravnih stvari, Zbornik odluka Upravnog suda
Republike Hrvatske, 1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 53. Tako zainteresirane
trece osobe za vodenje upravnog postupka Cesto saznaju tek nakon §to je postupak okoncan, $to
onda dovodi do obnove postupka prema ¢lanku 249. tocka 9. Zakona o opéem upravnom postupku.
Gagro i Juri¢-Konezevi¢ navode kako, ¢ak i onda kada su tre¢e osobe saznale za vodenje upravnog
postupka u kojem od njegovog pocetka ne sudjeluju, pa od nadleznog tijela zatraze priznavanje
svojstva stranke u tom postupku, ovo im se pravo ponekad uskracuje, unato¢ jasnom postojanju
pravnog interesa za sudjelovanjem u postupku. Stovise, uskraéujuéi svojstvo stranke u postupku
odredenoj osobi, nadlezna tijela ponekad tu osobu o tomu izvjes¢uju samo dopisom, iako su prema
izri¢itoj odredbi ¢lanka 139. vazeéeg Zakona o opcem upravnom postupku o tome duzna donijeti
zakljucak protiv kojeg je dopustena posebna zalba. Gagro, Juri¢-Knezevic¢, op. cit., str. 23.

4 U svezi s problematikom polozaja i prava stranke u upravnom postupku Gagro upozorava
kako u upravnoj praksi ima slucajeva vodenja upravnog postupka protivno odredbi ¢lanka 55.
vazeCeg Zakona o opcem upravnom postupku. Drugim rijeCima strankama se, unato¢ izricitoj
zakonskoj odredbi, u zakonom propisanim slucajevima ne postavlja privremeni zastupnik. Tada
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odredbe nisu znacajnije mijenjane. U dijelu koji se odnosi na sudjelovanje stranke
u upravnom postupku konacni prijedlog Zakona ne istiCe posebno nacelo
saslusanja stranke, kako to u ¢lanku 8. ¢ini vazeéi Zakon, ve¢ sadrzi nekoliko
odredbi koje ureduju ovo vrlo vazno pravo. Kako se pravila suvremenog
upravnopostupovnog prava vrlo ¢esto zasnivaju upravo na razradi postupovnog
polozaja stranaka u postupku te razradi prava koja one u postupku mogu ostvariti,
konacni prijedlog novog hrvatskog Zakona je tako uskladen i s ovim zahtjevom,
propisujuci da se u upravnom postupku stranci mora omoguciti izja$njavanje o
svim ¢injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima vaznim za rjeSavanje upravne
stvari. Ovdje je, dakle pojam ‘“sas/usanje” zamijenjen pojmom ‘“‘izjasmjavanje”
kao pojmom Sireg opsega, koji u sebi ukljucuje i samoinicijativno dostavljanje
odredenih podataka stranke javnopravnom tijelu. Upravni postupak moze se
provesti bez pruzanja stranci moguénosti da se izjasni samo kada se usvaja zahtjev
stranke ili ako odluka u postupku nema negativan ucinak na pravne interese
stranke ili kad je tako propisano zakonom.*°

Na Sirenje nacela saslusanja stranke i njegovo ekstenzivnije normiranje
sasvim je sigurno znacajan utjecaj imala postojeca pravna praksa u Hrvatskoj, a
na koju upozoravaju Gagro i Juric-Knezevi¢. U hrvatskoj upravnoj praksi
postupak se nerijetko vodi ne samo bez saslusanja nekih stranaka, ve¢ i bez
sudjelovanja u postupku osobe o ¢ijem se pravu ili obvezi odlu¢uje.”! Time se
strankama ukracuje mogucnost braniti svoja prava i pravne interese, a S$to je
posebice dolazilo do izrazaja kod vodenja postupaka u kojima su stranke osobe

se upravni postupak vodi bez sudjelovanja stranke u postupku, ¢ime se vrijedaju temeljna nacela
Zakona o opéem upravnom postupku. Ujedno se strankama onemogucuje da redovnim pravnim
lijekovima osporavaju zakonitost upravnih akata donesenih u tako provedenom postupku te na
taj nacin zastite svoja prava i pravne interese. Gagro, op. cit., str. 53. Na slucajeve nepostivanja
ove zakonske odredbe ukazuje svojom sudskom praksom i Upravni sud, koji je zauzeo stajaliste
da tijelo koje vodi upravni postupak, ako hitnost postupka to trazi, s ciljem pravilnog zastupanja
stranke, mora postupovno nesposobnoj stranci postaviti privremenog zastupnika, Upravni sud
Hrvatske, Us-3914/80, od 5. ozujka 1981., a postaviti stranci privremenog zastupnika treba i kada
boraviste stranke nije poznato tijelu koje vodi upravni postupak, a postupak se ne moze odgoditi
zbog hitnosti stvari, Upravni sud Hrvatske, Us-6282/79 od 27. veljace 1980.

30 Nagelo izjasnjenja stranke detaljnije je razradeno drugim odredbama ovoga Zakona, kada
se npr. propisuje da je sluzbena osoba duzna omoguditi stranci izjasnjavanje o svim okolnostima i
¢injenicama koje su iznesene u ispitnom postupku, o prijedlozima za izvodenje dokaza i podnesenim
dokazima, sudjelovanje u izvodenju dokaza i postavljanje pitanja drugim strankama, svjedocima i
vjeStacima preko sluzbene osobe, a uz dopustenje sluzbene osobe i neposredno, kao i upoznavanje s
rezultatom izvodenja dokaza i izjaSnjavanje o tim rezultatima. U prilog ovom rjeSenju ide i sudska
praksa, prema kojoj kada je u upravnom postupku provedeno vjestacenje, tijelo treba stranci
predociti nalaz i misljenje vjestaka i omoguciti joj da se o njemu izjasni. Vrhovni sud, U-1266/56
od 21. svibnja 1966. Stovise, izjava stranke dana u neku drugu svrhu ili u nekom drugom postupku
ne smije se uzeti kao relevantna u vodenju odredenog upravnog postupka. Tako je sudska praksa
u konkretnom slucaju zauzela stajaliste kako, s obzirom na to da se postupak utvrdivanja opéeg
interesa i postupak izvlastenja provode kao dva odvojena postupka, saslusanje stranke u prvom
odnosi se na jedan predmet i ono se ne moze smatrati kao sastavni dio drugog postupka. Vrhovni
sud, U-7993/69, od 22. travnja 1970.

S Vise vidi u Gagro, Juri¢-Knezevi¢, op. cit., str. 24.



D. PERPA, Z. PICULJAN, Novo hrvatsko opée upravnopostupovio pravo
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 30, br: 1, 245-290 (2009) 265

Cije je boraviSte nepoznato, a koje nemaju punomocnika. Uskrata stranci
moguénosti izjasniti se o Cinjenicama i okolnostima u vodenju upravnog
postupka, nikako se ne moze pravdati te bi trebala dovesti do stavljanja takvoga
rjeSenja izvan snage, povodom pravnih lijekova ili u upravnom sporu.*?

Postupovna sposobnost stranke u konacnom prijedlogu Zakona je jasnije
razradena negoli u vazeem Zakonu. Ovdje se taksativno navedi da radnje u
upravnom postupku mogu poduzimati samo potpuno poslovno sposobne osobe 1
osobe s ograni¢enom poslovnom sposobnosti ako im se na temelju posebnih
zakona priznaje ograniena poslovna sposobnost u upravnoj stvari koja je
predmet postupka. I osobe ovlaStene za zastupanje stranke taksativno su
pobrojane u konacnom prijedlogu Zakona. To su zakonski zastupnik, privremeni
zastupnik, zajednicki predstavnik i punomocnik stranke. Ove osobe posebno
dobivaju na znacaju jer se sluzbena osoba tijekom postupka uvijek obraca
upravo osobi ovlastenoj za zastupanje, ako je ona odredena. Neposrednu
nazocnost, odnosno drugo sudjelovanje stranke u postupku sluzbena osoba
moze traziti samo ako je to nuzno za utvrdivanje Cinjenica i okolnosti u
postupku.> Zastupanje stranke posrdstvom ovih osoba normativno je detaljno
razradeno i u konac¢nom prijedlogu Zakona. Naravno i dalje postoji moguénost
da stranka na usmenoj raspravi, ocevidu ili pri drugim radnjama u postupku ima
i strutnog pomagaca, tj. osobu koja ¢e joj pomagati u razjasnjavanju odredenih
stru¢nih pitanja koja se pojave u postupku, ali bez mogucnosti zastupanja.>*

Konacni prijedlog Zakona ureduje i postupanje u slucaju smrti, odnosno
prestanka postojanja pravne osobe koja je stranka u upravnom postupku. Tako,
ako tijekom postupka stranka umre ili pravna osoba prestane postojati, postupak se
moze obustaviti ili nastaviti, ovisno o naravi upravne stvari koja je predmet
postupka. Moze se ustvrditi da se odredbama kona¢nog prijedloga Zakona na
moderan nacin rjeSavaju sva pitanja vezana uz statusna prava stranke, na tragu
vazeceg Zakona, ali ipak na prili¢no jednostavniji i pregledniji nacin.

32 Nacelo izjasnjenja stranke u usporednom pravu je npr. detaljnije razradeno ¢lankom 9.
slovenskog Zakona o opéem upravnom postupku i ¢lancima 34. do 36. finskog Zakona o upravnom
postupku. Pravo na saslusanje susre¢e se i u ¢lancima 13. i 14. islandskog Zakona o upravnom
postupku.

33 Ako sluzbena osoba zatraZi neposrednu nazo¢nost ili drugo uéesce stranke u postupku, o tomu
je duzna istodobno obavijestiti i osobu ovlastenu za njezino zastupanje.

% Niti ovdje hrvatski Zakon ne odstupa od drugih upravnopostupovnih zakona. Tako i njemacki
Zakon o upravnom postupku Clancima 12. do 19. odreduje postupovnu sposobnost stranke,
punomocnike i struéne pomagace, zastupnike i zajednicke predstavnike. Slovenski Zakon o opéem
upravnom postupku Clancima 46. do 61. ureduje postupovnu sposobnost i zakonskog zastupnika
stranke, privremenog zastupnika, zajednickog predstavnika, punomocnika i struénog pomagaca.
Ceski Zakonik o upravnom postupku Glancima 29. do 35. ureduje postupovnu sposobnost,
poduzimanje radnji pravnih osoba, zastupanje, zastupanje posredstvom zakonskog zastupnika,
zastupanje posredstvom odvjetnika te zajedni¢kog zastupnika i predstavnika, dok austrijski Zakon
0 opcem upravnom postupku ¢lancima 9. do 12. samo ureduje problematiku pravne i poslovne
sposobnosti, jednostavno se pozivajuéi na odredbe gradanskog prava te, na znatno sumarniji nacin,
zastupnika stranaka.
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7. Pokretanje upravnog postupka

Drugi dio kona¢nog prijedloga Zakona ureduje pokretanje i vodenje upravnog
postupka. Vezano uz pokretanje upravnog postupka nema znacajnijih promjena,
u odnosu na sadasnju pravnu regulaciju — pokrece se ili na zahtjev stranke ili po
sluzbenoj duznosti. No, konacni prijedlog Zakona precizno je utvrdio trenutak
pokretanja postupka, kao posebno vazno pitanje s aspekta raCunanja rokova za
okoncanje postupka, ali i moguénost ulaganja zalbe ili tuzbe radi Sutnje uprave.
Stoga bi odredba sukladno kojoj se upravni postupak smatra pokrenutim u
trenutku predaje urednog zahtjeva stranke, odnosno kada sluzbena osoba u
javnopravnom tijelu poduzme neku radnju radi vodenja postupka po sluzbenoj
duznosti, trebala biti od velike prakti¢ne koristi i za javnopravna tijela i za
stranke u postupku. Ujedno je detaljnije propisan nacin podnoSenja zahtjeva za
pokretanje postupka te obveza sluzbene osobe da rjesenjem odbaci zahtjev kad
utvrdi da ne postoje zakonske pretpostavke za pokretanje postupka. Konacno,
propisano je da kada stranka u jednom podnesku postavi vise razli¢itih zahtjeva,
javnopravno tijelo treba po svakom zahtjevu postupati odvojeno.

Upravni postupak i dalje se pokrece po sluzbenoj duznosti kada je to odredeno
zakonom 1ili je to nuzno radi zastite javnog interesa. No kako pri ocjeni o
postojanju razloga za pokretanje upravnog postupka po sluzbenoj duznosti
javnopravno tijelo treba uzeti u obzir predstavke, odnosno druge obavijesti koje
upucuju na potrebu zastite javnoga interesa, konac¢ni prijedlog Zakona ide u prilog
zastiti prava gradana te propisuje da ukoliko sluzbena osoba utvrdi nepostojanje
uvjeta za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti, o tomu ¢e obavijestiti
podnositelja Sto je prije moguce, a najkasnije u roku od 30 dana od dana
podnosenja predstavke, odnosno obavijesti. Tada podnositelj, u roku od 8 dana
od dana primitka ove obavijesti, kao i u slucaju da u propisanom roku ne dobije
odgovor na predstavku, odnosno obavijest, moze uloziti prigovor. O prigovoru se
odlucuje rjeSenjem, a protiv rjeSenja o prigovoru, kao i zbog nedonosenja takvog
rjeSenja u roku od 30 dana od podnosenja prigovora moze se pokrenuti spor
pred sudom nadleznim za upravne sporove.

I konacni prijedlog Zakona, kao i vaze¢i Zakon, u rijetkim slucajevima
otvara mogucnost pokretanja upravnog postupka javnom objavom. Naravno,
pokretanje postupka na ovaj nacin samo je vid pokretanja postupka po sluzbenoj
duznosti, stoga ga ne treba smatrati nekim tre¢im nac¢inom pokretanja postupka.
Propisano je da se javnom objavom upravni postupak moze pokrenuti samo ako
stranke nisu unaprijed poznate ili je takav na¢in pokretanja upravnog postupka
propisan posebnim zakonom, $to se dijelom razlikuje od razloga za pokretanje
postupka javnom objavom sadrzanom u ¢lanku 128. vaze¢eg Zakona. Ujedno se
propisuje $to sve javna objava mora sadrzavati, najkraéi rok koji se strankama
mora ostaviti za odazivanje javnoj objavi te nacin njezina oglasavanja. lako u
nesto sumarnijem obliku, na bitno sli¢an nac¢in kao i u vaze¢em Zakonu, uredena
je mogucnost spajanja i1 razdvajanja upravnih stvari, izmjena zahtjeva i
podnosenje novog zahtjeva stranke, odustanak od zahtjeva te obustava upravnog
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postupka.> Iako su odredbe koje se odnose na pokretanje upravnog postupka
nesto preuredene, skra¢ene i pojednostavljene, one sadrzajno bitno ne odstupaju
od odredbi vazeceg Zakona, a kako su odredbe o pokretanju upravnog postupka
prilicno rijetke u usporednom upravnopostupovom zakonodavstvu hrvatski
zakon i1 u ovome pitanju se moze istaknuti kao primjer.

8. Postupak rjeSavanja upravne stvari

Vezano uz postupak rjeSavanja upravne stvari, sluzbena osoba 1 prema kona¢nom
prijedlogu Zakona utvrduje sve Cinjenice i okolnosti od vaznosti za rjeSavanje o
upravnoj stvari te po sluzbenoj duznosti pribavlja podatke o ¢injenicama o kojima
sluzbenu evidenciju vodi neko javnopravno tijelo.’® No, novina u hrvatskom
upravnopostupovnom pravu jest zakonsko propisivanje moguénosti neposrednog
rjeSavanja upravne stvari. Ovakvim normativnim rjeSenjem ocekuje se da ¢e se
rjesavanje u upravnim postupcima u Hrvatskoj znaCajno ubrzati. No, slucajevi u
kojima se upravna stvar moze neposredno rijesiti, ponajprije su zbog zastite prava
stranaka, taksativno pobrojani. Sluzbena osoba moze neposredno rijesiti upravnu
stvar u postupku koji je pokrenut po sluzbenoj duznosti ako se pravo stanje stvari
moze utvrditi na podlozi sluzbenih podataka kojima raspolazu javnopravna tijela, a
nije potrebno posebno izjasnjenje stranke radi zaStite njezinih prava ili pravnih
interesa; ili ako je to nuzno za poduzimanje hitnih mjera radi zastite Zivota i zdravlja
ljudi ili imovine veée vrijednosti, koje se ne mogu odgadati, ako je to u javnom
interesu, a ¢injenice na kojima se rjeSenje temelji su utvrdene ili barem ucinjene
vjerojatnima. Sluzbena osoba moze neposredno rijesiti upravnu stvar i u postupku
koji je pokrenut po zahtjevu stranke ako je stranka u svojem zahtjevu navela sve
¢injenice, ili podnijela potrebne dokaze na podlozi kojih se moze utvrditi pravo
stanje stvari, ili ako se to stanje moZze utvrditi na podlozi opéepoznatih Cinjenica ili
sluzbenih podataka kojima raspolaze javnopravno tijelo; ili ako je propisom
odredeno da se stvar moze rijeSiti na podlozi Cinjenica ili okolnosti koje nisu
potpuno dokazane, ili se dokazima samo posredno utvrduju pa su cCinjenice ili
okolnosti u¢injene vjerojatnima, a iz svih okolnosti slucaja proizlazi da se zahtjevu
stranke moze udovoljiti. Dakle, ovi razlozi za neposredno rjesavanje upravne stvari
odgovaraju razlozima za vodenje skra¢enog postupka iz Clanka 141. vazeéeg
Zakona. Neposrednom rjeSavanju ponajprije mogu pridonijeti dobre i pouzdane
sluzbene evidencije i baze podataka o Cinjenicama i okolnostima relevantnim za
donosenje rjesenja kojima bi pristup trebale imati sluzbene osobe tijela koje vodi
postupak, ali i stranke o ¢ijim se pravima odlucuje.’’

35 Sve ove odredbe, samo znatno opseznije pronalaze se i u €lancima 125. do 136. slovenskog
Zakona o opcem upravnom postupku. Detaljnije odredbe o dostavljanju zahtjeva sadrze primjerice
finski Zakon o upravnom postupku u €lancima 16. do 22. te ¢eski Zakonik o upravnom postupku u
¢lanku 45., dok je u ostalim postupovnim zakonima ovo pitanje rijetko uredeno.

% Sli¢ne odredbe susre¢u se i u ¢lancima 37. do 39. austrijskog Zakona o opéem upravnom
postupku te ¢lancima 24. i 25. njemackog Zakona o upravnom postupku.

57 Vidi Medvedovi¢, Glavni, op. cit., str. 53.
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Sukladno kona¢nom prijedlogu Zakona, ispitni postupak provodi se kada je
to nuzno radi utvrdivanja ¢injenica i okolnosti koje su od vaznosti za razjasnjenje
pravog stanja stvari u postupku, kada u postupku sudjeluju dvije ili vi$e stranaka
s protivnim interesima te radi omogucavanja strankama ostvariti i zastiti svoja
prava i pravne interese.®
rjesavanja upravne stvari potrebno provesti ispitni postupak, svakako bi trebalo
provesti ispitni postupak te na taj nacin omoguciti stranci izjasniti se o pravilno
i potpuno utvrdenom c¢injeni¢nom stanju. Nacela efikasnosti i ekonomicnosti
postupka ipak su sekundarna nacela u odnosu na nacelo utvrdivanja istine i
nacelo izjaSnjenja stranke.>® U prilog ovoj tezi ide i sudska praksa, sukladno
kojoj nadlezno tijelo mozZe rijesiti stvar neposredno samo ako su ispunjeni uvijeti
propisani zakonom. Ako ti uvjeti ne postoje, potrebno je u postupku obaviti sve
radnje radi utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja te eventualno odrzati usmenu raspra-
vu.®? Stoga, ekstenzivno tumalenje pretpostavki za neposredno rjeSavanje
upravne stvari ni u kom sluc¢aju ne bi trebalo biti dopustivo.

Prava i duznosti stranke u ispitnom postupku u kona¢nom prijedlogu Zakona
se ne razlikuju od prava i duznosti stranke sadrzanih u ¢lancima 137. do 139. i
¢lanku 143. vazeceg Zakona, bas kao niti pravo stranke sudjelovati u postupku.
Na istovjetan ili bitno slican nacin uredeno je i rjeSavanje prethodnog pitanja,
vodenje usmene rasprave te mogucnost sklapanja nagodbe u postupcima u
kojima sudjeluju dvije ili vie stranaka s protivnim interesima.®! Ipak, sva su
ova pravila dijelom reducirana i pojednostavljena. U ovaj dio kona¢nog prijed-
loga Zakona prebacene su odredbe o nagodbi, s obzirom na to da one sustavno
nikako nisu ulazile u odredbe o pokretanju upravnog postupka, kao Sto je to
slucaj u vaze¢em Zakonu. Niti ovi dijelovi vazeéeg Zakona nikada nisu bili
predmet vece kritike znanstvene i struéne javnosti, ve¢ su sve primjedbe vezane
uz ove odredbe redovito davane u smjeru njihove primjene.®? Stoga ih i nije

38 Sli¢ne odredbe o postupku do donosenja rjeenja, ukljucujudi istovjetno reguliranje skracenog
i posebnog ispitnog postupka nalaze se i u ¢lancima 138. do 146. slovenskog Zakona o opéem
upravhom postupku.

% 0O ovome pitanju analogno vidi u Medvedovié¢, Glavni, op. cit., str. 51.

% Vrhovni sud NR Hrvatske, Presuda Uz-6507/57, od 14. prosinca 1957. Vrhovni sud NR
Hrvatske ujedno je u predmetu Uz-4310/59. stao na glediSte da tijelo drzavne uprave moze bez
posebnog saslusanja stranke i posebnog pruzanja mogucnosti da se ona izjasni o ¢injenicama
i okolnostima bitnim za donoSenje rjeSenja rijesiti stvar neposredno samo u slucaju kad su sve
¢injenice na osnovi kojih se mora utvrditi mjerodavno ¢injeni¢no stanje navedene u prijedlogu
stranke, odnosno u njezinoj zalbi.

61 Sli¢ne odredbe o rjeSavanju prethodnog pitanja susre¢u se u ¢lancima 147. do 152. slovenskog
Zakona o opcéem upravnom postupku. U ¢lancima 154. do 163. istoga Zakona susrecu se i vrlo
detaljne odredbe o usmenoj raspravi u upravnom postupku, bas kao i u ¢lancima 40. do 44.
austrijskog Zakona o opéem upravnom postupku.

2 Tako Gagro i Juri¢-KneZevié¢ upozoravaju na, u upravnoj praksi ¢esto nepostivanje odredaba
Zakona o opéem upravhom postupku, a koje ureduju pitanja odrzavanja usmene rasprave. Isticu
kako nadlezna tijela najéedée uopée ne odrzavaju usmenu raspravu. Stovise, nastavljaju, usmena
rasprava se ne odrzava ¢ak ni u slucajevima kada sve govori u prilog korisnosti njezina odrzavanja.
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trebalo znac¢ajnije mijenjati.®® Znacajno je istaknuti da je u svim ovim odredbama
predvidena zastita prava stranke, ¢cime su one, iako preuzete iz vazeceg Zakona,
na odgovarajuci nacin prilagodene potrebama novoga.

9. Dokazivanje

Niti koncept dokazivanja sadrzan u konacnom prijedlogu Zakona ne razlikuje
se u vecoj mjeri od dokazivanja prema vazeCem Zakonu. Ovdje je takoder
propisano da sluzbena osoba u upravnom postupku utvrduje Cinjeni¢no stanje
svim sredstvima prikladnim za dokazivanje te u tu svrhu moze pribaviti isprave,
saslusati svjedoke, pribaviti nalaz i misljenje vjestaka i obaviti oCevid, ¢ime se
ne odstupa od rjeSenja vazeéeg Zakona.®* 1 dalje se ne dokazuju opcepoznate
¢injenice, Cinjenice poznate sluzbenoj osobi i zakonske presumpcije. Osiguranje
dokaza, takoder, je u bitnom uredeno na isti nacin.

Konacni prijedlog Zakona razlikuje javne i privatne isprave, u pisanom ili
elektronickom obliku. Javne isprave materijalno odgovaraju uvjerenjima iz
vazeteg Zakona te su i usvojene norme shodno tomu istovjetne. Postoji oboriva
zakonska presumpcija njihove istinitosti tako da kada postoji ozbiljna sumnja u
vjerodostojnost isprave, sluzbena osoba ¢e provjeriti vjerodostojnost takve
isprave kod suda, odnosno javnopravnog tijela koji su je izdali. Odredbe o
svjedocima, obvezi svjedoCenja, sasluSanju svjedoka, vjesta¢enju i provodenju
vjeStacenja, oCevidu i provodenju ocevida te izjavi stranke kao dokaznom
sredstvu® takoder se ne razlikuju od teksta vazeceg Zakona.®® Sve u svemu,

Tako, zbog lose prosudbe tijela drzavne uprave dolazi do bezrazloznog odugovlacenja rjeSavanja
upravnih stvari, s obzirom na toda se u takvim slucajevima najcesce ulaze pravni lijek. Posebno je
velik problem $to tijela drzavne uprave nerijetko ne odrzavaju usmenu raspravu niti u slu¢ajevima
kada se ona po Zakonu mora odrzati. Ponekad raspravu odrze, ali na nju ne pozovu sve osobe koje
u odredenom postupku imaju polozaj stranke. Njihove izjave tada pribavljaju pisanom putem, ¢ime
se stranci uskracuje pravo postavljati pitanja protivnim strankama na javnoj raspravi, izjasniti se
o svim okolnostima i ¢injenicama koje su iznesene u ispitnom postupku te konacno, sudjelovati u
izvodenju dokaza. O tome Gagro, Juri¢-Knezevic, op. cit., str. 24-25.

% Vezano uz usmenu raspravu, novinu ¢ini samo izricanje nov¢ane kazne za ometanje usmene
rasprave.U vazeem Zakonu odrzavanje reda u vodenju upravnog postupka uredeno je na vrlo
opcenit nacin te je propisano ¢lancima 109. do 112. Zakona.

4 Sli¢ne odredbe mogu se pronaéi i u ¢lanku 26. njemackog Zakona o upravnom postupku te
¢lanku 51. ¢eskog Zakonika o upravnom postupku.

5 Znacajno je naglasiti da se sukladno presudi Vrhovnog suda Hrvatske, U-7533/78., izjava
stranke u postupku, dana u svrhu dokazivanja, ne moze biti odluéni dokaz na kojem ce se
zasnivati rjeSenje, ako ostalim dokazima nije niti jedna nova okolnost bitna za postojanje odredene
¢injenice.

% Qdredbe o dokazivanju vazeteg Zakona velikim se dijelom oslanjaju na ¢lanke 45. do 55.
austrijskog Zakona o opéem upravnom postupku. Gotovo istovjetne odredbe sadrzi i slovenski
Zakon o opéem upravnom postupku u ¢lancima 164. do 206., s iznimkom §to je slovenski Zakon u
ovome dijelu ¢lancima 178. do 178h. uredio upravno ovjeravanje vlastorucnog potpisa, prijepisa i
preslika. Detaljne odredbe o dokazivanju pronalaze se i u ¢lancima 51. do 57. ¢eskog Zakonika o
upravnom postupku.
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moze se ustvrditi kako odredbe o dokazivanju u kona¢nom prijedlogu Zakona
nisu bitno izmijenjene, ve¢ su samo normativno doradenije i osuvremenjene
odredbe vazeceg Zakona.

10. Radnje u postupku

Cetvrta glava drugog dijela kona¢nog prijedloga Zakona propisuje poduzimanje
odredenih radnji u postupku. Ona donekle ukljucuje odredbe sadrzane u dijelu o
komuniciranju tijela i stranaka vazeceg Zakona, ali je znatno preradena i
nadopunjena nekim novim institutima i elementima. Cilj ovako oblikovanih
odredbi je ubrzati komunikaciju tijela i stranaka, ponajprije otvaranjem mogucnosti
elektronickog komuniciranja, no ujedno zastititi privatnost stranaka i tajnost
zastic¢enih podataka.

Ovdje se najprije ureduju podnesci, njihov sadrzaj, na¢in predaje, podnosenje
podneska unutar roka te postupanje tijela s neurednim podneskom. Posebno je
utvrdena obveza sluzbene osobe koja primi podnesak da na trazenje podnositelja
potvrdi primitak podneska. Odredbe o podnescima opcenito su osuvremenjene,
skracene i pojednostavljene. U kontekstu pristupanja Hrvatske Europskoj uniji u
kona¢nom prijedlogu Zakona ureden je i slucaj zaprimanja podneska na
stranome jeziku, odnosno pismu koje nije u sluzbenoj upotrebi kod javnopravnog
tijela koje vodi postupak.®’ Tada ¢e sluzbena osoba bez odgode od stranke
zatraziti dostavljanje prijevoda podneska i za to odrediti primjereni rok. Ako
stranka u odredenom roku ne dostavi prijevod podneska, smatrat ¢e se da
podnesak nije niti podnesen. Konac¢ni prijedlog Zakona, sukladno nacelu
utvrdivanja materijalne istine, ujedno propisuje da ovjereni prijevod podneska
obvezatno treba priloziti kada god se radi o inozemnim javnim ispravama ili
kada postoji utemeljena sumnja u vjerodostojnost prijevoda.

Vrlo znacajna novina konac¢nog prijedloga Zakona svakako je otvaranje
mogucnosti elektronicke komunikacije javnopravnih tijela i stranaka. Naravno
elektronicka komunikacija uvelike pridonosi pojednostavljivanju poduzimanja
odredenih radnji u postupku, ponajprije zbog izbjegavanja formalne dostave, te
ubrzavanju cjelokupnog upravnog postupka. Upravo s tim ciljem konacni
prijedlog Zakona propisuje da javnopravna tijela i stranke, odnosno osobe
ovlastene za zastupanje stranke mogu komunicirati u elektronickom obliku.
Podnesci podneseni u elektronickom obliku s elektronickim potpisom sukladno
posebnom zakonu®® smatrat ¢e se vlastoru¢no potpisanim. Ujedno je utvrden i
trenutak dostave podneska elektronickim putem. Smatra se da je takav podnesak
javnopravnom tijelu dostavljen u trenutku kad je zabiljezen na posluzitelju za
slanje takvih poruka, a javnopravno tijelo tada mora bez odgode, elektronicki
posiljatelju potvrditi primitak takvog podneska. Ako se u javnopravnom tijelu iz

7 Ovaj slucaj propisuje i ¢lanak 16. stavak 2. &eSkog Zakonika o upravnom postupku.
% Ovdje se misli na Zakon o elektronickom potpisu, Narodne novine, br. 10/02., ali i druge
posebne zakone.
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tehnickih razloga ne moze procitati podnesak u elektronickom obliku, ono o
tomu treba obavijestiti posiljatelja koji je tada duzan ponovo poslati podnesak u
ispravnom elektronickom obliku ili ga dostaviti na drugi nacin. Ako posiljatelj
to ne ucini u ostavljenom roku, smatrat ¢e se da podnesak nije niti podnesen.
Ovim je odredbama nacin elektronicke komunikacije javnopravnih tijela i
stranaka podrobno ureden i prilagoden suvremenim europskim dostignu¢ima.®

U kona¢nom prijedlogu Zakona odredbe o zapisniku su skracene i pojedno-
stavljene, ali ne u bitnome i promijenjene.”® No, posebnu pravnu regulaciju dobio
je zaklju€ak kao instrument kojim se odlucuje o postupovnim pitanjima. Svakako
treba istaknuti da se zakljuckom ne moze okoncati postupak, ¢ime se ne odstupa
od koncepcije vazeceg Zakona.”' Prihvacéen je opéi koncept sukladno kojem protiv
zakljucka nije dopustena zalba te se on moze pobijati samo zalbom protiv rjeSenja
kojim se rjeSava o upravnoj stvari. RjeSenje iz Clanka 222. stavak 1. vazeceg
Zakona koje je propisivalo da se, kada je to zakonom izricito propisano, protiv
zaklju¢ka moze izjaviti posebna zalba, u kona¢nom prijedlogu Zakona nije
prihvaceno s ciljem ubrzavanja upravnog postupka te sprjecavanja stranaka da
opstruiraju vodenje postupka. lako se ovakvo rjeSenje na prvi pogled moze Ciniti
nepravicnim te se moze pretpostaviti da ¢e prava gradana biti ugrozena cesce
negoli ranije, ova restrikcija u kona¢nom prijedlogu Zakona treba se sagledati u
vrlo ekstenzivnom tumacenju prava na izjasnjenje stranke, aktivnije uloge stranke
tijekom upravnog postupka te obveze javnopravnog tijela obrazloziti rjesenje.
Stoga negativan utjecaj izostanka ulaganja pravnoga lijeka protiv zakljuc¢ka ne
mora imati negativan u¢inak na zastitu prava stranaka.’?

Konacno, novina u tekstu prijedloga Zakona svakako je propisivanje
obnavljanja, tj. rekonstrukcije, spisa. U praksi se pokazalo potrebnim ponekad
provesti rekonstrukciju uniStenog ili nestalog spisa, a u hrvatskom upravnom
pravu ovaj postupak nije propisan. Tako ¢e se ubuduce, ako se pojedini spisi u
upravnom postupku izgube, ostete ili uniSte, po potrebi mo¢i pokrenuti postupak
za obnovu spisa, tj. njihova rekonstrukcija. Postupak za obnovu spisa u
nadleznosti je javnopravnog tijela nadleznog za rjeSavanje te upravne stvari.
Pokrece se na zahtjev stranke ili po sluzbenoj duznosti, rjeSenjem o obnovi spisa

8 (Clanak 3a. njemalkog Zakona o upravnom postupku propisuje elektroni¢ku komunikaciju
odreduju¢i kada je ona moguca, mogucnost zamjene pisanog dokumenta elektroni¢kim te
postupanje s elektronickim dokumentom koji je iz tehnickih razloga necitljiv. Elektronicku
komunikaciju i elektronicke dokaze dopusta ¢lancima 63. do 65., 68., 74., 76., 82., 83., 86., 91.,
97. itd. i slovenski Zakon o opcem upravnom postupku.

70" Pravno normiranje zapisnika, primjerice susrece se u ¢lancima 74. do 81. slovenskog Zakona
0 opéem upravnom postupku i Clanku 18. ¢eskog Zakonika o upravnom postupku. U austrijskom
se Zakonu ujedno posebno, ¢lancima 13. do 16. razraduju i podnesci, zapisnik te sluzbena
zabiljeska.

71 Ovaj je institut ureden kao i u ¢lancima 220. i 221. vazeéeg Zakona, s manjom razlikom
vezanom uz primjenu pravnoga lijeka.

72 Zakljudak kao postupovnopravno sredstvo poznaje i slovenski Zakon o opéem upravnom
postupku pravno ga uredujudi clancima 226. do 228. Ovaj je Zakon ¢lancima 258. do 259. posebno
uredio i zalbu protiv zakljucka.
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koje donosi ¢elnik javnopravnog tijela ili osoba koju on za to ovlasti. Pri obnovi
spisa obnavljaju se samo oni dijelovi spisa koji su vazni s obzirom na razloge
zbog kojih je odobren postupak za obnovu. Obnavljaju se na temelju prijepisa
nestalih, oStecenih ili uniStenih podnesaka kojima raspolazu stranke ili
javnopravno tijelo, podataka iz glavnih i pomo¢nih uredskih knjiga te sukladno
pravilima o dokazivanju. Postupak za obnovu spisa nece se provesti ako je
protekao rok do kojeg se Cuvaju spisi odredene upravne stvari prema posebnim
propisima, a troSkovi obnove terete sredstva javnopravnog tijela. Buduéi da
pitanje obnove spisa i podnesaka do sada nije bilo pravno rijeSeno u
upravnopravnom zakonodavstvu Republike Hrvatske, odredbe ovoga c¢lanka
kona¢no, na suvremen i jednostavan nacin, po uzoru na Sudski poslovnik™ i
Zemljisnoknjizni poslovnik,”* ureduju i ovo pitanje.

Ovdje istaknutim odredbama rjeSavaju se bitne postupovne radnje u upravnom
postupku, npr. podnoSenje podnesaka, postupanje s podneskom na stranom
jeziku ili pismu te donoSenje i pravna narav zakljuCaka, a odredbe koje se
odnose na elektronicku komunikaciju predstavljaju veliku novinu u hrvatskom
upravnopostupovnom pravu.”

11. Rokovi

Niti odredbe o rokovima u kona¢nom prijedlogu Zakona nacelno ne odstupaju
od odredbi vazeceg Zakona. Ovim se odredbama rjesavaju pitanja odredivanja
rokova, racunanje rokova te utjecaj nedjelja, blagdana i neradnih dana na racunanje
rokova.”® Do manjih izmjena do$lo je u svezi s institutom povrata u prijasnje
stanje, koji je moderniziran u odnosu na vazece odredbe Zakona. Kao razloge
povrata u prijaSnje stanje konacni prijedlog Zakona propisao je propustanje
poduzimanja neke radnje iz opravdanih razloga te slucaj kada stranka iz neznanja,
ili o¢itom pogreskom posalje, ili preda podnesak na vrijeme, ali nenadleznom
javnopravnom tijelu. Ovdje nije prihvaéen razlog sadrzan u ¢lanku 103. stavak 3.
vazeteg Zakona prema kojem se povrat u prijasnje stanje moze dopustiti i stranci
koja je ocitom pogreskom prekoracila rok, ali je podnesak ipak primljen od
nadleznog tijela najkasnije tri dana po proteku roka, ako bi stranka tim

3 Sudski poslovnik, Narodne novine, br. 80/97., 20/98., 118/01., 49/03., 32/04., 9/06., 116/08. i
125/08.

7 Pravilnik o unutarnjem ustroju, vodenju zemljisnih knjiga i obavljanju drugih poslova u
zemljisnoknjiznim odjelima sudova, Narodne novine, br. 81/97., 109/02., 123/02., 153/02. i 14/05.

75 Sli¢na pitanja kao i prijedlog novog hrvatskog Zakona uredio je i slovenski Zakon o opéem
upravnom postupku ¢lancima 63. do 82., pod naslovom “Komuniciranje tijela i stranaka”. Ovdje
su pravno normirani podnesci, pozivi, zapisnik, pravo uvida u spise, obavijesti o tijeku postupka te
pristup informacija od javnoga znacaja, ¢ime se ovaj Zakon znacajno oslonio na odredbe saveznog
jugoslavenskog Zakona o opéem upravnom postupku.

76 Sli¢ne se odredbe nalaze i u ¢lancima 32. i 33. austrijskog Zakona o opéem upravnom postupku
te ¢lancima 99. do 101. slovenskog Zakona o opcem upravnom postupku. Vrlo oskudno uredenje
ra¢unanja rokova susrece se, primjerice u ¢lanku 8. islandskog Zakona o upravnom postupku.
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zaka$njenjem izgubila neko pravo.”” PodnoSenje zahtjeva za povrat u prija$nje
stanje ogranic¢eno je subjektivnim rokom od osam dana od prestanka razloga za
propustanje roka, ali i objektivnim od tri mjeseca, izuzev u slucaju vise sile. Ocito
je da konaéni prijedlog Zakona inzistira na prekluzivnosti rokova, te koliko izlazi
strankama u susret nekim liberalnijim odredbama jednako toliko od njih zahtjeva i
pravodobno poduzimanje postupovnih radnji.

12. Obavjestavanje

Sesta glava drugog dijela kona¢nog prijedloga Zakona s naslovom
“Obavjestavanje” uvodi odredene novine u hrvatsko upravnopostupovno
zakonodavstvo. U komuniciranju tijela i stranaka u dosada$njoj je upravnoj
praksi bilo podosta problema. NajviSe teskoca izazivali su pozivanje stranaka i
dostava pismena. Zbog promjene adrese tijekom upravnog postupka, pogresnog
odabira nacina dostave, nepostivanja pravila o obveznoj osobnoj dostavi,
nevracanja dostavnica i sli¢nih razloga upravni postupci trajali su dugo, a brojne
su se dvojbe otvarale i o trenutku nastupa konacnosti, pravomocnosti ili
izvr$nosti rjeSenja i zakljucaka te pravodobnog ulaganja pravnih lijekova.”® S
druge strane, u kontekstu vrlo intenzivnog razvoja sredstava informacijsko-
komunikacijske tehnologije posljednjih tridesetak godina, odredbe o dostavi u
vaze¢em Zakonu pokazuju se velikom zaprekom jednostavnom i brzom urucenju
pismena adresatima, zbog ¢ega konacnost, pravomocnost i izvrSnost rjeSenja
nerijetko pate. Najnoviji zahtjevi za postupanjem moderne i ucinkovite uprave
nastoje otvoriti Sto viSe kanala komuniciranja tijela i stranaka, istovremeno
inzistirajuci na njihovoj pouzdanosti.

Konacni prijedlog Zakona podrazumijeva pojam “obavjestavanja” kao visi
rodni pojam pojmu “dostave”. U tom smislu najprije ureduje oblike obavjestavanja
stranaka 1 drugih sudionika u postupku, o tijeku postupka i poduzetim radnjama.
Osoba se moze obavijestiti usmeno, elektronicki, neposrednim uruc¢enjem pismena
ili slanjem pismena postom te na druge prikladne nacine, otvarajuc¢i ovom paletom
modela obavjestavanja sluzbenoj osobi moguénost odabira najsvrhovitije.
Obavjestavanje u elektronickom obliku smatra se obavljenim u trenutku kad je
pismeno zabiljezeno na posluzitelju za primanje takvih poruka, a obavjeStavanje
postom vrsi se po pravilima o posrednoj dostavi. Vazno je naglasiti da se stranke i

77 U njemackom Zakonu o upravnom postupku ¢lankom 32. propisan je samo jedan razlog za
povrat u prijasnje stanje: sprije¢enost osobe da postupi u propisanom roku bez njezine krivnje. U
austrijskom Zakonu o opcem upravnom postupku ¢lankom 71. stavak 1. propisana su dva razloga
za povrat: kada stranka ucini vjerojatnim da je nekim nepredvidivim i neotklonjivim dogadajem,
bez svoje krivnje, bila sprijeena obaviti radnju u roku ili do¢i na raspravu te kada je stranka
propustila rok za zalbu zato $to je odluka pogresno sadrzavala uputu da zalba protiv nje nije
dopustena. Iste razloge povrata u prijasnje stanje, kao i nas vaze¢i Zakon ¢lankom 103. propisuje i
slovenski Zakon o opéem upravnom postupku.

78 Vidi Medvedovi¢, Glavni, op. cit., str. 49.
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druge sudionike u postupku obavjestava osobno, osim kada imaju osobu ovlastenu
za zastupanje ili punomoc¢nika za primanje obavijesti.”

Sukladno odredbama o obavjestavanju stranke i druge osobe koje dokazu pravni
interes imaju pravo obavijestiti se o tijeku postupka i razgledati spis predmeta te o
svom trosku umnoziti akte iz spisa, ¢ime se normiranje ovoga prava ne razlikuje u
bitnome od odredbe ¢lanka 80. vazeceg Zakona, o razgledavanju spisa i obavijesti
o tijeku postupka. Jedina novina jest obveza tijela, koje vodi spis predmeta u
elektronickom obliku, da osigura tehnicke uvjete za njegovo razgledavanje, Sto se
moze uciniti i elektronicki, ako su osigurani uvjeti za zastitu privatnosti stranke.®

Kona¢ni prijedlog Zakona dostavu odreduje kao poseban oblik obavjestavanja
koji se obavlja formalnim postupkom urucivanja rjeSenja, zakljuCaka, poziva,
potvrda i drugih isprava. Ovom je odredbom i sam predmet dostave strogo
odreden. I konacni prijedlog Zakona prihvaca razliku izmedu osobne i posredne
dostave. No, iako su razlozi osobne dostave isti kao i u ¢lanku 87. stavak 1.
vazeéeg Zakona, samo obavljanje dostave ipak je u bitnome promijenjeno.
Dakle, ako se osoba kojoj se dostava ima osobno obaviti ne zatekne u stanu ili
poslovnoj prostoriji, dostavlja¢ ¢e u postanskom sanducicu, ili pretincu, ili kod
osobe eventualno zateCene na mjestu dostave ostaviti pisanu obavijest da u
odredeni dan i sat bude na mjestu dostave radi primanja pismena te gdje adresat do
toga dana sam moze podi¢i pismeno. Ako dostavlja¢ u naznaceno vrijeme ne
pronade osobu, kojoj se pismeno dostavlja ili ako ona odbije primiti pismeno,
dostavlja¢ ¢e pismeno ostaviti u njezinom postanskom sanduci¢u ili pretincu.
Na dostavnici uz ostavljeno pismeno dostavlja¢ ¢e oznaciti razlog takve dostave,
dan i sat kad je ostavio pismeno te se potpisati.

Ako osobna dostava nije obvezna, a dostavljac¢ ne zatekne naslovljenu osobu
na mjestu dostave, pismeno moze, sukladno pravilima o posrednoj dostavi,
uruciti odraslom ¢lanu kuéanstva. Ako ove osobe ne Zele ili nisu u moguénosti
naslovljenoj osobi predati pismeno, pismeno se ostavlja u postanskom sanducic¢u
ili pretincu naslovljene osobe. U slucaju posredne dostave, dostava se smatra
obavljenom danom urucenja naslovljenoj osobi, ostavljanjem pismena odraslom
¢lanu obiteljskog kucéanstva, odnosno danom ostavljanja pismena u poStanskom
sanducicu ili pretincu, a na dostavnici se naznacuje dan i nacin dostave.
Dostavom pismena osobi ovlastenoj za zastupanje ili opunomoéeniku za primanje
pismena smatra se da je dostava izvrSena i samoj stranci.

Kona¢ni prijedlog Zakona ujedno ureduje dostavu zajedni¢kom predstavniku
u slucaju kada u postupku sudjeluje veci broj stranaka s istovjetnim zahtjevima
ili skupina osoba povezanih zajedni¢kim interesom, dostavu pravnim osobama,
osobama koje obavljaju registriranu djelatnost i javnopravnim tijelima te
dostavu u posebnim slucajevima. Nadalje ureduje se mjesto dostave, promjena

7 Odredbe o obavjeStavanju susrecu se i u ¢lanku 18. austrijskog Zakona o opéem upravnom
postupku, koji ¢lancima 19. i 20. posebno ureduje i pozivanje stranaka.

80 Propisi o razgledavanju spisa i njihovoj tajnosti susrecu se npr. u ¢lancima 29. i 30. njemackog
Zakona o upravnom postupku, ¢lancima 15. do 17. islandskog Zakona o upravnom postupku te
¢lanku 17. austrijskog Zakona o opéem upravnom postupku.
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adrese stranke i osobe ovlastene za zastupanje, vrijeme dostave i dostavnica kao
dokaz o izvrSenoj dostavi. Znacajnu novinu konacnog prijedloga Zakona
predstavlja dostava u elektronickom obliku. Ona se moze obaviti samo kad je to
propisano zakonom, na zahtjev ili uz izriCit pristanak stranke. Dostava u
elektronickom obliku smatra se obavljenom u trenutku kad je pismeno zabilje-
zeno na posluzitelju za primanje takvih poruka. Konacno, prijedlog Zakona
propisuje i mogucnost dostave javnom objavom, a koja se moze obaviti istica-
njem pismena na oglasnu plocu javnopravnog tijela, ali i objavom u dnevnim
novinama, na internet stranici javnopravnog tijela ili na drugi prikladan nacin,
ako se radi o veéem broju stranaka, a drugi su oblici dostave nemoguci ili
neprikladni, kao i u drugim slu¢ajevima odredenim propisom. Dostava javnom
objavom smatra se obavljenom istekom osmoga dana od dana javne objave.

Odredbe o dostavi u konacnom prijedlogu Zakona opcéenito su osuvremenjene
i pojednostavljene odredbe vazec¢eg Zakona. Najznacajnija novina jest prihva-
¢anje koncepta elektronicke dostave.®! Konaénim prijedlogom Zakona postupak
dostave se ponajprije Zelio pojednostaviti i ubrzati, no time su pravila o dostavi
nesto otezala polozaj stranaka, jer presumpcija obavijestenosti stranke o pismenu
ne ide pretjerano u njezinu korist. Medutim, samo tako se moze doprinijeti
ubrzanju postupaka, posebno onih koji su pokrenuti po sluzbenoj duznosti.
Stovise, ovakva rjesenja sve su ¢e$ca i u novijim zakonima koji ureduju upravno
postupanje u drugim drzavama, primjerice u Sloveniji.

13. RjeSavanje upravne stvari

Trec¢i dio kona¢nog prijedloga Zakona ureduje vrlo vazno pitanje donosenja
odluke o upravnoj stvari. Kao i sukladno vaze¢em Zakonu, o upravnoj stvari se
odlucuje rjeSenjem. Sukladno zakonu akt kojim se odlucuje o upravnoj stvari
moze imati i drugi naziv. U odnosu na vazeéi Zakon, konacni prijedlog Zakona
rjeSenjem naziva sve postupovne akte protiv kojih je dopusten pravni lijek,
stvaraju¢i time terminolosku razliku u odnosu na zakljucak, kao postupovnu
odluku koja se u pravilu priop¢uje usmeno te se ne moze pobijati samostalno,
ve¢ samo pravnim lijekom protiv odluke o upravnoj stvari.®?

Vezano uz oblik i sastavne dijelove rjeSenja posebnih novina nema. Rjesenje
se donosi u pisanom obliku, a moze se izdati i na propisanom obrascu.®3 Zakon
propisuje iznimnu mogucénost donosenja rjesenja i u usmenom obliku, ali samo

81 Kao primjer vrlo opseznih i detaljnih odredbi o dostavi valja istaknuti ¢lanke 83. do 98.
slovenskog Zakona o opéem upravnom postupku, ¢lanke 19. do 27. ¢eskog Zakonika o upravnom
postupku i ¢lanke 54. do 63. finskog Zakona o upravnom postupku.

8 U vazeéem Zakonu, npr. u odredbama ¢lanaka 125. stavak 2., ¢lanka 130. stavak 2. i ¢lanka
131. stavak 5. propisano je donosenje zakljucka protiv kojeg se dopusta ulaganje posebne zalbe.

83 Zanimljivo je spomenuti da njemacki Zakon o upravnom postupku u &lanku 37. predvida
mogucénost donosenja rjesenja i u elektronickom obliku. No, postoje shvaéanja da je i elektroni¢ko
rjeSenje rjeSenje u pisanom obliku, samo pohranjeno na elektronickom mediju. Stoga se ne bi
moglo smatrati da se definicija rjeSenje kao pisanog akta u hrvatskom upravnom postupku ne bi
mogla tumaciti i mogucénos¢u donosenja elektronickih rjesenja.
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ako je potrebno poduzeti hitne mjere radi osiguranja javnog reda i sigurnosti,
radi otklanjanja neposredne opasnosti za zivot 1 zdravlje ljudi ili imovinu vece
vrijednosti. No, rjeSenje u usmenom obliku mora se stranci dostaviti i u pisanom
obliku, kada god je to propisano zakonom, ili ako to stranka zahtijeva, ili ako za
to postoje drugi opravdani razlozi. Ono se stranci dostavlja bez odgode, a
najkasnije u roku od osam dana od dana donoSenja rjeSenja u usmenom obliku.

Konacni prijedlog Zakona i dalje opravdano inzistira na formalno propisanom
sadrZaju rjeSenja,’* ukljucujuci obveznost obrazlozenja kao njegovog sastavnog
dijela,® a §to u nekim pravnim sustavima nije slucaj.’® Stovise u pogledu
obveznosti obrazlozenja rjeSenja hrvatsko je pravo ve¢ dugo vremena ispred
usporednog.’” Konaéni prijedlog Zakona osnazuje i vazecu normu sukladno

8 Sli¢no je propisano i u Austriji ¢lancima 58. do 62. Zakona o opéem upravnom postupku te u
Sloveniji ¢lancima 210. do 218. Zakona o opéem upravnom postupku.

85O znacaju obrazlozenja u upravnom aktu u hrvatskoj pravnoj literaturi Krbek je ustvrdio
sljedece: “Obrazlozenje ima veliko prakticno znacenje: ono ucvrscéuje nacelo zakonitosti; prinuduje
donosioca da temeljito promisli o rjesSenju koje ima donijeti; stranci daje uporiste za opravdane
pravne lijekove odnosno uvjerenje da je rjesenje ispravno a pravni lijek bezizgledan, omogucuje
laksu kontrolu upravnog akta. ObrazloZenje pruza vazino i autenticno sredstvo za ispravno
tumacenje dispozitiva.”. Krbek, Ivo, Upravni akt, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti,
Zagreb, 1957., str. 39. I Krileti¢ smatra obrazlozenje obvezatnim sastavnim dijelom rjesenja, i
to vrlo vaznim, ‘jer se njime utvrduje nacelo zakonitosti u donosenju rjesenja, omogucuje laksa
kontrola itd.” Kriletié, Marija, Zalba u poreznim stvarima, Pravo i porezi, god. 4, br. 3, 1997.,
str. 46. Na veliku vaznost obrazlozenja ukazuje i sudska praksa. Tako je Ustavni sud ustvrdio da
se obrazlozenjem utvrduje je li se upravno tijelo rukovodilo nacelom zakonitosti i pristupalo tako
da u vodenju upravnog postupka i u odlu¢ivanju omoguci strankama §to lakSe zastiti svoja prava
i pravne interese, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-248/94, od 13. studenog 1996., Narodne
novine, br. 103/96. Ustavni sud je utvrdio i da se nenavodenjem razloga kojima se nadlezno tijelo
vodilo pri odbijanju zahtjeva stranke krsi ustavno pravo jednakosti pred zakonom, jer je stranka u
postupku koja ne zna te razloge u nejednakom polozaju prema onima kojima su razlozi poznati, pa
zbog toga ne moze valjano §tititi svoja prava niti na uéinkovit nacin ostvariti Ustavom zajam¢eno
pravo na pravnu zastitu, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-419/98, od 12. srpnja 2001.

8 Spanjolski Zakon o upravnom postupku u Elanku 43. taksativno nabraja kada se rjeenje mora
obrazloziti. Vrlo liberalan pristup obrazlozenju akta postavljen je i u Islandu sukladno ¢lancima 21. i
22. Zakona o upravnom postupku. Austrijski Zakon o opéem upravnom postupku u €lanku 58. stavak
2. propisuje da rjeSenje treba obrazloziti samo ako se zahtjevu stranke u potpunosti ne udovoljava te
ako se odbijaju primjedbe ili prijedlozi stranaka i drugih osoba. Obvezu obrazlaganja rjeSenja nalaze
i njemacki Zakon o upravnom postupku ¢lankom 39., iako se ovdje taksativno navode razlozi kada
rjeSenje iznimno ne treba biti obrazlozeno. I finski Zakon o upravnom postupku ¢lankom 45. utvrduje
obvezu obrazloZenja rjeSenja, no ujedno taksativno navodi razloge kada je donositelj osloboden
ove obveze. O obvezi uvrStavanja obrazlozenja u rjeSenje u zemljama Europske unije vise vidi u
Schwartze, Jiirgen, European Administrative Law, Sweet and Maxwell, London, 1992., str. 1384-1412.
Zajednicki stav o obveznosti obrazlozenja u rjeSenju nije usuglasen niti u okviru Vijeca Europe.

87 U hrvatskom pravnom sustavu do danas se ipak naslo i nekoliko zakonskih odstupanja od ove
odredbe Zakona o opéem upravnom postupku. Tako je primjerice Zakon o hrvatskom drzavijanstvu,
Narodne novine, br. 53/91.,70/91., 28/92. i 113/93., u c¢lanku 26. stavak 3. dopustao da se u
obrazlozenju rjeSenja o odbijanju zahtjeva za stjecanje hrvatskog drzavljanstva ne moraju navesti
razlozi za odbijanje zahtjeva stranke. Stoga je ovdje vaznu ulogu odigrao Ustavni sud Republike
Hrvatske, koji je 1993. godine ukinuo ovu odredbu s obrazlozenjem da se “konkretnom primjenom
takve zakonske odredbe ne moze ostvariti Ustavom zajamceno pravo na zalbu, odnosno drugu pravnu
zastitu, protiv pojedinacnih akata donesenih od drzavnih tijela (clanak 18. Ustava), jer stranci nisu
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kojoj se u stvarima manjeg znacenja u kojima se udovoljava zahtjevu stranke, a
ne dira se u javni interes niti interes trecih osoba, rjeSenje moze sastojati i samo
od izreke u obliku zabiljeske u spisu, ako su razlozi za takvu odluku ociti.
Konacni prijedlog Zakona takoder zadrzava posebne oblike rjesenja, tj. djelo-
micno, dopunsko i privremeno rjeSenje.®® Posebno je naglaSen rok za donoSenje
rjeSenja. Tako je sluzbena osoba duzna u slucajevima neposrednog rjeSavanja po
zahtjevu stranke rjesenje donijeti i dostaviti ga stranci bez odgode, a najkasnije
u roku od 30 dana od dana podnosenja urednog zahtjeva. U slucajevima vodenja
ispitnog postupka po zahtjevu stranke sluzbena osoba je rjeSenje duzna donijeti
1 dostaviti ga stranci najkasnije u roku od 60 dana od dana podnoSenja urednog
zahtjeva. Ako se u propisanom roku rjeSenje ne donese ili ne dostavi stranci,
stranka moze zastititi svoja prava i pravne interese izjavljujuéi zalbu, odnosno
pokrec¢uéi upravni spor zbog Sutnje uprave.

Vrlo zanimljivo i vazno rjeSenje konac¢nog prijedloga Zakona jest i pred-
mnjeva usvajanja zahtjeva stranke, ali samo u sluc¢ajevima kada je to propisano
zakonom. Drugim rije¢ima, kad je to propisano zakonom, smatrat ¢e se da je
zahtjev stranke usvojen ako javnopravno tijelo, u postupku pokrenutom po
urednom zahtjevu stranke, u kojem je ovlaSteno neposredno rijesiti upravnu
stvar, ne donese rjeSenje u propisanom roku. Tada stranka ima pravo traziti da
javnopravno tijelo donese rjeSenje kojim se utvrduje da je njezin zahtjev
usvojen, a javnopravno tijelo duzno je takvo rjeSenje izdati stranci u roku od
osam dana od dana trazenja.

Posljednja novina ovoga dijela jest i jamstvo stjecanja prava, odnosno
mogucénost da javnopravno tijelo stranci zajamci stjecanje odredenog prava, no
ponovo, samo kad je to propisano zakonom. O jamstvu se odlucuje rjeSenjem.
Ono ne smije biti protivno javnom interesu ili interesu trec¢ih osoba. Jamstvo
stjecanja prava obvezuje javnopravno tijelo, osim ako su se pravna osnova i
¢injeni¢no stanje bitno izmijenili. Konacno, u prijedlogu Zakona na vrlo slican
nacin kao i sada ureden je postupak otklanjanja pogresaka u rjeSenju.

Sve u svemu, moze se ustvrditi da, iako konacni prijedlog Zakona znatno
Sturije negoli vazeci, regulira pitanje oblika i sadrzaja odluke o upravnoj stvari,
ove su odredbe u Hrvatskoj i dalje opseznije i detaljnije negoli u upravnopostu-
povnim zakonima drugih drzava.®® U ovome dijelu posebno je istaknut i rok za
donosenje rjesenja te su novo hrvatsko opéeupravnopostupovno pravo uvedena

poznati razlozi zbog kojih je njezin zahtjev za stjecanje hrvatskog drzavijanstva odbijen, pa je zato
stranka u nejednakom polozaju u odnosu na druge osobe..., Sto nije u skladu s odredbama clanka 26.
Ustava Republike Hrvatske”. Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-206/1992, U-1-207/1992, U-I-
209/1992, U-1-222/1992, od 8. prosinca 1993., Narodne novine, br. 113/93. Ustavni sud ukinuo je i
odredbe ¢lanka 209. stavaka 3. 1 4. Zakona o opcem upravnom postupku, a koje su otvarale mogucnost
da se razlozi za donoSenje rjeSenja ne navedu kada je to u javnom interesu zakonom ili uredbom
izri¢ito predvideno te ako je zakonom ili uredbom posebno predvideno da se u rjeSenju donesenom po
slobodnoj ocjeni ne moraju navesti razlozi kojima se tijelo pri donosenju rjesenja rukovodilo. Ustavni
sud Republike Hrvatske, U-1-248/94, od 8. svibnja 1996., Narodne novine, br. 41/96.

88 Iste vrste rjeSenja propisuje i slovenski Zakon o opéem upravnom postupku Elancima 219. do 221.

8 Vidi npr. ¢lanke 35. do 42. njemackog Zakona o upravnom postupku.
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dva nova pravna instituta: predmnjeva usvajanja zahtjeva stranke i jamstvo
stjecanja prava.

14. Pravni lijekovi

Cetvrti dio kona¢nog prijedloga Zakona posveéen je ispravljanju pogresaka u
odluc¢ivanju u upravnim stvarima, tj. pravnim lijekovima. Broj pravnih lijekova u
kona¢nom prijedlogu Zakona znatno je smanjen. Jedini redoviti pravni lijek
protiv odluke o upravnoj stvari u Hrvatskoj i dalje je Zzalba, koja je dopustena
protiv svakog prvostupanjskog rjeSenja, izuzev u zakonom isklju¢enim
slucajevima. No, stranka moze izjaviti zalbu i kada rjeSenje nije doneseno u
zakonom propisanom roku, ¢ime je zalba ostala redovitim pravnim lijekom i u
slucajevima Sutnje uprave. U zalbenom postupku ispituje se zakonitost osporenog
rjeSenja, a ako je rjeSenje doneseno po slobodnoj ocjeni, ocjenjuje se i
svrhovitost rjeSenja. Pravo na zalbu, smatra Borkovi¢, iznimno je vazno
postupovno pravo stranke, jer upravo ulaganjem Zalbe ona ¢esto moze zastititi
svoja prava i pravne interese, pokrec¢uci pred drugostupanjskim tijelom postupak
ocjene zakonitosti i pravilnosti rada tijela koje je u prvom stupnju odlucivalo o
njezinim pravima i obvezama.”® Naravno, s ciljem ubrzavanja nastupanja
pravomocénosti rjeSenja i dalje je otvorena moguénost odricanja od prava na
zalbu, a 1 dalje se propisuje moguénost odustanka od Zalbe. Sadrzaj Zalbe te rok
za podnosenje zalbe i1 predavanje zalbe propisani su bez vec¢ih promjena, osim
Sto su neke odredbe kao, pravo ulaganja zalbe kada je rjeSenje donijeto bez
upute o pravnom lijeku ili je uputa pogresna, postavljene u ovaj dio kona¢nog
prijedloga Zakona gdje sustavno bolje odgovaraju.’! Ujedno je izri¢ito propisano
da se zalba izjavljuje drugostupanjskom tijelu te je u slucajevima Sutnje uprave
predvidena mogucnost da se zalba preda izravno i drugostupanjskom tijelu.

Postupanje i ovlasti prvostupanjskog tijela po zalbi regulirano je znatno
krace, ali sadrZajno na isti nacin kao i u ¢lancima 234. do 238. vazeceg Zakona.
ili djelomiéno, ili ga izmijeniti.*> Medutim, vrlo znacajna novina kona¢nog
prijedloga Zakona ogleda se u obvezi drugostupanjskog tijela da, kada je god to
moguce, samo rijesi upravnu stvar u cijelosti, ne vraé¢ajuci predmet na ponovni
postupak prvostupanjskom tijelu. Drugostupanjsko tijelo treba samo rijesiti
stvar na temelju ¢injenica utvrdenih u prvostupanjskom postupku, a ako
¢injenice u prvostupanjskom postupku nisu u potpunosti utvrdene ili su utvrdene
pogresno, drugostupanjsko tijelo ¢e upotpuniti postupak samo ili posredstvom

%0 Borkovi¢, Upravno, op. cit., str. 407.

1" Ranije se ova odredba nalazila u &lanku 210. vaZzeceg Zakona koji je uredivao oblik i sastavne
dijelove rjesenja.

92 Koncept pravnih posljedica poniStenog i ukinutog rjeSenja takoder je preuzet iz vazeceg
Zakona. PoniStavanjem rjesenja stavlja se izvan snage samo rjesenje, ali i svi pravni uc¢inci koje je
proizveo od trenutka stupanja na snagu, dok ukinuto rjesenje vise ne proizvodi pravni uc¢inak, ali
pravni ucinci rjeSenja do trenutka ukidanja i dalje ostaju na snazi. Dakle, ponistavanje djeluje ex
tunc, a ukidanje ex nunc.
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prvostupanjskog tijela. Pretpostavlja se da ¢e se rjeSavanjem upravne stvari
izravno od drugostupanjskog tijela strankama osigurati brze ostvarivanje prava
te sprijeciti viSekratno vracanje rjeSavanja iste upravne stvari prvostupanjskom
tijelu. Prvostupanjskom tijelu se zahtjev moze vratiti na ponovni postupak samo
u slucajevima kada je s obzirom na prirodu upravne stvari nuzno neposredno
rjeSavanje upravne stvari od prvostupanjskog tijela, kao primjerice u slucaju
upisivanja ili brisanja iz registra koje vode prvostupanjska tijela i sl. Osobito
treba upozoriti i na jo$ jednu bitnu odredbu koja ide u prilog ostvarivanju prava
i obveza stranaka. Kada prvostupanjsko tijelo nije u roku donijelo rjesenje po
zahtjevu stranke, drugostupanjsko tijelo u postupanju po zalbi bez odgode ce
zatraziti obavijest o razlozima zbog kojih rjeSenje nije doneseno u roku. Tada,
ukoliko razlozi zbog kojih prvostupanjsko tijelo nije donijelo rjeSenje budu
ocjenjeni neopravdanima, drugostupanjsko tijelo mora samo rijesiti upravnu
stvar ili naloziti prvostupanjskom tijelu da trazeno rjesenje donese u roku od 15
dana. Time bi se trebalo znatno ubrzati ostvarivanje prava i pravnih interesa
stranaka. Detaljno su propisani slucajevi odbijanja zalbe, ponistavanja i ukidanja
rjeSenja, izmjene rjeSenja te, konacno, sadrzaj i rok za donosenje rjeSenja po
zalbi. Tako su i odredbe o zalbi skracene i1 pojednostavljene, Zalbeni je postupak
u Hrvatskoj i1 dalje potpunije i detaljnije reguliran negoli u upravnopostupovnim
zakonima drugih drzava.”> No ove odredbe neée rijeSiti goru¢i problem u
Hrvatskoj, a to je isklju¢ivanje prava na zalbu’ te skradivanje opeg roka za
izjavljivanje Zalbe® u brojnim posebnim zakonima.

93 Tako austrijski Zakon o opéem upravnom postupku lancima 63. do 67. posebno ureduje Zalbu
i zalbeni postupak, ove su odredbe znatno opcenitije i nepotpunije od hrvatskih. No, austrijski
Zakon Clancima 67a. do 67f. detaljno propisuje zalbeni postupak pred neovisnim zalbenim
vije¢ima. Vrlo detaljne i sveobuhvatne odredbe o zalbi u ¢lancima 229. do 257. sadrzi slovenski
Zakon o opéem upravnom postupku, a posebne odredbe o zalbi i zalbenom postupku u ¢lancima
81. do 93. propisuje ¢eski Zakonik o upravnom postupku te u ¢lancima 26. do 31. islandski Zakon
o upravnom postupku.

% Danas je pravo na zalbu u Hrvatskoj isklju¢eno brojnim posebnim zakonima. Tako je,
primjerice ¢lankom 77a. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi zalba nacelno
iskljuCena protiv rjeSenja predstavnickih tijela jedinica lokalne, odnosno podrucne samouprave i
njihovih poglavarstava. U desecima drugih organizacijskih i materijalnih zakona zalba se iskljucuje
protiv rjeSenja niza upravnih tijela, a posebice protiv rjeSenja pravnih osoba s javnim ovlastima
koja mogu imati izuzetno vazne i dalekosezne pravne posljedice na cjelokupnu drustvenu
zajednicu. RazliCite novoosnovane agencije s regulatornim i nadzornim ovlastima te ovlastima
da odlucuju o pravima i obvezama u individualnim slucajevima Cesto imaju znatan utjecaj npr.
na trziSte monopola, telekomunikacije, opskrbu vodom, energijom i sl. O tome vidi Medvedovi¢,
Glavni, op. cit., str. 54-55. Kopri¢ isti¢e kako je u takvim sluc¢ajevima zakonodavac bez iznimke
propisao supsidijarnu primjenu Zakona o opéem upravnom postupku, ali je propustio propisati
pravo na zalbu, koje je jedno od temeljnih ustavnih prava, protiv odluka ovih osoba. Kopri¢, op.
cit., str. 5. Istina je da u svim ovim slucajevima stranke ipak imaju osiguranu pravnu zastitu u
upravnom sporu pred Upravnim sudom Republike Hrvatske. No, time se ovaj Sud jako opterecuje,
dok s druge strane, stranke trpe ozbiljne posljedice jer tuzba, u pravilu, nema odgodni u¢inak. Uz
sve ovo, do sudske odluke i zastite prava stranaka uglavnom treba proteci dosta vremena.

% Medvedovi¢ upozorava da se posebnim zakonima rok za Zalbu nerijetko bez racionalnog
opravdanja skrac¢uje s 15 na osam, ili ¢ak na tri dana, ¢ime se stranci znatno otezava, ili ¢ak
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U ovom dijelu kona¢nog prijedloga Zakona propisan je jos jedan novi institut
u hrvatskom opéem upravnopostupovnom pravu — prigovor. Prigovor, u smislu
u kojem je ovdje definiran, moZze izjaviti osoba protiv obavijesti kojom se ne
prihvaéa njezin prijedlog za pokretanje upravnog postupka po sluzbenoj
duznosti ili u slucaju kada ona nije dobila odgovor na predstavku, odnosno
drugu obavijest upucenu u svrhu pokretanja upravnog postupka zbog zastite
javnog interesa. Takav prigovor moze izjaviti 1 osoba kojoj javnopravno tijelo
ne izda obavijest o uvjetima ostvarivanja i zastite njezinih prava te osoba koja
smatra da joj je nezakonitom radnjom sluzbene osobe ili druge osobe u
javnopravnom tijelu povrijedeno neko pravo.’® Kako je ovaj prigovor
remonstrativan pravni lijek, on se izjavljuje ¢elniku tijela. Na oblik, sadrzaj i
predaju prigovora na odgovarajué¢i nacin se primjenjuju odredbe o zalbi. O
prigovoru odlucuje celnik tijela, rjeSenjem, u roku od osam dana od dana
izjavljivanja prigovora. Protiv rjeSenja celnika prvostupanjskog tijela moze se
izjaviti zalba, a protiv rjeSenja ¢elnika drugostupanjskog tijela moze se pokrenuti
upravni spor. Ako nema drugostupanjskog tijela protiv rjesenja celnika tijela
moze se izravno pokrenuti upravni spor.

Obnova postupka i dalje je izvanredni pravni lijek, a moze se pokretati iz
istih razloga kao i u vazeCem Zakonu. Unato¢ manjem broju odredaba u
kona¢nom prijedlogu Zakona posvecenih obnovi postupka, ona je uredena na
vrlo sli¢an nacin kao i u vazeCem Zakonu. Konacni prijedlog Zakona zatim
ureduje oglasavanje rjeSenja niStavim, u najve¢oj mjeri oslanjajuéi se na ¢lanak
267. vazeCeg Zakona. Kako nisStavost upravnog akta ¢ini vrlo tezak oblik
nezakonitosti, na pogresku nistavosti obi¢no se nadovezuju posebno teske
pravne posljedice.”” U zakonodavstvima se upravo zato slucajevi niStavosti
najcesce izriCito propisuju. Na tom tragu konacni prijedlog hrvatskog Zakona,
bas kao i vaze¢i Zakon, propisuje da ¢e se rjeSenje oglasiti niStavim: ako je
doneseno u stvari iz sudske nadleznosti; ako je doneseno u stvari o kojoj se ne
moze rjeSavati u upravnom postupku; ako njegovo izvrSenje nije pravno ili
stvarno moguce; ako njegovim izvrSenjem Cini kazneno djelo; ako je doneseno
bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koje stranka naknadno izri¢ito ili presutno
nije pristala; te koje sadrzava nepravilnost koja bi po nekoj izricitoj zakonskoj
odredbi predstavljala razlog za niStavost rjesSenja. RjeSenje, kao i u vazetem
Zakonu, moze oglasiti niStavim javnopravno tijelo koje ga je donijelo, ali i tijelo
koje obavlja nadzor nad tijelom koje je donijelo rjeSenje, u svako doba, po

onemogucuje koriStenje prava na zalbu. Povrh svega odredenim brojem zakona propisan je da
zalba ne odgada izvrSenje, §to moze imati vrlo $tetne posljedice na prava i pravne interese stranke.
Medvedovi¢, Glavni, op. cit., str. 55.

% Prigovor na upravni ugovor i prigovor u svrhu zastite prava korisnika javnih usluga uredeni
su posebnim pravnim rezimom te se na njih ove odredbe ne primjenjuju.

7 Vise o niStavosti kao pogre$nosti upravnih akata vidi u Krbek, Upravni, op. cit., str. 73-86.
i Borkovi¢, op. cit., str. 394-395. Smatra se da su niStavi upravni akti optereCeni “pogreskom
najjaceg intenziteta”. NiStavo rjeSenje ne moze postati pravomocéno te okolnost da je tijelo
negativno rijesilo zahtjev stranke za izmjenom rjeSenja koje je bilo nistavo nije zapreka da ga
naknadno nadlezno tijelo oglasi nitavim.
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sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke. Ako je rjeSenje o oglasavanju rjesSenja
niStavim donijelo prvostupanjsko tijelo, protiv toga rjeSenja moze se izjaviti
zalba, a ako je rjeSenje donijelo drugostupanjsko tijelo ili tijelo koje obavlja
nadzor nad tijelom koje ga je donijelo moze se izravno pokrenuti upravni spor.
Kako niStavo rjeSenje ne proizvodi pravne ucinke, oglasavanjem rjeSenja
nistavim, ponistavaju se i svi njegovi pravni ucinci.

Konacni prijedlog Zakona zatim uvodi jo§ jednu novinu u odnosu na tekst
vazeéeg Zakona. Propisuje mogucnost ponistavanja i ukidanja rjeSenja, ali ne
isklju¢ivo po pravu nadzora. Ovdje se povlaci razlika izmedu ponistavanja i
ukidanja nezakonitog rjeSenja te ukidanja zakonitog rjeSenja kojim je stranka
stekla neko pravo. Kako se ovdje radi o izvanrednom pravnom lijeku, nezakonito
rjeSenje moze se ponistiti, ili ukinuti u cijelosti, ili djelomi¢no i nakon isteka
roka za zalbu. RjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo moze se ponistiti
samo ako ga je donijelo nenadlezno javnopravno tijelo ili je rjeSenje doneseno
bez zakonom propisane suglasnosti, odobrenja, ili misljenja drugog javnopravnog
tijela; ili ako je u istoj stvari, ve¢ doneseno pravomocno rjesenje kojim je ta
upravna stvar drukcije rijeSena. No, ako se radi o oc€itoj povredi materijalnog
propisa, rjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo moze se, ili ponistiti, ili
ukinuti, ovisno o prirodi upravne stvari i posljedicama koje bi nastale poniStenjem
ili ukidanjem rjeSenja. S druge strane, zakonito rjeSenje kojim je stranka stekla
kakvo pravo moze se ukinuti u cijelosti ili djelomi¢no samo u taksativno
navedenim slucajevima: ako je ukidanje tog rjeSenja dopusteno zakonom; ako
rjeSenje sadrzava pridrzaj ukidanja, a stranka nije ispunila obvezu iz rjeSenja ili
je nije ispunila u roku; ili ako je to potrebno zbog otklanjanja teSke i neposredne
opasnosti za zivot i zdravlje ljudi i javnu sigurnost, ako se to ne bi moglo
otkloniti drugim sredstvima, kojima bi se manje diralo u steCena prava. U
ukinuti rjeSenje moze javnopravno tijelo koje ga je donijelo. Kad je rjesenje
donijelo prvostupanjsko tijelo, moze ga ponistiti 1 ukinuti i drugostupanjsko
koje na temelju zakona obavlja nadzor nad tim tijelom. Nezakonito rjeSenje
moze se ponistiti u roku do dvije godine od dana dostave stranci, a ukinuti u
roku od godine dana. Konaéni prijedlog Zakona ujedno propisuje i obvezu
povrata imovine steCene bez pravne osnove u sluCaju oglasavanja rjeSenja
nitavim ili poniStavanja rjeSenja, a sukladno propisima gradanskog prava.’®

% Izvanredni pravni lijekovi Siroko su prisutni i u usporednom pravu. Njemacki Zakon o
upravnom postupku ¢lancima 44. do 49. detaljno propisuje razloge niStavosti upravnih akata,
pogresaka u postupku njihova donosenja ili obliku u kome su doneseni, posljedice ovih pogresaka,
mogucnost konvalidiranja te opoziva zakonitih akata u posebnim slucajevima. U Austriji prema
Zakonu o opcem upravnom postupku sukladno ¢lancima 68. te 69. 1 70. postoje samo tri izvanredna
pravna sredstva: izmjena i ukidanje prema sluzbenoj duznosti, obnova postupka i povrat u prijasnje
stanje. Spanjolski Zakon o upravnom postupku dopusta ulaganje zahtijeva za obnovu postupka
protiv pravosnaznih upravnih akata. S druge strane, osim zahtjeva za zastitu zakonitosti i ukidanja
i mijenjanja pravomo¢nog rjesenja uz pristanak i na zahtjev stranke, slovenski je Zakon o opéem
upravnom postupku preuzeo sve izvanredna pravna sredstva iz saveznog jugoslavenskog Zakona
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Ukoliko se izuzme pravno uredenje zalbe, moze se ustvrditi da je konacni
prijedlog Zakona ucinio velike izmjene u svezi s pravnim lijekovima u odnosu
na vazece propise. Broj pravnih lijekova znatno je smanjen, no ujedno je
prosiren krug upravnih djelatnosti koje su ovim lijekovima pokrivene. Hrvatska
je sasvim sigurno bila jedna od zemalja s najve¢im brojem pravnih lijekova u
upravnom postupku uopée.” Medutim, iako je broj pravnih lijekova znatno
reduciran, novi pristup uredenju materije upravnog postupka ipak pokriva sve
bitne slucajeve koji su bili uredeni prijasnjim sustavom redovnih i izvanrednih
pravnih lijekova. Od osobitih slu¢ajeva ponistenja, ukidanja i mijenjanja rjeSenja
u hrvatskom pravnom sustavu vi$e nece biti zahtjeva za zaStitu zakonitosti'® i
ukidanja i mijenjanja pravomo¢nog rjeSenja uz pristanak ili na zahtjev stranke.!?!
U konac¢nom prijedlogu Zakona kao izvanredni pravni lijek viSe se izri¢ito ne

o opéem upravnom postupku. Tako je ¢lancima 260. do 281. Zakona uredio obnovu postupka,
mijenjanje ili poniStavanje odluke u svezi s upravnim sporom, ponistavanje i ukidanje po pravu
nadzora, izvanredno ukidanje i nistavost odluke. Ceski Zakonik o upravnom postupku lancima 94.
do 99. propisuje moguénost revizije postupka te ¢lancima 100. do 102. obnove postupka. Islandski
Zakon o upravnom postupku Elancima 24. 1 25. predvida reviziju slu¢aja kada god se odluka temelji
na nepotpuno ili pogre$no utvrdenom c¢injeni¢nom stanju ili kada je odluka koja sadrzi dozvolu
ili zabranu utemeljena na okolnostima koje su se naknadno izmijenile u materijalnom smislu, te
opoziv akta kada to nece Stetiti interesu stranaka ili kada je odluka niStava ili pogresna.

% Karlov&an-Durovi¢ opravdano isti¢e kako je brojnost izvanrednih pravnih lijekova u
upravnom postupku u suprotnosti s nacelima legitimnih o¢ekivanja stranaka i pravne sigurnosti te,
konacno, i s objektivnim nacelom vladavine prava. Karlovéan-Durovi¢, Ljiljana, PolaziSte i nacela
za modernizaciju Zakona o opéem upravnom postupku, Upravno pravo i upravni postupak u
praksi — aktualna pitanja i problemi, Inzenjerski biro, Zagreb, 2006., str. 32-33. Na neadekvatnost
sustava izvanrednih pravnih lijekova u hrvatskom Zakonu o opéem upravnom postupku ukazuje i
Medvedovi¢. On smatra da su danas neki od izvanrednih pravnih lijekova u upravnom postupku
potpuno zastarjeli 1 prakticki neupotrebljivi, dok je opravdanost nekih drugih u cijelosti upitna. O
tome vise u Medvedovi¢, Glavni, op. cit., str. 56.

100 7ahtjev za zastitu zakonitosti kao izvanredno pravno sredstvo sporan je od donosenja Ustava
Republike Hrvatske 1990. godine, jer se od tada ovaj izvanredni pravni lijek prakticno vise nije
mogao koristiti. Naime, zahtjev za zastitu zakonitosti sukladno vazeéem Zakonu moze se podnijeti
samo protiv rjeSenja protiv kojega se ne moze voditi upravni spor niti je na drugi nacin osigurana
sudska zastita, tj. protiv rjesenja koji su potpuno izvan sudskog nadzora zakonitosti. S druge strane,
clanak 19. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske jam¢i sudsku kontrolu zakonitosti pojedinacnih
akata upravnih vlasti i tijela koje imaju javne ovlasti. Razradujué¢i ovu odredbu hrvatski je
zakonodavac u ¢lanku 9. Zakona o upravnim sporovima propisao da se upravni spor ne moze voditi
samo protiv akata u stvarima u kojima je osigurana zastita izvan upravnog spora. Dakle, kako je u
Hrvatskoj sudski nadzor zakonitosti upravnih akata osiguran ili kroz upravni spor pred Upravnim
sudom Republike Hrvatske ili nekim drugim vidom sudskog nadzora, ovaj izvanredni pravni lijek
nema nikakav prakti¢ni uc¢inak. O ovome vise u Medvedovi¢, Dragan, Zakon o opéem upravnom
postupku 1 Zakon o upravnim sporovima s objasnjenjima i biljeSkama, prilozima i stvarnim
kazalom, Narodne novine, Zagreb, 1995., str. 179.

191 Opravdanost ukidanja i mijenjanja pravomoénog rjeSenja uz pristanak ili na zahtjev stranke,
propisanog ¢lankom 265. postojeceg Zakona takoder je upitna. Karlovéan-Durovié postojanje ovog
izvanrednog pravnog lijeka smatra pravnoteorijski spornim, jer unato¢ ¢injenici $to se pobijano
rjesenje ukida ili mijenja uz pristanak ili na zahtjev stranke, ukidanje i mijenjanje pravomoc¢nog
rjeSenja je u suprotnosti s nacelom vladavine prava. Nadalje, smatra da je navedeni pravni lijek
prije svega propisan u svrhu zastite javnog interesa, buduci da se radi o pravomoé¢nom rjeSenju
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susrece niti mijenjanje i poniStavanje rjeSenja u svezi s upravnim sporom, dok
se stanoviti elementi ponistavanja i ukidanja po pravu nadzora,'® ba§ kao i
izvanrednog ukidanja,'®® u kona¢nom prijedlogu Zakona ipak mogu prepoznati.

15. Izvrienje

Odredbe o izvrSenju rjeSenja i zakljucaka donesenih u upravnom postupku,
prema misljenju Medvedovica, spadaju medu najspornije i najlosije u vaze¢em
Zakonu."* U razli¢itim postupovnim podrudjima, primjerice kazneno i gradansko
pravo, postupak izvrSenja ureduje se odvojenim zakonom od postupka
odlu¢ivanja.'% Sli¢ni se primjeri susre¢u i u usporednom pravu.'’ Pored toga,
norme o izvr$enju u vazeéem Zakonu u velikoj su mjeri zastarjele jer su nastale
u potpuno drugacijem organizacijskom sustavu javne uprave. One su malobrojne,
u pravilu opcenite i nedostatne te ne daju odgovore na mnoga pitanja relevantna
za zakonito i1 uéinkovito izvrSenje.

I institut izvrSenja u kona¢nom prijedlogu Zakona ureden je na slican, ali
ipak znatno moderniji nacin negoli u vaze¢em Zakonu. Odredbe o izvrSenju
ponajprije odreduju izvr$nost rjesenja. Tako konacni prijedlog Zakona propisuje
da prvostupanjsko rjesenje postaje izvrsno istekom roka za zalbu ako zalba nije
izjavljena, dostavom stranci ako Zalba nije dopustena, dostavom stranci ako
zalba nema odgodni uc¢inak, dostavom stranci rjeSenja kojim se zalba odbacuje
ili odbija, danom odricanja stranke od prava na zalbu te dostavom stranci
rjeSenja o obustavi postupka povodom Zalbe. Drugostupanjsko rjesenje kojim se
rjeSava upravna stvar postaje izvrSno dostavom stranci. No, ako je u rjeSenju
odredeno da se radnja koja je predmet izvrSenja moze izvrsiti u ostavljenom
roku, rjeSenje, naravno, postaje izvrsno tek istekom toga roka.

Konacni prijedlog Zakona nadalje odreduje izvrSenika, pokretanje postupka
izvrSenja te rok apsolutne zastare u trajanju od pet godina. Posebno se razraduje
izvrSenje novcanih obveza i izvrSenje nenovCanih obveza. Odredeno je da se
izvrSenje novcanih obveza provodi sukladno propisima koji se primjenjuju na
sudsko izvrSenje, dok se vezano uz izvrSenje nenovCanih obveza posebno

kojim je stranka stekla kakvo pravo, a tijelo koje je donijelo to rjeSenje smatra da je nepravilno
primijenjen materijalni zakon. Karlovéan-Purovi¢, op. cit., str. 32-33.

102 Vidi odredbe o stavljanju nezakonitog rjeSenja izvan snage.

103 Ovaj institut, smatra Karlovéan-Durovi¢ prema svojim obiljezjima predstavlja radikalnu
upravnu mjeru do koje moze do¢i samo u slucaju koji tesko ugrozava vazan javni interes.
Karlovéan-Burovi¢, op. cit., str. 32-33.

104 Medvedovi¢, Glavni, op. cit., str. 56.

105 Npr. Zakon o kaznenom postupku, Narodne novine, br. 62/03. i 115/06. i Zakon o izvrSenju
sankcija izrecenih za kaznena djela, privredne prijestupe i prekrsaje, Narodne novine, br. 21/74.,
39/74., 55/88., 19/90., 66/93. 1 73/00. Zatim Zakon o parnicnom postupku, Narodne novine, br.
35/91., 53/91., 58/93., 88/01. i 84/08. 1 Ovrsni zakon, Narodne novine, br. 57/96., 29/99., 173/03.,
194/03., 151/04., 58/05. 1 67/08. i sl.

106 Npr. u Austriji postoji posebni Zakon o upravnom izvrSenju, Verwaltungsvollstreckungsgesetz,
Bundesgesetzblatt, nr. 53/1991., 3/2008.
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ureduje donosenje rjeSenja o izvrsenju, koje odgovara zaklju¢ku o izvrSenju iz
vazeceg Zakona, moguénost odgode izvrSenja i vrijeme izvrSenja. Zatim se
propisuje provedba prisilnog izvrSenja nenovéanih obveza novcanom kaznom,
izvrSenja nenovcanih obveza posredstvom trecih osoba te izvrSenja nenovéanih
obveza neposrednom prisilom. Sukladno posebnoj zakonskoj odredbi u postupak
izvrSenja ugradeno je nacelo razmjernosti te se izvrSenje mora provoditi na
nacin i primjenom sredstava koja su najblaza za izvrSenika, a ujedno dovode do
cilja izvrSenja. Zakon takoder ureduje i druga bitna pitanja izvrSenja kao Sto su
obustava izvrSenja, otklanjanje posljedica poniStavanja ili izmjene izvrSenog
rjeSenja, izvrSenje radi osiguranja te hitno izvrSenje, koje javnopravno tijelo
moze naloziti u slu¢ajevima kada donosi rjeSenje u usmenom obliku.'??

16. Upravni ugovor

Sesti dio konaénog prijedloga Zakona takoder predstavlja znadajnu novinu u
hrvatskom upravnopostupovnom zakonodavstvu. Njime je po prvi puta u
Republici Hrvatskoj provedena opca pravna regulacija upravnih ugovora.
Kona¢éni prijedlog Zakona najprije razraduje pitanja uvjeta za sklapanje upravnih
ugovora i njihov predmet, otvaraju¢i mogucnost da javnopravno tijelo i stranka
sklope upravni ugovor o izvrSenju prava i obveza utvrdenih u rjesSenju kojim je
rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano sklapanje takvoga ugovora.
Time ¢e konacno, ugovori o koncesijama, ugovori o javnoj nabavi te ugovori o
javnoprivatnom partnerstvu u Hrvatskoj 1 nomenklaturno, a ne samo prema
pravnoj prirodi, postati upravni ugovori. Upravni ugovor ne smije biti protivan
izreci rjeSenja, prinudnim propisima, javnom interesu niti smije biti sklopljen na
Stetu trecih osoba. Ovdje se nadalje ureduje valjanost upravnih ugovora koji
imaju pravni uc¢inak na prava tre¢ih osoba, oblik sklapanja upravnih ugovora,
njihova nistavost, izmjena upravnih ugovora zbog promijenjenih okolnosti te
raskid upravnih ugovora.

Konacno, zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela
propisan je i pravni lijek koji stranci stoji na raspolaganju — prigovor protiv
upravnog ugovora. Prigovorom se moze traziti i naknada Stete nastale
neispunjavanjem ugovora. Prigovor se izjavljuje i predaje tijelu koje na temelju
zakona obavlja nadzor nad javnopravnim tijelom s kojim je stranka sklopila
upravni ugovor, a o prigovoru se odlucuje rjeSenjem protiv kojeg se moze

107 Vrlo detaljne odredbe o izvr$enju, koje se velikim dijelom oslanjaju na odredbe saveznog
jugoslavenskog Zakona o opcem upravnom postupku sadrzane su u c¢lancima 282. do 303.
slovenskog Zakona o opéem upravmom postupku. Austrija, primjerice u Zakonu o upravnom
izvrSenju posebno propisuje nadleznost za izvrSenje, sredstva prinude, naplac¢ivanje novcéanih
obveza, posredno izvrSenje, kazne radi neizvrSenja, neposrednu prinudu, privremene odluke,
osobne ovlastene za izvrSenje, postupak izvrSenja te troskove. Vrlo detaljne odredbe o izvrSenju
ima i ¢eski Zakonik o upravnom postupku koji ¢lancima 103. do 129. propisuje izvrSenje nov€anih
i nenovcanih obveza.
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pokrenuti upravni spor.'® No, da bi upravni ugovor kao pravni institut zaZzivio u
hrvatskoj upravnoj praksi, osim op¢ih odredaba sadrzanih u kona¢nom prijedlogu
Zakona, hrvatski zakonodavac trebao bi i posebnim zakonima predvidjeti
moguénost sklapanja takvih ugovora u slu¢ajevima kada su oni potrebni.'?

17. Pravna zastita od postupanja javnopravnih tijela i postupanja
pruzatelja javnih usluga

Sedmi dio konacnog prijedloga Zakona predstavlja jo§ jednu novinu u
hrvatskom upravnopostupovnom pravu. Gradanima se, sukladno odredbama
opceg upravnopostupovnog zakona, otvara mogucnost zastititi svoja prava od
postupanja javnopravnih tijela i postupanja pruzatelja javnih usluga. Pod
nezakonitom radnjom javnopravnog tijela konacni prijedlog Zakona podrazumijeva
povredu prava gradana nastalu zbog propustanja tijela obavijestiti ih o uvjetima
ostvarivanja 1 zastite njihovih prava, povredu prava gradana nastalu nezakonitom
radnjom javnopravnog tijela. Javnopravno tijelo duzno je, na njezin zahtjev,
obavijestiti zainteresiranu osobu o uvjetima, nacinu i postupku ostvarivanja, ili
zaStite njezinog prava, ili pravnog interesa u odredenoj upravnoj stvari. Na zahtjev
zainteresirane osobe javnopravno tijelo je duzno u roku od 15 dana od podnosenja
zahtjeva izdati obavijest u pisanom obliku, a ako javnopravno tijelo odbije izdati
takvu obavijest ili je ne izda u propisanom roku, zainteresirana osoba ima pravo
izjaviti prigovor. Ujedno, osoba koja smatra da joj je nezakonitom radnjom
sluzbene osobe ili druge osobe u javnopravnom tijelu povrijedeno neko pravo,
takoder moze izjaviti prigovor sve dok nezakonita radnja traje ili traju njezine
posljedice. Na izjavljivanje ovoga prigovora i postupanje po njemu primjenjuju se
odredbe o prigovoru navedene medu pravnim lijekovima.

Konacno, prijedlog Zakona osigurao je i zaStitu prava korisnicima javnih
usluga. On jasno isti¢e obvezu javnopravnih tijela da nadziru postupanje
pruzatelja javnih usluga koje ima ucinak na prava, obveze i pravne interese
fizickih i pravnih osoba, a o kojima se ne odlucuje u upravnom postupku. Ovdje
bi se trebala $tititi prava korisnika javnih usluga u pogledu prava na primljenu
uslugu, zabranu diskriminacije korisnika javne usluge, kontinuiteta primanja
usluge, ali i u pogledu kvalitete pruzene usluge i razumne cijene koja je za nju
placena. Upravo bi javnopravna tijela trebala biti jamac zaStite javnog i
privatnog interesa u obavljanju djelatnosti proglasenih javnom sluzbom. Stoga,
konacni prijedlog Zakona otvara mogucnost da, ako korisnik javnih usluga
smatra da su postupanjem pruzatelja javnih usluga povrijedena njegova prava ili
pravni interesi, on moze podnijeti prigovor radi zaStite svojih prava, odnosno
pravnih interesa tijelu nadleznom za provedbu nadzora nad obavljanjem tih

108 7a razliku od prigovora uredenog medu odredbama o pravnim lijekovima, ovaj prigovor ima
devolutivan uc¢inak.

109 Odredbe o upravnim ugovorima sadrze, npr. njemacki Zakon o upravnom postupku u ¢lancima
54. do 62. te CeSki Zakonik o upravnom postupku u ¢lancima 159. do 170.
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djelatnosti. Prigovor se moze podnijeti sve dok radnja ili propustanje radnje
pruzatelja javnih usluga traje, a na podnosenje prigovora na odgovarajuéi nacin
primjenjuju se odredbe o podnoSenju Zzalbe. Po zaprimljenom prigovoru
nadlezno tijelo duzno je ispitati navode korisnika javnih usluga te poduzeti
mjere iz svoje nadleznosti po pravu nadzora. Ovo je tijelo ujedno duzno bez
odgode, a najkasnije u roku od 30 dana od dana podnoSenja prigovora,
obavijestiti korisnika usluga u pisanom obliku o mjerama koje je povodom
prigovora poduzelo. Ako korisnik usluga nije zadovoljan poduzetim mjerama ili
u propisanom roku nije obavijeSten o poduzetim mjerama, moze pokrenuti
upravni spor, ¢ime je njegova pravna zastita dodatno ojacana.

18. Izdavanje potvrda

Konaéno, prijedlog Zakona ureduje i izdavanje potvrda.!'® Potvrdama se
smatraju uvjerenja, izvodi i druge javne isprave. Kako ovi akti nemaju
neposredan pravni ucinak na prava, obveze i pravne interese gradana, oni se ne
smiju poistovijetiti s rjeSenjima. Njihovo donoSenje ne stvara, mijenja niti ukida
neki pravni odnos, ve¢ samo potvrduje postojanje ili nepostojanje neke cinjenice
koja zatim moze biti relevantna za donosenje rjeSenja u upravnom postupku.
Slijedom toga, ovi akti ne mogu postati niti pravomoc¢ni. Kako su potvrde javne
isprave, njihov sadrzaj smatra se istinitim, sve dok se ne dokaZe suprotno.''
lako se pravno normiranje izdavanja potvrda o ¢injenicama o kojima se vodi i
ne vodi sluzbena evidencija na prvi pogled u Zakonu o opcéem upravnom
postupku moze uciniti novom, odredbe o izdavanju potvrda u bitnom su
istovjetne odredbama c¢lanaka 171. 1 172. vazeCeg Zakona, a koje se sada nalaze
medu odredbama o dokazivanju. Izdvajanje ovih odredbi na zasebno mjesto,

.....

19. TroSkovi postupka

Vodenje upravnog postupka, ali i poduzimanje drugih radnji javnopravnih
tijela, uvijek je povezano s odredenim troskovima. Oni ¢ine materijalne izdatke
nuzne da bi se postupak mogao uspjesno okoncati, odnosno poduzeti radnje.
Sukladno konceptu konacnog prijedloga Zakona redovite troskove postupka,
osim troSkova upravnih pristojbi ili drugih troskova koje stranke placaju po
posebnim propisima, snosi javnopravno tijelo. U postupcima pokrenutim na

110 Obveza javnopravnih tijela da izdavati uvjerenja i druge isprave o ¢injenicama o kojima vode
sluzbenu evidenciju u postojeci Zakon unesena je novelom iz 1986. godine.

1 Vise o potvrdama vidi u Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave, Il knjiga:
Funkcioniranje i upravni spor, Birozavod, Zagreb, 1962., str. 11-12. te Borkovi¢, Upravno, op.
cit., str. 396-397. Niz razli¢itih, pretezno stru¢nih poslova, u javnoj upravi vezan je za evidentiranje
odredenih c¢injenica. Javnopravna tijela, sukladno svojem djelokrugu, imaju obvezu voditi
evidenciju o odredenim ¢injenicama te su obvezna izdavati uvjerenja o postojanju ili nepostojanju
¢injenica o kojima vode sluzbenu evidenciju.
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zahtjev stranke ili u upravnim stvarima u kojima sudjeluju dvije ili viSe stranaka
s protivnim interesima troSkove postupka snosi stranka na zahtjev koje je
postupak pokrenut ili protiv koje je voden postupak koji je za nju nepovoljno
okoncan, ako posebnim propisima nije drukéije odredeno. Kada je postupak koji
je pokrenut po sluzbenoj duznosti okoncan povoljno za stranku, troskove postupka
snosi javnopravno tijelo koje je postupak pokrenulo, ako posebnim propisima nije
druk¢ije odredeno, a kada je upravni postupak okoncan nagodbom, svaka stranka
snosi svoje troskove, osim ako nagodbom nije druk¢ije odredeno. O troskovima
postupka odlucuje se rjeSenjem o upravnoj stvari. Konacni prijedlog Zakona
sadrzi i odredbe o nagradama i naknadi troskova drugim osobama koje sudjeluju
u postupku, tj. svjedocima, vjestacima, prevoditeljima, tumacima i privremenim
zastupnicima. Sukladno posebnom zakonu, stranka se moze, u cijelosti ili
djelomi¢no osloboditi pla¢anja troskova postupka.'!?

20. Zakljucak

Po svemu sude¢i konacni prijedlog novog Zakona o opcéem upravnom
postupku Hrvatski sabor ¢e usvojiti pocetkom ozujka 2009., a predvida se da ¢e
na snagu stupiti 1. sije¢nja 2010. godine. Najvazniji razlog kasnom stupanju na
snagu svakako je ostvarivanje nuznih pretpostavki za njegovu provedbu te
vrijeme potrebno za edukaciju drzavnih sluzbenika i drugih djelatnika koji ¢e ga
primjenjivati.

Novi Zakon o opéem upravnom postupku trebao bi pojednostaviti vodenje
upravnog postupka, a, s druge strane, ujedno zastititi prava i pravne interese
gradana 1 drugih stranaka o ¢ijim pravima i obvezama javnopravna tijela
odlucuju. On je uskladen s ustavnim poretkom Republike Hrvatske, nacelima i
vrijednostima hrvatske pravne tradicije, Europskom konvencijom za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda te drugim medunarodnim obvezama Republike
Hrvatske, ali i pravnom ste¢evinom Europske zajednice te standardima kvalitetne
i moderne javne uprave. Konacni prijedlog Zakona ureduje i neke nove institute
koji mogu imati i te kako znaCajan u¢inak na pravni sustav, ali i prava gradana,
primjerice upravni ugovori te pravna zastita od postupanja javnopravnih tijela 1
postupanja pruzatelja javnih usluga. Iako konacni prijedlog Zakona ima gotovo
upola manje clanaka negoli vazeci, broj uredenih instituta opéeg upravnog
postupka nije se smanjio. Stoga se moze ustvrditi da ovaj Zakon s manjim
brojem odredaba, na moderniji i suvremeniji nacin, ureduje veci broj pravnih
instituta.

Medutim, donosenje novoga Zakona o opéem upravnom postupku nece rijesiti
sve probleme upravnog postupanja na koje se u hrvatskoj znanstvenoj i strucnoj
javnosti ukazuje. Uz donoSenje suvremenog, kvalitetnog, jasnog, nedvosmislenog,

112 Pravila o tro§kovima postupka vrlo su detaljno uredena ¢lancima 113. do 124. slovenskog
Zakona o opéem upravnom postupku te ¢lancima 74. do 79. austrijskog Zakona o opcem upravnom
postupku.
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ali i sveobuhvatnog zakonskog teksta, u hrvatskom zakonodavstvu, ali i upravnoj
praksi vazno je osigurati i druge preduvjete za njegovu uspjeSnu primjenu.
Ponajprije, nuzno je osigurati stalan i profesionalan nadzor buduce pravne
regulacije 1 procjenu njezine adekvatnosti, kako se ne bi brojnim posebnim
zakonima odstupalo od temeljnih normi i nacela ovoga Zakona. Drugo, jednako je
vazno nadzirati primjenu novog Zakona o opéem upravnom postupku kako bi se
osigurao pravovremen i odgovarajuci odgovor na poteskoce i nepravilnosti koje se
mogu javiti u pravnoj praksi. Stoga se posebno treba upozoriti na korektivna
sredstva koja gradanima stoje ne raspolaganju, npr. Zalba, prigovor, izvanredni
pravni lijekovi, ali i upravna inspekcija, pucki pravobranitelj i druga drzavna tijela
koja moraju, po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev stranke paziti na provedbu
odredba ovoga Zakona. Konacno, vazan preduvjet uspjeSne primjene ovoga
Zakona svakako ¢e biti 1 kvalificirano upravno osoblje, s odgovaraju¢om stru¢nom
spremom, ali i prakti¢nim vjeStinama. U svrhu ispunjavanja ove pretpostavke,
Centar za stru¢no obrazovanje drzavnih sluzbenika dobit ¢e posebno na znacenju,
no morat ¢e se prona¢i i drugi, institucionalni i neinstitucionalni mehanizmi
obrazovanja i usavrSavanja javnih sluzbenika opcenito.

No, donosenjem i kvalitetnom primjenom novoga Zakona o opéem upravnom
postupku proces modernizacije hrvatskog upravnopostupovnoga prava jos nece
biti zavrsen, jer trenutno je u pripremi i novi Zakon o upravnim sporovima Koji
bi trebao unijeti mnoge novine u sudski nadzor upravnog postupanja. Stoga je
donosenjem novog Zakona o opéem upravnom postupku ucinjen tek prvi korak
u jednostavnom, brzom i sigurnom ostvarivanju prava gradana, uz zastitu
njihovih zajamcenih prava i pravnih interesa u ophodenju s javnom upravom.



D. PERPA, Z. PICULJAN, Novo hrvatsko opée upravnopostupovio pravo
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 30, br: 1, 245-290 (2009) 289

Summary

THE NEW CROATIAN GENERAL ADMINISTRATIVE
PROCEDURAL LAW

The aim of this working paper is to analyze the final proposal of the Law
on General Administrative Procedure which should be enacted by the Croatian
Parliament in March, 2009, and enter into force on the first of January, 2010.
Having this in mind, the first part of the paper analyses general provisions
stressing the application of the Law, definition of the administrative matter,
possibility to deviate from provisions of this Law, issue concerning the jurisdiction
in administrative procedure, authorized person conducting the procedure and
deciding upon the administrative matter, administrative legal aid providing and
finally participation of the party in administrative procedure. Following parts
of the paper deal with the course of procedure paying a special attention to
conditions to start the procedure, conduct questioning and provide evidence, take
certain actions in the procedure, setting the deadlines, deadline calculation and
notification of procedure participants. Further on, the authors analyze settlement
of administrative matter, i.e. of issuing the administrative decision, and scrutinize
legal redresses giving a special attention to the complaint as a regular legal aid,
complaint, reopening of a case, pronouncing the administrative decision to be null
and void, annulment and revocation of the administrative decision. Finally, the
authors provide a deep analysis of administrative decision execution. A special
part of the paper presents an overview of the administrative contract, which is the
new institute in Croatian legislation, and an overview of legal protection of other
actions conducted by the public legal body. According to the final proposal of the
Law, the legal protection is provided against an unlawful action of public legal
body as well as the protection of rights of public service users. The authors also
present an overview of issuing certificates on facts which are part of the official
records kept by public legal bodies and these which are not. Finally, the authors
point at the new legal regulation governing the procedural costs. The final part
of the paper presents a conclusion in which the authors emphasize actions to be
taken to successfully implement this Law in practice.

Key words: administrative procedure, Law on General Administrative
Procedure, administration, Croatia,
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Riassunto

IL NUOVO DIRITTO CROATO DEL PROCEDIMENTO
AMMINISTRATIVO

Lo scopo di questo lavoro ¢ esaminare la proposta finale della legge sul
procedimento amministrativo generale, la quale dovrebbe essere approvata
dal Parlamento nel marzo del 2009, per poi entrare in vigore a fare data dal
1 gennaio 2010. A tale fine, si prendono in considerazione in primo luogo, le
disposizioni generali, tra le quali 1’attenzione si concentra sull’applicazione
della legge, sulla definizione della cosa amministrativa, sulla possibilita di
derogare alle norme della presente legge, come pure sulla questione della
competenza nel procedimento amministrativo, sulla persona ufficiale autorizzata
a condurre e risolvere il procedimento, sull’offerta di supporto amministrativo
ed, infine, sulla partecipazione della parte al procedimento. Di seguito, si
esamina il corso del procedimento amministrativo ovvero, in particolare,
I’attivazione del procedimento, la conduzione del procedimento istruttorio,
I’espletamento di determinate attivita nel procedimento, la determinazione ed
il calcolo dei termini, come pure I’informazione delle parti del procedimento.
Segue la disamina della fase di definizione della questione amministrativa, cio¢
I’emanazione del provvedimento, come pure 1’analisi dei mezzi d’impugnazione,
tra i quali si analizza in particolare il ricorso, quale mezzo d’impugnazione
ordinario, il reclamo, la rinnovazione del ricorso, la dichiarazione di nullita
del provvedimento, I’annullamento e I’abolizione del provvedimento. Infine,
si prende in esame anche 1’esecuzione del provvedimento. Si osserva, poi, il
contratto amministrativo, quale nuova figura giuridica nella legislazione croata
a tutela giuridica degli altri atti dell’organo amministrativo; tale tutela nella
versione finale del progetto di legge viene individuata nella protezione dal
fatto illecito dell’organo amministrativo e nella tutela dei diritti degli utenti
dell’amministrazione pubblica. Ancora, si esamina il rilascio dei certificati sulle
circostanze, di cui gli organi amministrativi tengono o no un registro ufficiale.
Da ultimo, si pone in rilievo la nuova regolazione giuridica delle spese del
procedimento. Il lavoro termina con le conclusioni, dove gli autori sottolineano
le attivita che ¢ necessario espletare al fine di applicare con successo questa

legge.

Parole chiave: procedimento amministrativo, legge sul procedimento
amministrativo generale, amministrazione, Croazia.



