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SaZetak

Cilj je ovoga rada razmotriti novi rezim prvostupanjskih sudskih odluka u
upravnom sporu prema Prijedlogu Zakona o upravnim sporovima te zakljuciti
do kojih ¢e konceptualnih izmjena doci stupanjem na snagu novog zakona.
Razmatraju se vrste sudskih odluka, sudske ovlasti prilikom prvostupanjskog
odlucivanja, objava, sadrzaj i dostava sudskih odluka te ispravijanje pogresaka
u presudama. Kako bi se utvrdile promjene koje bi se trebale dogoditi u
hrvatskom zakonodavstvu vezano uz rezim odluka u upravnom sporu najprije
se analizira pozitivno uredenje iste problematike. Zatim se utvrduju slicnosti i
razlike sadasnjeg i buduceg rezima sudskih odluka u upravnom sporu u odnosu
na austrijsko i njemacko pravno uredenje. Usporedujuéi navedeno moze se
uociti znacajan iskorak u upravnosudskom odlucivanju do kojega bi u Hrvatskoj
uskoro trebalo doci.

Kljucne rijeci: upravni spor, upravni sud, sudska odluka, presuda,
rjesenje, Hrvatska, Njemacka, Austrija.
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1. Uvod

Upravnosudski nadzor uprave jedan je od najsnaznijih mehanizama zastite
prava i pravnih interesa gradana i drustvenih subjekata povrijedenih odlukama i
drugim postupanjem javnopravnih tijela, tj. tijela drzavne uprave i drugih drzavnih
tijela, tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i pravnih osoba
koje imaju javne ovlasti. Ustavno jamstvo sudskog nadzora zakonitosti pojedinacnih
akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti, propisano ¢lankom 19. stavak
2. Ustava' provodi se ponajprije upravnim sporom.? lako je sudski nadzor nad radom
uprave usmjeren u prvom redu na zastitu prava gradana, on vrlo snazne implikacije
ima i na gospodarstvo svake drzave, s obzirom na to da trgovina, ali ulaganja opéenito
velikim dijelom ovise upravo o odlukama javnopravnih tijela.> Kona¢no, u¢inkoviti
rad upravnih sudova uvelike pridonosi i transparentnosti rada uprave, predstavlja
vazan segment u borbi protiv korupcije te je osnovna poluga u ustroju zakonite,
ucinkovite i moderne javne uprave.

Upravo iz navedenih razloga sudske odluke donesene u upravnom sporu imaju
izniman znacaj na ostvarivanje prava i pravnih interesa gradana. No, teorijskoj i
prakti¢noj ras¢lambi sudskih odluka u Hrvatskoj znanstvenoj i stru¢noj literaturi
posveceno je vrlo malo prostora.* I dok se u posljednje vrijeme prili¢no raspravlja o
razumnosti roka u rjeSavanju upravnih stvari, velikim zaostacima u radu Upravnog
suda Republike Hrvatske, potrebi uvodenja obvezne usmene rasprave, davanju
Sirth ovlasti Upravnom sudu u utvrdivanju ¢injenica, nuznosti osiguravanja prava
na Zalbu protiv odluka donesenih u upravnom sporu slijedom ¢ega i potrebi ustroja

1 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 41/01. 1 55/01.

2 Dupelj primjerice istice kako ve¢ i sama mogucnost pokretanja upravnog spora utjece na
sluzbenu osobu tijela koje vodi upravni postupak, tako da ovaj prilikom rjeSavanja upravne stvari
daleko viSe obraca pozornost kako na sam postupak, tako i na utvrdivanje svih ¢injenica i okolnosti
relevantnih za donosenje zakonitog rjesenja. Dupelj, Zeljko, Upravni spor — oblik sudske kontrole
nad upravom, Pravo i porezi, god. 7., br. 10., 1997, str. 31.

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

4 Sudske odluke uglavnom se analiziraju u udzbenicima i monografijama iz upravnog
prava te komentarima Zakona o upravnim sporovima. Vidi Borkovié, Ivo, Upravno pravo, Narodne
novine, Zagreb, 2002, str. 513-515., Babac, Branko, Upravno pravo: odabrana poglavlja iz teorije
i praxisa, Pravni fakultet u Osijeku, Osijek, 2004., str. 967., Krijan, Pero, Komentar Zakona o
upravnim sporovima sa sudskom praksom, Informator, Zagreb, 2001., str. 191-202. i sl.
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dvostupanjskog upravnog sudovanja,’ relativno je malo pozornosti usmjereno na
jednu od posebnih novina koja bi u znacajnoj mjeri trebala izmijeniti upravni spor u
Hrvatskoj, osiguravajuéi jednostavnije i brze ostvarivanje prava i obveza gradana —
ovlasti suda pri donos$enju odluke u upravnom sporu. Konkretno, Prijedlog Zakona o
upravnim sporovima, koji je Hrvatski sabor nakon prvog Citanja prihvatio na sjednici
3. srpnja 2009. godine,® ¢lankom 58. obvezuje upravne sudove da u upravnim
sporovima svojim odlukama rijeSe upravnu stvar, a ne vise samo poniste pojedina¢nu
odluku.

Moze se ¢initi da ova novina ide iznimno u prilog pravima gradana jer bi ubuduce
upravni sudovi svojim odlukama trebali rjeSavati upravne stvari. Takoder se moZze Ciniti
da je to redovita posljedica koja se nadovezuje na obvezno reformacijsko odlucivanje
drugostupanjskog tijela po zalbi u upravnom postupku.” Medutim, stavljanjem sudu
obveze da svojom odlukom rijesi upravnu stvar, u hrvatskom je upravnosudskom
zakonodavstvu ucinjen kopernikanski obrat, te se s primarnog rjesavanja spora kao
spora o zakonitosti prelazi na rjeSavanje sporova pune jurisdikcije u ekstremnom
shvacanju ovoga pojma, cemu svakako treba posvetiti potrebnu pozornost.

Cilj je ovoga rada razmotriti novi rezim prvostupanjskih sudskih odluka u
upravnom sporu prema Prijedlogu Zakona o upravnim sporovima te zakljuéiti do
kojih ¢e konceptualnih izmjena doéi stupanjem na snagu novog zakona. Razmatraju
se vrste sudskih odluka, sudske ovlasti prilikom prvostupanjskog odlucivanja, objava,
sadrzaj i dostava odluka te ispravljanje pogresaka u presudama. Kako bi se utvrdile
izmjene koje bi se trebale dogoditi u hrvatskom zakonodavstvu vezano uz rezim
odluka u upravnom sporu najprije se analizira pozitivno uredenje iste problematike.
Zatim se utvrduju sli¢nosti i razlike sadasnjeg i buduceg rezima sudskih odluka u

5 Vidi Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 97-114., Omejec, Jasna, Prilog reformi upravnog spora — odnosi
izmedu upravnog i ustavnog sudovanja u Republici Hrvatskoj, Upravno pravo i upravni postupak
u praksi — aktualna pitanja i problemi, Inzenjerski biro, Zagreb, 2006., str. 8-22., Perda, Dario,
Upravni spor u Hrvatskoj: sadasnje stanje i pravci reforme, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista
u Rijeci, vol. 29., br. 1., 2008., str. 111-147., Kopri¢, Ivan, Upravno sudovanje u svjetlu prilagodbe
standardima EU-a, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska akademija znanosti
i umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 58-63., Kujundzi¢, Ivica, Nova organizacija upravnog sudstva u
Republici Hrvatskoj, Upravno pravo i upravni postupak u praksi — aktualnosti upravnog sudovanja
i upravne prakse, Inzenjerski biro, Zagreb, 2008., str. 3-6., Kujundzi¢, Ivica, Europeizacija upravnog
sudstva — predstojece reforme, Upravno pravo — aktualnosti upravnog sudovanja i upravne prakse,
InZenjerski biro, Zagreb, 2007., str. 3-6., Kujundzi¢, Ivica, Upravno sudstvo u Hrvatskoj i zemljama
Europske unije, Upravno pravo i upravni postupak u praksi — aktualna pitanja i problemi, Inzenjerski
biro, Zagreb, 2006., str. 3-7., Siki¢, Marko, Pravo na sudenje u razumnom roku u postupcima pred
Upravnim sudom Republike Hrvatske, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 30., br.
1., 2009., str. 333-372., Sikié¢, Marko, Pravna zagtita od nerje$avanja upravne stvari u Republici
Hrvatskoj, Aktualnosti upravnog sudovanja i upravne prakse — 2009., Inzenjerski biro, 2009., str.
155-180., Marusi¢-Babi¢, Gordana, Temeljne odrednice novog Zakona o upravnim sporovima,
Aktualnosti upravnog sudovanja i upravne prakse — 2009., Inzenjerski biro, 2009., str. 93-108.

6 Prijedlog Zakona 0 upravnim sporovima, www.vlada.hr/hr/content/
download/94071/1342574/file/86_03.pdf.

7 Clanak 117. stavak 1. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.
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upravnom sporu u odnosu na austrijsko i njemacko pravno uredenje. Usporedujuéi
sve navedeno moze se uociti znacajan iskorak u upravnosudskom odlucivanju do
kojega bi u Hrvatskoj uskoro trebalo do¢i. Zbog ograni¢enog opsega rada razmatraju
se samo prvostupanjske sudske odluke dok se odluke u Zzalbenom postupku ili po
izvanrednim pravnim lijekovima, bas kao i odluke o ocjeni zakonitosti opéih akata
jedinica lokalne samouprave i pravnih osoba koje imaju javnu ovlast nece detaljnije
razmatrati. Takoder se ne¢e razmatrati niti izvrSenje sudskih odluka, s obzirom na to
da ono zasluzuje zasebnu analizu.

2. Ovlasti suda u odlucivanju

Razmatranje odluka upravnog suda svakako se nadovezuje na ovlast suda u
postupanju po tuzbi u upravnom sporu. Zbog specificnosti predmeta upravnog spora,
koji se ponajprije ogleda u pojedina¢nim odlukama, ali i drugim postupanjima, a
ponekad Cak i opéenormativnim aktima javne uprave i razlikovanja predmeta
upravnog spora ponajprije od predmeta gradanskog spora, upravnim sudovima na
raspolaganju, opcéenito i teorijski promatrano stoje tri sudske ovlasti: konstatirati
povredu zakonitosti, anulirati je iz pravnog sustava ili rijeSiti konkretnu upravnu
stvar u kojoj je povrijeden zakon. Sve ove tri sudske ovlasti, od kojih svaka visa u
sebi podrazumijeva i nize, usmjerene su na zastitu prava i pravnih interesa gradana
od odluka i postupanja uprave.®

Konstatacija je najslabija sudska ovlast koja danas viSe i nije tipi¢na za upravne
sudove. Ona je usmjerena na utvrdivanje da je u nekoj odluci ili postupanju uprave
povrijeden zakon.” Medutim, u nekim pravnim sustavima, npr. u Njemackoj, ovaj
nacin rjeSavanja upravnih sporova moze se i danas pronaci u svezi s tuzbama za
utvrdivanje postojanja ili nepostojanja pravnog odnosa, koje se mogu podnijeti kada
tuzitelj drugom tuzbom ne moze ostvariti svoje pravo.

Kasacija ili poniStavanje upravnog akta najrasirenija je sudska ovlast. Njome je
sud ovlasten s u¢inkom ex func staviti izvan snage odluku uprave, ali bez mogucnosti
da je izmjeni. Tada sud prepusta upravi da, kada to smatra potrebnim, donese novu
odluku sukladno sudskoj odluci o ponistavanju. U vecini drzava svijeta ova sudska
ovlast vezuje se uz op¢i rezim rjeSavanja upravnih sporova te je u praksi najéeséa.

Kona¢no, meritorno rjeSavanje upravnom sudu daje mogucnost da svojom
odlukom odluc¢i u upravnoj stvari, najées¢e sudskom odlukom zamjenjujuéi ponisteni
upravni akt. Takoder se u brojnim drzavama susrece kao sudska ovlast, no najcesce
samo u zakonom taksativno propisanim slucajevima. lako je meritorno rjeSavanje

8 O ovome vise vidi u Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave: Il knjiga,
Sfunkcioniranje i upravni spor, Birozavod, Zagreb, 1962., str. 290. O ovome vidi i Babac, op. cit.,
str. 948-949.

9 Krbek istice kako je konstatiranje obi¢no slab oblik upravnog sudovanja koji moze biti
samo etapa u razvoju upravnog sudstva prema kasaciji ili meritornom rjesavanju. Primjer ovoga
nalazi u Francuskoj do 1872. godine kada Drzavni savjet nije donosio odluke u svoje ime, vec je
samo davao misljenja. Krbek, op. cit., str. 291-292.
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sudska ovlast koja jamc¢i najbrze ostvarivanje prava gradana, sa sobom povlaci i neke
teorijske dvojbe.

Neke su sudske ovlasti specifiéne za pojedine situacije. Tako npr. u sporu zbog
Sutnje uprave sud ne moze koristiti kasacijsku ovlast, jer ne postoji predmet, tj. odluka,
koji bi se mogao ponistiti. Tada sud moze meritorno rijesiti upravnu stvar. Spor moze
rijesiti 1 utvrdivanjem da je propustanje donoSenja odluke ili propustanje postupanja
nezakonito. Medutim, koje od ovih ovlasti ¢e imati upravni sudovi u pojedinoj drzavi
1 u kojim slucajevima ovisi o specificnom zakonskom uredenju upravnog spora.

Upravo ovisno o ovlastima suda u odlué¢ivanju u upravnom sporu ¢esto se upravni sporovi dijele
na sporove o zakonitosti i sporove pune jurisdikcije.!” Primjerice Borkovi¢ navodi kako je osnovna
karakteristika podjele upravnih sporova na spor o zakonitosti i spor pune jurisdikcije upravo u
distinkciji objekta. Spor o zakonitosti pokrece se i vodi sa svrhom ocjene je li neki upravni akt
utemeljen na zakonu ili nije. Predmet ove vrste spora je postojanje zakonitosti. Nakon konstatacije
nezakonitosti, pa ¢ak i nakon poniStavanja akta stranka mora novim zahtjevom usmjerenim prema
upravi zastititi odnosno ostvariti svoje subjektivno pravo ili pravni interes. U ovom, posrednom
ucinku, koji proizlazi iz objekta spora, Borkovi¢ pronalazi razliku prema sporu pune jurisdikcije
u kojem sud sam rjeSava predmet budué¢i da pravnu osnovu ovog spora predstavlja povreda
subjektivnog prava tuzitelja. Cilj vodenja spora pune jurisdikcije je, prema njegovom misljenju, u
tomu da sud svojom odlukom utvrdi, zasnuje, izmjeni ili ukine neku pravnu situaciju, s ¢ime vezuje
ovlast suda da sam meritorno rijesi upravnu stvar. Konacno, zakljucuje kako presuda u sporu pune
jurisdikcije u svemu zamjenjuje ponisteni upravni akt.!' Na isti nacin zakljucuje i Krbek koji istice
kako u sporu o zakonitosti sud rjeSava pitanje je li neki upravni akt zasnovan na zakonu ili nije,
odnosno je li njime povrijedeno neko zakonsko pravno pravilo. Dakle, predmet spora o zakonitosti
je sama zakonitost upravnog akta. S druge strane, kod spora pune jurisdikcije sud rjeSava neki
pojedinacni pravni slucaj te se pred njim javlja pitanje Cije je rjesavanje slicno onome u postupku
gradanskog prava. Spor o zakonitosti upravnog akta, smatra Krbek moze u krajnjem slucaju
dovesti do poniStenja nezakonitog upravnog akta.'? No, ako sud ide preko toga, sam meritorno
rijesi predmet i time zamijeni upravni akt sudskom odlukom, automatski je izmijenjen i objekt
takvog spora. Predmet spora viSe nije samo pitanje zakonitosti upravnog akta, ve¢ je primarno
pitanje rjeSavanje odredene pravne situacije. Tada je, zakljucuje on, spor o zakonitosti prerastao u

10 Tomi¢ primjerice navodi kako je kriterij podjele sporova na spor ograniéene jurisdikcije,
tj. spor za ponistavanje upravnog akta i spor pune jurisdikcije upravo u prirodi i Sirini sudskih
ovlasti u upravnom sporu. Tomié, Zoran, Opste upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, Centar za izdavastvo i informisanje, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009., str. 347. 1 Piculjan
i Britvi¢ Vetma zakljucuju kako se odgovor na pitanje radi li se o sporu pune jurisdikcije ili sporu o
zakonitosti izvodi upravo iz sadrzaja sudske odluke kojom je spor rijeSen. Piculjan, Zoran, Britvi¢
Vetma, Bosiljka, Primjena i evolucija upravnog spora pune jurisdikcije, u objavi. O razlikovanju
spora o zakonitosti i sporu pune jurisdikcije vidi i Babac, op. cit., str. 942-944.

11 Borkovié¢, op. cit., str. 492. 1 520.

12 Prema francuskom uredenju upravnog spora sud samo ponistava upravni akt, a ne
nareduje donositelju poniStenog akta §to mora uéiniti. No, ipak, posredno, iz obrazloZenja sudske
odluke proizlazi kako donositelj novog upravnog akta mora postupiti kako bi novodoneseni akt bio
zakonit te bi se izbjeglo ponovno ponistavanje akta.
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spor pune jurisdikcije.'

Upravo iz navedene razlike proizlazi i razlikovanje sudskih ovlasti u sporu o zakonitosti i sporu
pune jurisdikcije. U sporu pune jurisdikcije sudske ovlasti mnogo su $ire negoli u sporu o zakonitosti.
U sporu pune jurisdikcije sud je primarno ovlasten meritorno rjesavati. Ako je predmet spora ocjena
zakonitosti upravnog akta, upravni sud ga moze sam izmijeniti tek kada su ispunjene odredene
pretpostavke. Ovdje je sud ovlasten donijeti reformacijsku, a ne samo kasacijsku odluku. U sporu
o zakonitosti temeljna ovlast suda jest ponistiti nezakoniti upravni akt. Ovdje je, s druge strane sud
ovlasten kasacijskom odlukom staviti akt izvan snage, ali nema ovlast isti i reformirati.'

Danasnja praksa u pojedinim drzavama pokazuje da se u nekim drzavama veliki broj upravnih
sporova rjeSava kao spor pune jurisdikcije, primjerice u Francuskoj ili Njemackoj. U drugim
drzavama upravni sporovi primarno se rjesavaju kao sporovi o zakonitosti, dok su sporovi pune

jurisdikcije pravi izuzetak, primjerice u Austriji."”* Piculjan i Britvi¢ Vetma navode kako se u
Francuskoj broji na tisu¢e presuda donijetih u upravnom sporu pune jurisdikcije cemu je uzrok
,,stavljanje” stranke u §to povoljniji polozaj.'® Zanimljivo je jo§ spomenuti kako Krbek smatra da
je prednost spora o zakonitosti stroga, ali iskljuciva sudska kontrola zakonitosti, koja se u njemu
provodi. Donose¢i novi akt na temelju sudske presude, uprava moze, u granicama zakona, slobodno
odlucivati. No, kada bi sud u ba§ svakome sluc¢aju meritorno rjesavao upravne stvari. Tada bi,
upozorava Krbek, zakoracio u sferu uprave i pretvorio se stvarno u neku vrhovnu upravnu vlast."”
Dakle, postoje podrucja djelovanja uprave koja nisu pogodna za rjeSavanje meritornim odlukama
suda, npr. odlucivanje temeljem slobodne ocjene. S druge strane, ukoliko uprava ne zeli postupiti
prema sudskoj presudi donesenoj u sporu o zakonitosti, sud najées¢e moze samo svojom odlukom
zamijeniti ponisteni upravni akt i tako meritorno rijesiti upravnu stvar. Stoga iskljucivo prihvacanje
niti jedne od ove dvije sudske ovlasti u nekom pravnom sustavu nije dobro rjeSenje. U nastavku
rada pokusat ¢e se ras¢laniti pojedina konkretna zakonska rjeSenja vezana uz ova pitanja.

3. Sudske odluke

U vodenju upravnog spora upravni sudovi u pravilu odlucuju s dvije vrste
odluka. Iako se nazivi ovih odluka od drzave do drzave znaju razlikovati, zbog
jednostavnosti pracenja u nastavku ovoga rada koristit ¢e se pojmovi ,,presuda“ i
, rjesenje . Razlikovanje presuda i rjeSenja u upravnom sporu nikako se ne bi smjelo
zaobi¢i u analizi sudskih odluka. Upravo o ovoj klasifikaciji uvelike ovisi njihov

13 Krbek, op. cit., str. 280. i 290-291. I Piculjan i Britvi¢ Vetma utvrduju kako spor
pune jurisdikcije podrazumijeva ovlastenja visa od ovlastenja za poniStenje upravnog akta, tj.
podrazumijeva ovlast suda da svojom odlukom mijenja ili supstituira upravni akt. Upravni sud
trebao bi u sporu pune jurisdikcije ocijeniti ne samo zakonitost upravnog akta, veé kada utvrdi
postojanje nezakonitosti trebao bi sam meritorno rijesiti sporno pitanje. Na taj nadin sud djeluje
prilikom rijeSavanja konkretnog pitanja umjesto nadleznog tijela. Pi¢uljan, Britvi¢ Vetma, op. cit.

14 Razlika izmedu spora o zakonitosti i spora pune jurisdikcije, postupanja, pa tako i ovlasti
suda u svakom od ovih sporova jasno je razvidna u francuskom pravu gdje se spor o zakonitosti
pokrece s recours pour excés de pouvoir, a spor pune jurisdikcije s recours de pleine juridiction.
Vidi Krbek, op. cit., str. 280-281.

15 Borkovi¢, op. cit., str. 492. Zanimljiv je zakljucak sudske prakse u Francuskoj prema
kojoj spor pune jurisdikcije ima primat pred sporom o zakonitosti. Drugim rije¢ima, ako stranka
moze sporom pune jurisdikcije postici cilj, spor o zakonitosti se ne moze voditi. Krbek, op. cit., str.
281.

16  Piculjan, Zoran, Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op. cit.

17 Krbek, op. cit., str. 291.
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pravni rezim, tj. nac¢in donosenja, oblik i sadrzaj, priopéavanje, moguénost ulaganja
zalbe, a nerijetko 1 pravni ucinak. Stoga je zbog preciznosti, ali i boljeg tumacenja
zakonskih odredbi, vazno da se u zakonu koristi precizna i dosljedna terminologija
vezana uz vrste sudskih odluka.

Razlikovanje izmedu ovih vrsta sudskih odluka danas je u Hrvatskoj prili¢no
dobro rijeseno. Zakon o upravnim sporovima'® je precizan kada propisuje odlucuje
li Upravni sud presudom ili rjeSenjem te se u tekstu zakona ova dva pojma koriste
dosljedno. Clanak 42. stavak 1. propisuje kako Upravni sud spor rjesava presudom.
O kojim pitanjima sud odlucuje rjeSenjem nije opcenito propisano, pa se odgovori
trebaju potraziti u vise zakonskih odredbi. Tako sud rjeSenjem odbacuje tuzbu jer
nisu ispunjene pretpostavke za vodenje upravnog spora, ili je odbacuje kao neurednu,
jer su nedostaci tuzbe takvi da sprjecavaju rad suda, a tuZzitelj u ostavljenom roku
nije otklonio nedostatke iz tuzbe, ili obustavlja upravni spor jer je tuzitelj odustao
od tuzbe, odnosno zato §to je tuzitelj radnjom tuZenika kojom je stavio pobijani akt
izvan snage ili ga izmijenio zadovoljan te ne postoji razlog za daljnje vodenje spora i
sl."? Iz navedenih odredbi moze se zakljuciti kako Upravni sud presudom odluéuje o
osnovanosti ili neosnovanosti tuzbenog zahtjeva, a rjeSenjem odlu¢uje o postupovnim
pitanjima u upravnom sporu.?’ No, zanimljivo je primijetiti da sukladno ¢lanku 64.,
kada nadlezno javnopravno tijelo nakon ponistenja upravnog akta po proteku roka od
30 dana ne donese novi upravni akt ili akt u izvrSenju presude zbog Sutnje uprave,
stranka moze posebnim podneskom traziti donoSenje takvog akta. Ako nadlezno
tijelo ne donese akt ni za sedam dana od toga traZenja, stranka moze traziti donoSenje
tog akta od Upravnog suda. Sud ¢e onda, ako na zahtjev ne dobije od nadleznog tijela
obavijest o razlozima zbog kojih upravni akt nije donio ili ako njegova obavijest ne
opravdava neizvrSenje sudske presude, donijeti rjeSenje koje u svemu zamjenjuje
akt nadleznog javnopravnog tijela. Ovdje je sud, dakle, ovlasten svojom odlukom
meritorno rijesiti upravnu stvar, ali je donosi u svrhu izvrSenja svoje presude, a ne
povodom tuzbe, stoga se i naziva rjeSenje. Takoder je zanimljivo naglasiti kako je iz
¢lanka 41., 43. 1 44. Zakona razvidno da u svezi s donoSenjem, objavom, oblikom,
sadrzajem i dostavom presuda i rjeSenja, izmedu njih u Hrvatskoj nema razlike.

Austrijski Zakon o Upravnom sudu®' takoder razlikuje dvije vrste sudskih
odluka. Iuovom je Zakonu razlikovanje vrlo precizno provedeno. Upravni sud takoder
odlucuje s presudom (njem. Erkenntniss) 1 rjeSenjem (njem. Beschluf3). Austrijski

18  Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77.136/77. te Narodne novine, br.
53/91.,9/92.177/92.

19  Clanak 28., ¢lanak 29. stavak 2., lanak 30. i ¢lanak 32. stavak 2. Zakona o upravnim

sporovima.

20 No, tako precizna razlika u Zakonu o upravnim sporovima nije provedena izmedu
pojmova kojim se oznacava pojedinac¢na odluka o upravnoj stvari donesena u upravnom postupku,
pa se primjerice u ¢lanku 6. koristi pojam ,,upravni akt dok se u istom znacenju u ¢lanku 17.
stavak 2., ¢lanku 26. i ¢lanku 42. stavak 5. koristi pojam ,, rjesenje .

21 Verwaltungsgerichtshofsgesetz, Bundesgesetzblatt, 10/85., 136/01., 124/02., 89/04.

14/08.
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Upravni sud presudu donosi u svim slu¢ajevima osim kada je tim Zakonom propisano
da treba donijeti rjeSenje.” Sud rjeSenjem, primjerice, odlucuje o odgodnom ucinku
tuzbe, o izuzecu suca, o obustavi postupka jer je tuzenik tijekom spora postupio po
tuzbi, rjeSenjem, zatim odbacuje tuzbu zbog neispunjavanja uvjeta za vodenje spora,
odlucuje o iskljucenju javnosti s usmene rasprave, o zahtjevima stranaka iznesenim
u postupku,? i sl. Dakle, o meritumu stvari, ba$ kao i u Hrvatskoj, austrijski Upravni
sud odlucuje presudom, dok o postupovnim i drugim pitanjima koja se kao sporedna
jave u upravnom sporu odlucuje rjeSenjem. Na oblik i sadrzaj rjeSenja te njegovu
objavu i dostavu u Austriji se na odgovarajuc¢i na¢in primjenjuju odredbe kojima se
ureduje oblik, sadrzaj, objava i dostava presude pri ¢emu se niti u Austriji presude i
rjeSenja ne razlikuju po ovim pitanjima.>*

Razlikovanje izmedu ove dvije vrste odluka upravnih sudova uocava se
1 u njemackom pravnom sustavu. Sukladno ¢lanku 107. Uredbe o upravnim
sudovima® upravni sudovi o tuzbi odlucuju presudom (njem. Urteil) kada god nije
drugacije propisano. Pored presuda donose se i rjeSenja (njem. Beschluf3 odnosno
Gerichtsbeschluf3). Medutim, razlika izmedu ovih sudskih odluka u Njemackoj nije
tako jasna kao Hrvatskoj i Austriji. Tako primjerice upravni sudovi rjesenjem odlucuju
o odbijanju izvodenja nekog dokaza kojeg stranka predlaze na usmenoj raspravi, o
izri¢itom ili preSutnom povlacenju tuzbe, spajanju i razdvajanju sporova, predmetima
o kojima ¢e se rjesavati u oglednom postupku te u kojima ¢e se prekinuti postupak,
sudovi izricu rjeSenjem kazne strankama i svjedocima koji se ne odazovu pozivu
suda, ispravljaju pogreske u presudi, izdaju privremenu mjeru, odbacuju nedopustenu
zalbu, odlucuju o povlacenju zalbe? i sl. Iz ovih se primjera moze zakljuciti kako se
rjeSenjem u Njemackoj takoder odlucuje o postupovnim pitanjima i drugim sporednim
pitanjima u upravnom sporu. Medutim, zanimljivo je primijetiti i neke iznimke od
ovoga pravila. Tako, sukladno ¢lanku 47. stavak 5. visi upravni sud u sporu odlucuje
presudom, ali ako nije odrzao usmenu raspravu u sporu odluéuje rjeSenjem. Ovdje se,
dakle, razlikovanje izmedu ove dvije vrste odluka ne povlaci na osnovi predmeta koji
se odlukom ureduje, ve¢ ovisno o tomu je li stranka imala mogucnost neposredno
pred sudom zastititi svoja prava. Sli¢no odstupanje od navedenog pravila ogleda se i
u odredbi ¢lanka 130a. koji propisuje da visi upravni sud o zalbi odlucuje rjesSenjem, a
ne presudom, kada vijeée jednoglasno odluci o osnovanosti ili neosnovanosti zalbe, a
usmena rasprava nije odrzana. Stoga valja zakljuciti kako se u Njemackoj ne provodi
¢isto razlikovanje izmedu presuda i rjeSenja, jer iako se o postupovnim pitanjima
odlucuje rjesenjem, njime se ponekad odlucuje i o meritornom pitanju. Ujedno,

22 Clanak 42. stavak 1. Zakona o Upravnom sudu.

23 Clanak 30. stavak 2., ¢lanak 31. stavak 2., ¢lanak 33. stavak 1., ¢lanak 34. stavak 1. i
¢lanak 40. stavci 4. i 6. Zakona o Upravnom sudu.

24 Jedina razlika u ovim pitanjima izmedu presuda i rjeSenja je $to se rjeSenja ne objavljuju
i izvrsavaju ,, u ime Republike Austrije*. Clanak 43. stavak 9. Zakona o Upravnom sudu.

25 Verwaltungsgerichtsordnung, Bundesgesetzblatt, I s. 686/1991., I's. 1010/2008.

26 Clanak 86. stavak 2., ¢lanak 92., ¢lanak 93., ¢lanak 93a., ¢lanak 95., ¢lanak 118. stavak
2., ¢lanak 119. stavak 2., ¢lanak 123. stavak 4., ¢lanak 125. stavak 2. i ¢lanak 126. stavak 2. Uredbe
o upravnim sudovima.



D. DERDA, Sudske odluke u upravnom sporu - pozitivno i buduce pravno...
Zb. Prav. fak. Rij. (1991) v. 31, br. 1, Suppl., 445-473 (2010.) 453

valja naglasiti kako niti pojmovi koji se odnose na rjeSenje u njemackoj Uredbi nisu
u potpunosti ujednaceni.’” I u Njemackoj se na rjeSenja suda primjenjuju odredbe
o presudama, ali tek na odgovarajuci na¢in. Tako se primjerice, na rjeSenje moze
podnijeti zalba samo kada je to propisano. RjeSenje mora biti obrazlozeno samo kada
se protiv njega moze podnijeti Zalba, kada se njime odlucuje o pravnom lijeku te kada
se njime odlucuje o odgodnom ucinku tuzbe ili priviemenoj mjeri. Konacno, niti
rjeSenje doneseno u zalbenom postupku ne mora biti obrazloZzeno ako je sud zalbu
odbio iz razloga iznesenih u pobijanoj prvostupanjskoj presudi.?

Konacno, pored presuda i rjeSenja u njemackoj Uredbi o upravnim sudovima
pronalaze se i neki drugi pojmovi koji dodatno kompliciraju shvacanje sudskih
odluka. Tako se u ¢lanku 84. Uredbe pojavljuje, primjerice, pojam ,, sudska odluka *
(njem. Gerichtsbescheid). Ovu odluku sud donosi kada u sporu odlucuje bez vodenja
usmene rasprave, predmet o kojem odlucuje u ¢injeni¢nim i pravnim pitanjima nije
posebno slozen, a sve Cinjenice u sporu su utvrdene.” No, kako se ovom odlukom
rjeSava predmet spora, ona ima pravni u¢inak presude §to potvrduje i odredba ¢lanka
84. stavak 3. Uredbe. Medutim, nejasno je ¢emu se koristi toliko razli¢itih pojmova
za istovrsnu sudsku odluku. Neujednacenost terminologije nije dobra za zakonski
tekst jer ga je teSko pratiti, znacajno je otezano jezic¢no i logicko tumacenje zakona,
a samim se time utjece i na pravnu sigurnost gradana, koji se u razumijevanju takvih
zakonskih tekstova tesko snalaze.

Konaéno, u Njemackoj je zanimljivo uociti 1 viSe vrsta presuda koje donosi
sud u upravnom sporu. Tako, pored presude kojom se odlucuje o tuzbenom zahtjevu
(njem. Urteil) sud jo§ moze donijeti medupresudu (njem. Zwischenurteil) i djelomi¢nu
presudu (njem. 7eilurteil). Sud donosi medupresudu kada tuzenik osporava i osnovu
tuzbenog zahtjeva i iznos tuzbenog zahtjeva, a s obzirom na utvrdene ¢injenice sud u
tom trenutku moze odluéiti samo o osnovi tuzbenog zahtjeva.*® Djelomi¢nu presudu
sud moze donijeti kada je u odredenoj fazi spora, s obzirom na ¢injeni¢no stanje i druge
postupovne zahtjeve, moguce odluciti samo o jednom dijelu tuzbenog zahtjeva, dok o
ostalim dijelovima treba nastaviti s ispitnim postupkom.>! Medupresuda i djelomic¢na
presuda nisu propisane u hrvatskom Zakonu o upravnim sporovima, ali su uredene u
parni¢nom postupku. No, kako sukladno ¢lanku 60. Zakona o upravnim sporovima
ako ovaj Zakon ne sadrzi odredbe o postupku u upravnom sporu, na odgovarajuci

27  Tako se ponekad koristi pojam Beschlufs, a ponekad Gerichtsbeschluf.

28  Clanak 122. Uredbe o upravnim sudovima.

29  Stranku je potrebno prije donosenja ove odluke ipak saslusati. Specificnost ove sudske
odluke jest $to je stranka u roku od mjesec dana od dostave moze pobijati zalbom, revizijom ili
zahtijevati odrzavanje usmene rasprave.

30  Primjerice, ako je tuzbeni zahtjev usmjeren na isplatu nekog nov¢anog davanja, sud
medupresudom moze odluciti o obvezi placanja davanja, a spor zatim nastaviti samo o iznosu
isplate. Sud medupresudom moze odluditi i o dopustenosti tuzbe, te tek po donosenju ove odluke,
zapoCeti s razmatranjem C¢injeni¢nih i pravnih pitanja relevantnih za odlucivanje o tuzbenom
zahtjevu. Clanci 109. i 111. Uredbe o upravnim sudovima.

31  Clanak 110. Uredbe o upravnim sudovima. Medupresuda i djelomi¢na presuda uredene
su ¢lancima 329. i 330. Zakona o parni¢nom postupku.
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se nacin primjenjuju odredbe Zakona o parnicnom postupku,’® ne postoji formalna
zapreka da i hrvatski Upravni sud donese takvu presudu. Medutim, Upravni sud u
praksi ovu mogucnost ne koristi.

Prijedlogom Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj se i ubuduée nastoji
odrzati precizna razlika izmedu dvije temeljne vrste odluka upravnog suda. Tako se
¢lancima 55. 1 65. Prijedloga Zakona propisuje da sud o tuzbenom zahtjevu koji se
odnosi na glavnu stvar i sporedna traZzenja odlucuje presudom, dok o postupovnim
pitanjima odlucuje rjeSenjem. Ovakvo zakonsko odredenje vrlo jasno postavlja
razliku izmedu presuda i rjeSenja. Iz razmatranja konkretnih zakonskih odredbi
takoder se moze zakljuciti da se ovi pojmovi u Prijedlogu Zakona koriste dosljedno.
Tako se rjeSenjem, primjerice odlucuje o izuzecu suca, sud se oglasava nenadleznim
za postupanje po tuzbi, odbacuje se tuzba kao neuredna ako tuzitelj u ostavljenom
roku ne otkloni naznacene nedostatke u tuzbi, a oni su takvi da sprjecavaju rad suda
ili je odbacuje jer ne postoje pretpostavke za vodenje spora, odlucuje se o isklju¢enju
javnosti s usmene rasprave, prekida spor, obustavlja spor, izdaje privremenu mjeru,
odlucuje koji ¢e predmet rijeSiti u oglednom sporu, a u kojim predmetima ¢e se
prekinuti spor, odlucuje se o povratu u prijasnje stanje, ispravlja pogreska u presudi,
sud i Visoki upravni sud odbacuju nepravovremenu zalbu, zalbu podnesenu od
neovlastene osobe 1 neurednu zalbu, sud odbacuje prijedlog za obnovu postupka ako
utvrdi da je prijedlog podnijela neovlastena osoba ili da je prijedlog nepravodoban ili
da stranka nije uéinila vjerojatnom postojanje zakonske osnove za obnovu? i sl.

Bitno je naglasiti kako bi se presude prema odredbama Prijedloga Zakona trebale
nalaziti u razli¢itom rezimu u odnosu na rjeSenja, Sto onda i opravdava precizno
postavljeno razlikovanje ovih vrsta sudskih odluka. Presude i rjeSenja trebala bi
se razlikovati u svezi s objavljivanjem i dostavom, sadrzajem, ali i u mogucnosti
ulaganja Zalbe te trenutka izvrSnosti i izvrSenja. Tako bi protiv presude upravnog
suda stranke trebale mo¢i podnijeti Zalbu kada god je upravni sud presudom sam
odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke. S druge strane, protiv rjeSenja
upravnog suda zalba bi se mogla podnijeti samo kada je to propisano Zakonom o
upravnim sporovima, dok protiv rjeSenja Visokog upravnog suda Zalba ne bi trebala
biti dopustena. Zalba protiv presude ne bi trebala odgadati izvrenje pobijane presude,
iako bi na prijedlog zalitelja Visoki upravni sud trebao moc¢i odgoditi izvrSenje
pobijane presude, dok zalba protiv rjeSenja ne bi odgadala izvrSenje rjeSenja. Presuda
bi postala izvrSna nakon dostave stranci, ako presudom nije odreden drugi rok za
izvrSenje, dok bi rjesenje postalo izvr$no nakon objave, odnosno dostave stranci,
ako tim Zakonom nije druk¢ije propisano. I konacno, izvrSenje presude kojom je sud
rijeSio stvar trebao bi osigurati tuzenik sukladno pravilima o izvrSenju propisanim

32 Zakon o parnicnom postupku, Sluzbeni list SFRI, br. 4/77., 36/77., 36/80., 69/82.,
58/84./74/87.,57/89., 20/90. i 35/91. te Narodne novine, br. 53/91.,91/92., 112/99., 117/03., 84/08.
i123/08.

33 Clanak 15. stavak 2., ¢lanak 28. stavak 2., Glanak 29. stavak 2., ¢lanak 30., ¢lanak 39.
stavak 3., ¢lanak 45., ¢lanak 46., ¢lanak 47., Clanak 48., ¢lanak 52. stavak 4., ¢lanak 64., ¢lanak 71.
i ¢lanak 77. stavak 1. Prijedloga Zakona.
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Zakonom o opcem upravnom postupku, dok bi rjeSenje trebao izvrsiti sud koji je
donio rjesenje, a izvrsenje novcanih obveza odredenih rjeSenjem provodilo bi se u
skladu s propisima kojima je uredeno sudsko izvrienje.* Cini se da ée Prijedlog
Zakona ako u ovom obliku bude usvojen u Hrvatskom saboru vrlo dobro urediti ove
dvije vrste sudskih odluka.

4. Odlucivanje o tuzbenom zahtjevu

Sloboda suda u rjeSavanju upravnih sporova ogleda se upravo u ovlastima suda
pri donosenju odluke o tuzbenom zahtjevu. Medutim, zakoni koji ureduju upravne
sporove sudovima Cesto ne prepustaju veliku slobodu u odluéivanju, ve¢ kogentnim
pravnim normama izri¢ito propisuju §to sud smije &initi. Stovise, ovlasti sudova u
nekim su zakonodavstvima usko vezane uz vrstu tuzbe kojom se pokreée upravni spor,
a nerijetko su ogranic¢ene i okvirima tuzbenog zahtjeva unutar kojega se odluka suda
mora kretati. 1z svega toga moZe se zaklju€iti kako upravni sudovi imaju znacajno
uze ovlasti pri odlu¢ivanju od sudova opce nadleznosti.

Hrvatski Zakon o upravnim sporovima ¢lankom 42. detaljno propisuje ovlasti
suda pri odlucivanju. Kako je predmet upravnog spora u Hrvatskoj postavljen vrlo
usko, upravni spor se moze voditi samo protiv upravnog akta,** i odluke o tuzbenom

34 Clanak 66., lanak 67. stavci 1. i 2. te ¢lanak 80., ¢lanak 81. i &lanak 82. Prijedloga
Zakona.

35 Clanak 6. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima. Ovaj Zakon &lankom 6. stavak
2. ujedno je propisao i §to se sve podrazumijeva upravnim aktom, definirajuci ga kao svaki akt
kojim drzavna tijela i pravne osobe u vr$enju javnih ovlasti rjeSavaju o stanovitom pravu ili obvezi
odredenog pojedinca ili pravne osobe u kakvoj upravnoj stvari. Medutim, ova se definicija u
brojnim slucajevima u praksi nije pokazala dovoljno preciznom, ponajprije stoga $to je izravno
vezana uz nedovoljno odreden pojam ,,upravne stvari®, te je Upravni sud donio cijeli niz odluka
u kojima odreduje je li konkretan akt koji je donijelo neko javnopravno tijelo upravni akt ili
nije. O aktualnosti ovoga pitanja svjedoci i izuzetno bogata praksa Upravnog suda Republike
Hrvatske, koji je u svojem izboru odluka od 1977. do 2008. godine istaknuo preko 270 presuda
koje se vezuju uz pravnu prirodu akata javnopravnih tijela. Vidi primjerice Upravni sud Republike
Hrvatske, Us-6497/97, od 25. studenog 1999., Upravni sud Republike Hrvatske, Us-1294/00, od
7. prosinca 2000., Upravni sud Republike Hrvatske, Us-11421/2000, od 27. ozujka 2002., Upravni
sud Republike Hrvatske, Us-4597/96, od 5. svibnja 1999., Upravni sud Republike Hrvatske, Us-
7273/96, od 4. ozujka 1998., Upravni sud Republike Hrvatske, Us-3696/96 od 5. veljace 1998.,
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 ili materija. Medvedovic,
Dragan, Glavni smjerovi modernizacije opéeg upravnog postupka, Reforma upravnog sudstva i
upravnog postupanja, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 45. U istom
kontekstu vidi i Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I11-665/95, od 28. travanja 1999., Narodne
novine, br. 49/99., Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I1-722/1995, od 2. travanja 1997., Narodne
novine, br. 41/97., Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I11-261/1996, od 6. travanja 1998., Narodne
novine, br. 57/98., Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-168/96, od 14. sijecanja 2000., Narodne
novine, br. 14/00. i sl. Clankom 10. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima precizno su propisani
i razlozi pobijanja upravnog akta.
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zahtjevu koje Upravni sud u sporu donosi vrlo su precizno postavljene. Zakonitost
osporenoga upravnog akta Upravni sud ispituje u granicama zahtjeva iz tuzbe, ali
pri tomu nije vezan razlozima tuzbe. Samo na niStavost upravnog akta Sud pazi po
sluzbenoj duznosti. Razlog pokretanja upravnog spora u Hrvatskoj je 1 Sutnja uprave
pa se tako upravni spor moze pokrenuti i kada nadlezno tijelo o zahtjevu, odnosno
7albi stranke nije donijelo odgovarajuéi upravni akt. Stovi$e, u upravnom sporu danas
se u Hrvatskoj, akcesornim zahtjevom moze traziti i povrat oduzetih stvari, kao i
naknada Stete koja je tuzitelju nanesena izvrS§enjem akta koji se osporava.*® No, kako je
predmet upravnog spora u Hrvatskoj danas usmjeren isklju¢ivo na ocjenu zakonitosti
upravnog akta te ocjenu zakonitosti odbijanja, odnosno propustanja donoSenja
upravnog akta i ovlasti Suda u odlucivanju prilagodene su ovim posebnostima.
Ovlasti suda u odlucivanju u upravnom sporu u Hrvatskoj, prilagodene su jos
jednoj posebnosti naSeg pravnog sustava — rjeSavanju spora, u pravilu, na podlozi
¢injenica koje su utvrdene u upravnom postupku.’’” Medutim, unato¢ ovoj temeljnoj
odredbi, hrvatski Zakon ipak nije u potpunosti onemoguéio sudu da i sam utvrduje
¢injenicno stanje. Tako je ¢lankom 39. stavak 3. propisao da, ako bi poniStenje
osporenoga upravnog akta i ponovno vodenje postupka kod nadleznog tijela za
tuzitelja izazvalo Stetu koja bi se teSko mogla popraviti, ili ako je na temelju javnih
isprava ili drugih dokaza u spisima predmeta ocito da je ¢injenicno stanje drugacije
od onoga utvrdenog u upravnom postupku, ili ako je u istom sporu ve¢ jednom
poniSten upravni akt, a nadlezno tijelo nije u potpunosti postupio po presudi, sud
moze 1 sam utvrditi ¢injeni¢no stanje i na podlozi tako utvrdenoga ¢injeni¢nog stanja
donijeti presudu, odnosno rjesenje. Tada Sud Cinjeni¢no stanje utvrduje po potrebi
na raspravi, ili preko jednog ¢lana vijeca, ili preko drugoga redovnog suda, ili preko
drugog tijela. Na ovo nacelno pravilo sudskog neutvrdivanja ¢injenica, nadovezuje se
i zakonsko uredenje usmene rasprave u upravnom sporu. Clankom 34. propisano je
kako upravni spor Sud u pravilu rjeSava na nejavnoj sjednici te da sud moze odrzati
usmenu raspravu ako zbog sloZenosti upravne stvari ili nekog drugog razloga utvrdi
da usmena rasprava moze doprinijeti boljem razjasnjenju stanja stvari. lako usmena
rasprava ne pridonosi samo utvrdivanju ¢injeni¢noga stanja, ve¢ i zastiti drugih
prava stranaka u sporu, Upravni sud je vrlo rijetko odrzava. Stovise, stajalista o tomu
kako usmenu raspravu u upravnom sporu ne bi trebalo provoditi susrecu se i u dijelu

36 Clanak 8., ¢lanak 11. i Elanak 40. Zakona o upravnim sporovima.
37  Clanak 39. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima.
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hrvatske stru¢ne i znanstvene literature.®® No, Gare$i¢ smatra kako odredbe ¢lanka
34. Zakona o upravnim sporovima nisu u skladu s ¢lankom 6. Europske konvencije
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda® koja je prihvacena u Hrvatskoj te da
bi usmenu raspravu svakako trebalo odrzavati.** Medutim, Upravni sud u praksi ne
koristi mogucnost odrzavanja ove rasprave.

Sukladno ¢lanku 42. Zakona o upravnim sporovima prilikom odluéivanja
Upravni sud moZze uvaziti tuzbu presudom ili je moZe odbiti kao neosnovanu. Ako
uvazi tuzbu, sud ¢e ponistiti osporeni upravni akt, iz ¢ega se opravdano zakljucuje
kako je temeljna ovlast Upravnog suda u Hrvatskoj kasacijske naravi. Medutim, ako
Upravni sud utvrdi da pobijani upravni akt treba ponistiti, on moze sam meritorno
odluciti o upravnoj stvari ako mu priroda stvari to dopusta te ako mu podaci postupka
daju pouzdanu osnovu za to. Takva presuda, tada, u svemu zamjenjuje ponisteni
upravni akt. Bitno je naglasiti da sukladno ¢lanku 39. stavak 2. Zakona, ako sud
utvrdi da se spor ne moze raspraviti na podlozi Cinjenica utvrdenih u upravnom

38  Tako je Dupelj isticao kako se u Hrvatskoj usmena rasprava treba odrzati samo u onom
slucaju kada se radi o slozenoj upravnoj stvari i kada je sudskom vije¢u — uz nazo€nost stranaka —
potrebno odredeno objasnjenje kako bi se otklonile odredene nejasnoce i kontradiktornosti. Dupelj,
Zeljko, Donogenje odluka u upravnom sporu, Pravo i porezi, god. 12., br. 3., 2003., str. 39. I Krijan
je sugerirao da se u upravnom sporu usmenu raspravu treba odrzati samo u sloZzenim upravnim
stvarima, kada je potrebno sudskom vijecu neko razjasnjenje stanja stvari uz sudjelovanje stranaka,
tako Sto ¢e one na raspravi iznijeti potrebna objasnjenja kojima ¢e se otkloniti odredene nejasnoce,
kontradiktornosti i sl. Nastavlja kako bi se u Hrvatskoj utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja na usmenoj
raspravi trebalo Ciniti iznimno, posebno stoga §to Upravni sud upravni spor rjeSava na podlozi
¢injenica koje su utvrdene u upravnom postupku. Krijan, op. cit., str. 164.

39  Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine —
Medunarodni ugovori, br. 18/97.

40  Ona smatra da bi Upravni sud kada odlucuje o gradanskom pravu ili obvezi stranke ,, u
pravilu trebao zakazati usmenu raspravu da bi omogucio ostvarenje nacela usmenog saslusanja
stranke, nacela kontradiktornosti, te Sto bolju jednakost procesnopravnih sredstava stranaka, jer ta
nacela predstavljaju srz prava na pravican postupak iz ¢lanak 6. Konvencije “. Ujedno je misljenja
i da bi Sud morao odrediti usmenu raspravu kada god to stranka zahtijeva, a ne sam procjenjivati
opravdanost zahtjeva stranke. Garesic, Jasna, O upravnom sporu pred Upravnim sudom Republike
Hrvatske u svjetlu ¢l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 19., Supp., 1998., str. 999-1000. Cini se da je, kada je
ratificirao ovu Konvenciju, Hrvatski sabor i sam bio svjestan neuskladenosti Zakona o upravnim
sporovima 1 Europske konvencije, s obzirom na to da je tom prigodom stavio rezervu u pogledu
odrzavanja javne rasprave u upravnosudskom postupku prema ¢lanku 6. Konvencije. Pozivajuéi se
na odredbu ¢lanka 34. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima, prema kojoj o upravnim sporovima
Sud rjesava u nejavnoj sjednici, clankom 4. Zakona o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4., 6., 7. i 11. uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99. i 14/02.,
propisano je da Republika Hrvatska ne moze jamciti odrzavanje javne rasprave kad Upravni sud
odlucuje o zakonitosti pojedinacnih akata upravnih vlasti, jer on u pravilu odluéuje u nejavnoj
sjednici. Ovom je rezervom, iako zakonito, u Hrvatskoj znatno umanjena razina i kvaliteta zastite
koja se gradanima i ostalim subjektima pruza u okviru upravnog spora, a §to je dovelo i do kritiziranja
ovoga rjesenja. Do zakljucka kako u Hrvatskoj nisu ispunjene pretpostavke trazene Konvencijom
dosao je i Ustavni sud Republike Hrvatske jo§ 2000. godine. Vidi Ustavni sud Republike Hrvatske,
U-1/745/1999, od 8. studenog 2000. godine, Narodne novine, br. 112/00.
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postupku zbog toga Sto kod utvrdenih ¢injenica postoji proturjecnost u spisima, ili
zato $to su one u bitnim to¢kama nepotpuno utvrdene, ili $to je iz utvrdenih ¢injenica
izveden nepravilan zakljuc¢ak glede Cinjeni¢nog stanja, ili ako Sud utvrdi da se u
upravnom postupku nije vodilo ra¢una o pravilima postupka koja bi bila od utjecaja
na rjeSavanje stvari, Sud osporeni upravni akt presudom moze samo ponistiti,*
iz Cega se takoder ogleda njegova temeljna kasacijska ovlast. Presudom kojom
ponistava upravni akt Sud ¢e odluciti i o zahtjevu tuzitelja za povrat stvari, odnosno
za naknadu Stete, ali opet, samo ako mu podaci postupka daju za to pouzdanu osnovu.
U protivnom, Sud ¢e tuzitelja uputiti da svoj zahtjev ostvari u parniénom postupku
pred op¢inskim sudom. Konac¢no, zanimljivo je osmotriti ovlasti suda i u odlu¢ivanju
u sporu pokrenutom zbog Sutnje uprave. Sud tada moze uvaziti tuzbu presudom ili
ju odbiti kao neosnovanu. Ako uvazi tuzbu, Sud moze tuzeniku naloziti u kojem c¢e
smislu donijeti rjeSenje ili moZe sam rijesiti presudom upravnu stvar.** Dakle, Sud
moze meritorno rijesiti upravnu stvar u slucaju Sutnje uprave. Valja naglasiti kako je
ovo mogucnost, ali ne i obveza Suda, jer u drugom sluc¢aju on moze konstatirati kako
je upravno tijelo nezakonito propustilo donijeti upravni akt i naloZiti mu njegovo
donosenje. No, iako je Upravni sud u vi$e navrata o Sutnji uprave meritorno rijesio na
nacin da je odbio zahtjev tuzitelja, ovu moguénost meritornog rjesavanja ipak ¢esto
ne koristi.

Dakle, moze se zamijetiti kako u Hrvatskoj prema Zakonu o upravnim
sporovima Sud ima vrlo precizna pravila za donosenje odluka. Precizno je postavljen
predmet upravnog spora, propisuje se vezanost suda tuzbenim zahtjevom, obveza
suda da na nisStavost akta pazi po sluzbenoj duznosti, sud je u rasudivanju dobrim
dijelom ograni¢en dokazima utvrdenim u upravnom postupku, a spor rjesava u
pravilu na nejavnoj sjednici bez vodenja usmene rasprave. Moguc¢nost Suda da sam
ili putem drugoga suda ili tijela utvrdi ¢injeni¢no stanje ili odrzi usmenu raspravu
ve¢ je u Zakonu postavljeno kao iznimka, a Upravni sud je prihvaca vrlo restriktivno.
Konacno ovlast Suda kada usvoji tuzbeni zahtjev u najvecoj je mjeri usmjerena na
ponistavanje pobijanog akta, a kada je sud ovlaSten meritorno rijesiti upravnu stvar u
praksi ovu ovlast najéesée izbjegava.

Ovlasti Upravnog suda u odluc¢ivanju po tuzbi Zakonom o Upravnom sudu i u
Austriji vrlo su detaljno propisane. Predmet upravnog spora u Austriji takoder je samo
odluka (njem. Bescheid) javnopravnog tijela, tj. upravni akt, odnosno propustanje
donosenja ove odluke. I u Austriji Sud moze odlucivati samo u okviru tuzbenog
zahtjeva te ne smije po sluzbenoj duznosti premasiti granice koje je u tuzbi postavio
tuzitelj. Bas kao i u Hrvatskoj Upravni sud ocjenjuje zakonitost pobijane odluke
na temelju ¢injenica koje je utvrdio tuzenik. Jedino je u slucaju Sutnje uprave Sud
obvezan utvrditi ¢injenice putem suda ili upravnog tijela koje sam odredi. Medutim,
ako Sud utvrdi da bi za ocjenu zakonitosti odluke mogao biti relevantan i neki razlog
kojeg stranke nisu navele, stranke se o tomu mogu saslusati, a moze se odrzati i

41  Tada je tuzenik duzan postupiti kako je odredeno u presudi i donijeti novi upravni akt.
42 Clanak 42. stavci 4. i 5. Zakona o upravnim sporovima.
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usmena rasprava.” Medutim, ba$ kao i u Hrvatskoj danas, i u Austriji je usmena
rasprava iznimka.*

Ovlasti Suda u odlucivanju takoder su vrlo precizno postavljene ponajprije
zbog precizno i usko postavljenog predmeta upravnog spora. Austrijski Upravni sud
presudom moze odbiti tuzbu kao neosnovanu ili usvojiti tuzbu, a pobijanu odluku
ponistiti. Iznimka od ovoga pravila propisana je samo u sluc¢aju donosenja odluke
zbog Sutnje uprave. Razlozi poniStavanja pobijane odluke taksativno su navedeni
u Zakonu. Tako ¢e Sud ponistiti odluku upravnog tijela: ako je materijalni zakon
pogresno primijenjen, ako ju je donijelo nenadlezno tijelo, ako su tijekom njezinog
donosenja povrijedena pravila postupka. Budu¢i da je tuzenik pogresno utvrdio bitne
¢injenice u postupku, tuzenik nije utvrdio sve ¢injenice u postupku ili nije postupio
prema pravilima postupka, a $to moze rezultirati drugacijom odlukom tuzenika. U
slucaju ponistavanja pobijane odluke, predmet se vraca u stanje u kojem je bio prije
njezinog donoSenja.* Vazno je zamijetiti kako sud ovdje ima samo kasacijsku ovlast,
a ne 1 ovlast meritornog rjeSavanja upravne stvari. Naravno da ovakvo uredenje
znacajno usporava ostvarivanje prava stranaka koje tada ponovo moraju pokrenuti
upravni postupak. Medutim, kada postupa po tuzbi zbog Sutnje uprave, Upravni sud
svojom odlukom rjeSava samo pojedina relevantna materijalnopravna pitanja u sporu
te nalaze tuzeniku da donese odluku u odredenom roku, koji ne smije biti duzi od Sest
tjedana. Pri donosenju svoje odluke tijelo je tada vezano odlukom Suda o pravnim
pitanjima. Medutim Upravni sud u ovome slucaju moze i sam meritorno rijesiti
upravnu stvar, Sto ¢e uciniti i kada god tuzenik ne postupi prema nalogu Suda. Ovlast
meritornog odlucivanja Suda u ovom je slucaju toliko snazna, da on moze odluciti
¢ak i temeljem slobodne ocjene koja je inaCe svojstvena samo upravnim tijelima.*
Dakle, i austrijski Upravni sud ima primarno kasacijske ovlasti, dok meritorno rijesiti
upravnu stvar moze samo u sluc¢aju Sutnje uprave.

Odlucivanje suda po tuzbi i u Njemackoj je detaljno uredeno Uredbom o
upravnim sudovima. Ovdje su postupanje i ovlasti suda u odlu¢ivanju prilagodeni
vrlo Sirokim konceptu predmeta upravnog spora. Ve¢ Temeljni zakon propisuje kako
mogucnost obratiti se sudu ima svaka osoba kojoj je javna vlast povrijedila neko

43 Clanak 41. Zakona o Upravnom sudu.

44 Ona se, prema ¢lanku 39. stavak 1. Zakona o Upravnom sudu, mora odrzati samo ako
tuzitelj, u roku za podnoSenje tuzbe, odnosno tuzenik ili zainteresirana osoba, u roku za davanje
odgovora na tuzbu, zahtijevaju da se odrzi te kada sudac izvjestitelj, predsjednik vijeca ili vijece
u cjelini smatraju da je za rjeSavanje spora potrebno provesti usmenu raspravu. Strankama je
dana mogucnost kada god ocjene da ¢e svoja prava zastititi na usmenoj raspravi, inzistirati na
njezinom odrzavanju. No, iako bi se iz ove odredbe moglo zakljuditi da Sud mora provesti usmenu
raspravu, kako bi sprijecio stranku da, pozivajuci se na svoje pravo, zlonamjerno opstruira vodenje
upravnog spora, ¢lanak 39. stavak 2. Zakona o Upravnom sudu ovlaséuje Upravni sud da unatoc
zahtjevu stranaka za provodenjem usmene rasprave odluci da se rasprava ipak ne odrzi u taksativno
navedenim slucajevima.

45  Clanak 42. stavci 1. do 3. Zakona o Upravnom sudu.

46 Clanak 42. stavak 4. Zakona o Upravnom sudu.



D. DERDA, Sudske odluke u upravnom sporu - pozitivno i buduce pravno...
460 Zb. Prav. fak. Rij. (1991) v. 31, br. 1, Suppl., 445-473 (2010.)

pravo.*’ Sudska zastita pred upravnim sudovima u Njemackoj nije uvjetovana vrstom
radnje odnosno odluke javnopravnog tijela, kao $to je to slu¢aj u Hrvatskoj i Austriji.
Stoga se upravni spor moze voditi protiv pojedina¢nih odluka javnopravnih tijela,
postupanja javnopravnih tijela i upravnih ugovora.* Zbog odredivanja upravnog
spora generalnom klauzulom sa sustavom negativne enumeracije, njemacki pravni
sustav sadrZi propisane vrste tuzbi kojima se spor moze pokretati.*’ I upravo o vrsti
tuzbe koju tuzitelj podnosi uvelike ovise i sudske ovlasti u rjeSavanju spora. Dvije
prvonavedene tuzbe usmjerene na ponistavanje, odnosno donosenje upravnog akta
nalaze se u posebnom pravnom rezimu u brojnim pitanjima vodenja upravnog spora
te sud po njima, u nekim pitanjima postupka, postupa drugacije negoli u sporovima
pokrenutim drugim tuzbama.

U odlucivanju po tuzbi upravni sudovi su i u Njemackoj vezani tuzbenim
zahtjevom, no nisu vezani razlozima iznesenim u tuzbi. Upravni sporovi se vode
prema inkvizitornom nacelu, pa sve ¢injenice na kojima zasniva odluku sud utvrduje
po sluzbenoj duznosti.’® Medutim, za razliku od austrijskog i hrvatskog prava
upravni sudovi u Njemackoj ne samo da su u potpunosti ovlasteni, ve¢ su i obvezni
sami utvrdivati ¢injeni¢no stanje i provoditi dokazni postupak. Clanak 86. stavak
1. Uredbe o upravnim sudovima izricito propisuje da sud izvodi dokaze tijekom
usmene rasprave te da ih izvodi uvidom u isprave, ocevidom, ispitivanjem svjedoka,
vjestacenjem te sasluSanjem stranaka sukladno pravilima Zakona o gradanskom
postupku.>' Ovlast suda da sam utvrduje Cinjenice vrlo je vazno pravo suda koje
znacajno doprinosi ocjeni zakonitosti predmeta spora te sud ne ograni¢ava samo
na uvid u isprave i zapisnik o izvedenim dokazima sacinjen u upravnom postupku.
Upravo ova ovlast suda dobra je podloga za meritorno rjeSavanje, a ne samo koristenje
kasacijskih ovlasti. S druge strane, u upravnom sporu u Njemackoj usmena rasprava
je jedno od temeljenih nacela spora te se redovito provodi. Usmena rasprava sluzi za
izjaSnjavanje stranaka te razja$njenje svih pravnih i ¢injeni¢nih pitanja o kojima se
sudionici imaju pravo izjasniti, a sud moze rijesiti upravni spor bez vodenja usmene

47  Clanak 19. stavak 4. Temeljnog zakona. Grundgesetz, Bundesgesetzblatt, 1/1949., I s.
606/2009.

48  Konacno, upravni spor se u Njemackoj moze voditi i o zakonitosti podzakonskih propisa
donesenih temeljem saveznog zakona te zakonitosti drugih op¢ih akata jedinica lokalne samouprave
i drugih javnopravnih tijela.

49 Tako se prema ¢lancima 42. i 43. Uredbe o upravnim sudovima razlikuju tuzba za
ponistavanje upravnog akta (njem. Anfechtungsklage), tuzba za donoSenje upravnog akta u
slucaju Sutnje uprave (njem. Verpflichtungsklage), opCa tuzba za postupanje (njem. allgemeine
Leistungsklage), kojom stranka od suda zahtijeva da nalozi javnopravnom tijelu poduzimanje ili
uzdrzavanje od poduzimanja neke radnje koja nema obiljezja upravnog akta, tuzba za utvrdivanje
postojanja ili nepostojanja nekog pravnog odnosa ili utvrdivanje nistavosti upravnog akta (njem.
Feststellungsklage), koja se moze uloziti samo kada se spor ne moze voditi temeljem drugih vrsta

tuzbi itd. Medutim, vrste tuzbi nisu ograni¢ene samo na ove Cetiri, ve¢ ih svaka savezna drzava
moze propisivati i svojim zakonima.

50  Clanak 86. stavak 1. i ¢lanak 88. Uredbe o upravnim sudovima.

51 Clanak 98. Uredbe o upravnim sudovima.
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rasprave samo iznimno.* Ovdje je vrlo zanimljivo primijetiti i formulaciju ¢lanka
108. stavak 2. Uredbe sukladno kojoj se radi zastite prava stranaka u Njemackoj
presuda smije temeljiti samo na ¢injenicama i dokazima o kojima su se stranke imale
priliku izjasniti. Dakle, ako stranci nije dana moguc¢nost izjasniti se o nekoj ¢injenici
i dokazu, odluka suda se na istome ne smije zasnivati, ¢cime su prava i pravni interesi
stranaka u upravnom sporu u Njemackoj dodatno zasti¢eni.

Njemacka Uredba o upravnim sudovima ovim sudovima daje prilicno Siroke
ovlasti u odluc¢ivanju u upravnim sporovima. Tako upravni sud presudom moze
ponistiti upravni akt, a moze ga i izmijeniti. Kada god utvrdi da je upravni akt
nezakonit, a prava tuzitelja su povrijedena, sud mora ponistiti upravni akt. Kada
god je pored ponistavanja upravnog akta potrebno poduzeti i neku radnju, sud moze
naloZiti presudom i poduzimanje takve radnje.® Tako primjerice, ako je upravni
akt ve¢ izvrSen, sud moze, na zahtjev tuzitelja, naloziti javnopravnom tijelu da
izvr$i povrat u stanje stvari prije izvrSenja akta.>* Zanimljivo je kako upravni sud u
Njemackoj moze, kada god tuzitelj ima zakoniti interes za tim, utvrditi da je upravni
akt nezakonit cak i ako je tijekom upravnog spora takav akt ve¢ stavljen izvan snage,
npr. opozivom ili poniStavanjem od tijela koje ga je donijelo.® U tom slu¢aju sud
koristi ovlast konstatacije nezakonitosti. Ako sud u sporu ocjeni da sve ¢injenice
nisu utvrdene te je potrebno provesti daljnje utvrdivanje ¢injenica, on presudom
moze ponistiti upravni akt, ne odlucujuéi o meritumu upravne stvari. Naravno, ovo
dolazi u obzir samo kada je ponistavanje upravnog akta dostatno kako bi se zastitili
pravni interesi stranaka. Medutim, i u tom slucaju sud moze, na zahtjev tuzitelja,
rjeSenjem privremeno urediti upravnu stvar do donosenja novog upravnog akta.>¢ Sud
u Njemackoj moze i izmijeniti upravni akt. Tako, ako pobijani upravni akt propisuje
placanje nekog novcanog davanja u odredenom iznosu, presudom moze odrediti

52 Zakonom je propisano da se usmena rasprava u upravnom sporu ne mora provesti samo
ako su se s tim suglasile sve stranke u sporu. Medutim, obveza odrzavanja usmene rasprave odnosi
se iskljuc¢ivo na donoSenje presuda, ali ne i rjeSenja, Sto znaci da se usmena rasprava nece nuzno
provesti niti u slu¢ajevima kada se upravna stvar ne rjesava presudom. Clanak 101. Uredbe o
upravnim sudovima.

53 Clanak 113. stavak 4. Uredbe o upravnim sudovima.

54  Takav povrat, naravno, moguce je naloziti samo kada je njegovo izvrsenje i stvarno

moguce.

55  Clanak 113. stavak 1. Uredbe o upravnim sudovima. U Austriji ¢e kada god je o¢ito da je
tuzbeni zahtjev tuzenik usvojio i postupio prema njemu, sud o tomu na nejavnoj sjednici saslusati
tuzitelja te obustaviti postupak. Clanak 33. stavak 1. Zakona o Upravnom sudu. U Hrvatskoj ée
primjerice u takvome slucaju Sud tuzitelja pozvati da se u roku od 15 dana izjasni je li naknadno
donesenim aktom zadovoljan ili ostaje pri tuzbi i u kojem opsegu, odnosno prosiruje li tuzbu i
na novi akt, pa ako on izjavi da je zadovoljan ili se u roku ne o€ituje Sud ¢e rjeSenjem obustaviti
postupak. Clanak 32. stavci 1. i 2. Zakona o upravnim sporovima.

56  Clanak 113. stavak 3. Uredbe o upravnim sudovima. Ovo se rjeSenje moze ponistiti ili
izmijeniti u svako doba.
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drugi iznos koji je tuzitelj duzan platiti,’” kada ponovo meritorno rjeSava upravnu
stvar. Kona¢no, vezano uz ovlasti suda u sporovima zbog Sutnje uprave, treba
spomenuti da kada sud utvrdi da je odbijanje ili propustanje donosenja upravnog akta
nezakonito, a time su prava tuzitelja povrijedena moze, kada god utvrdene Cinjenice
to dopustaju, naloziti tuzeniku poduzimanje sluzbene radnje u svrhu koje je tuzbeni
zahtjev 1 postavljen. Medutim, ako s obzirom na utvrdeno ¢injenic¢no stanje sud to ne
moze uciniti, on ¢e tuzeniku naloziti donoSenje akta.*® Dakle, moze se zakljuciti kako
njemacka Uredba ne daje prednost, niti kasacijskim ovlastima suda, niti meritornom
rjeSavanju, ve¢ ovlaséuje sud na donoSenje one odluke koja ¢e u konkretnom slucaju
potpunije ostvariti cilj tuzbenog zahtjeva.

Ovlasti suda pri odlu¢ivanju uupravnim sporovimaunovom hrvatskom konceptu
ustroja i funkcioniranja upravnog spora znacajno bi se trebale izmijeniti u odnosu na
dosadasnje. U Prijedlogu Zakona one su u znacajnoj mjeri prilagodene proSirenom
predmetu upravnog spora u odnosu na vazeci Zakon. Prema Clanku 3. Prijedloga
Zakona predmet upravnog spora u Hrvatskoj trebao bi biti ocjena zakonitosti
pojedina¢ne odluke kojom je javnopravno tijelo odlucilo o pravu i obvezi u upravnoj
stvari protiv koje nije dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek te odlucivanje o pravu,
obvezi i pravnom interesu stranke;* ocjena zakonitosti postupanja javnopravnog
tijela kojim je povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes stranke protiv kojeg nije
dopusteno izjaviti redoviti praviti lijek; te ocjena zakonitosti propustanja javnopravnog
tijela da u zakonom propisanom roku odluc¢i o zahtjevu ili redovitom pravnom lijeku
stranke ili postupi prema propisu te odlucivanje o pravu, obvezi i pravnom interesu
stranke.® Dakle, Prijedlogom Zakona o upravnim sporovima predmet upravnog
spora u Hrvatskoj nastoji se znacajno prosiriti te uskladiti s predmetom regulacije
novog Zakona o opéem upravnom postupku. Tako ¢e se u upravnom sporu ubuduce
odlucivati o zakonitosti upravnih akata, ali i o zakonitosti drugih postupanja uprave
te o zakonitosti i izvrSavanju upravnih ugovora.®!

Sukladno ¢lanku 31. Prijedloga Zakona sud bi trebao odlucivati u granicama
tuzbenog zahtjeva, ali ne bi trebao biti vezan razlozima tuzbe. Upravni sudovi bi
po sluzbenoj duznosti trebali paziti samo na razloge nistavosti pojedinacne odluke

57  Javnopravno tijelo tada ¢e neformalno Sto prije obavijestiti stranku o utvrdenom iznosu,
a po donogenju novoga upravnog akta, on se opet moZe pobijati tuzbom. Clanak 113. stavak 2.
Uredbe o upravnim sudovima.

58  Clanak 113. stavak 5. Uredbe o upravnim sudovima.

59 Ovdje se podrazumijeva ocjena zakonitosti upravnog akta koja je i danas predmet
upravnog spora.

60 No, velika novina u hrvatskom pravnom sustavu svakako bi trebalo biti i otvaranje
mogucnosti ocjene zakonitosti opcih akata jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i
pravnih osoba koje imaju javne ovlasti i obavljaju javnu sluzbu, koji nisu u nadleznosti Ustavnog
suda Republike Hrvatske, kao predmeta vodenja objektivnog upravnog spora, ¢ime se hrvatsko
pravo po ovome pitanju znacajno priblizilo njemackom.

61 Sirenje koncepta upravnog spora na sva postupanja uprave svakako je pohvalno s
aspekta zastite prava gradana, koja mogu biti povrijedena ne samo upravnim aktima ve¢ i drugim
postupanjima uprave.
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1 niStetnosti upravnog ugovora. Zanimljivo je spomenuti da Prijedlog Zakona unosi
znacajnu novinu vezanu i uz utvrdivanje ¢injenica u upravnom sporu. Tako ¢lanak 33.
ovlaséuje, ali i obvezuje sud da slobodno ocjenjuje dokaze i utvrduje ¢injenice. Sud
bi u obzir trebao uzimati ¢injenice utvrdene u postupku donosenja osporene odluke,
kojima nije vezan, ali i ¢injenice koje sam utvrdi u dokaznom postupku. Propisuje
se kako se kao dokazna sredstva mogu koristiti isprave, saslusanje stranaka, iskaz
svjedoka, misljenje i nalaz vjestaka, ocevid, ali i neka druga dokazna sredstva, koja bi
sud izvodio prema pravilima o dokazivanju iz Zakona o parnicnom postupku. Znacajna
novina u postupanju i odlu¢ivanju suda u upravnim sporovima svakako se ogleda i
u obveznom odrzavanju usmene rasprave u upravnom sporu. Tako je ¢lankom 7.
Prijedloga Zakona ve¢ u ,, Temeljnim odredbama *“ utvrdeno nacelo usmene rasprave
sukladno kojem sud odlucuje o tuzbenom zahtjevu na temelju usmene, neposredne
1 javne rasprave. Bez odrzavanja usmene rasprave upravni spor bi se mogao rijesiti
samo u sluéajevima propisanim tim Zakonom.%* No, valja primijetiti kako je obveznim
propisivanjem usmene rasprave polozaj stranaka znacajno ojacan, no samo s aspekta
moguénosti zastite prava, ali ne i ostvarivanja pravovremene upravne pravde.®
Prijedlog Zakona o upravnim sporovima, kao i ostali analizirani zakoni, detaljno
razraduje ovlasti upravnih suda pri odluc¢ivanju o tuzbi. Tako ¢lanak 57. propisuje
kako ¢e sud odbiti tuzbeni zahtjev ako utvrdi da je neosnovan. Dalje propisuje kako
sud mora odbiti tuzbeni zahtjev kao neosnovan ¢ak i kada utvrdi da je u postupku,
koji je prethodio donosenju pojedina¢ne odluke bilo nedostataka, ali nisu utjecali na
rjeSavanje predmeta postupka, kao i ako utvrdi da je pojedinac¢na odluka zasnovana
na zakonu, ali zbog drugih razloga od onih navedenih u odluci. Dakle, ovdje zbog
razloga efikasnosti Prijedlog Zakona opravdano izbjegava vodenje novoga postupka
koji se odlukom o upravnoj stvari ne¢e razlikovati od odluke osporene pred sudom.
Prijedlog Zakona ¢lankom 58. ureduje slucajeve u kojima ¢e sud usvojiti tuzbeni
zahtjev. Tako ¢e sud, kad utvrdi da je pojedina¢na odluka javnopravnog tijela
nezakonita, presudom usvojiti tuzbeni zahtjev, ponistiti pobijanu odluku i sam rijesiti
stvar, osim kada to ne moze uciniti s obzirom na prirodu stvari ili je tuzenik rjesavao
po slobodnoj ocjeni. Kada sud utvrdi da je pojedinac¢na odluka javnopravnog tijela
niStava, presudom ¢e usvojiti tuzbeni zahtjev i oglasiti odluku niStavom. Kada utvrdi
da javnopravno tijelo nije u propisanom roku donijelo pojedina¢nu odluku koju je

62  Razlozi za rjeSavanje upravnog spora bez vodenja usmene rasprave propisani su ¢lankom
39. Prijedloga Zakona. Tako se usmena rasprava ne mora odrzati kada je tuzenik priznao tuzbeni
zahtjev u cijelosti; zatim u predmetu u kojem se rjeSava temeljem pravomocne presude donesene
u oglednom postupku; ako sud utvrdi da pojedinac¢na odluka ili postupanje sadrzi nedostatke koji
sprjeCavaju ocjenu njihove zakonitosti; ili, konac¢no, ako su ¢injenice nesporne, a stranke izri¢ito ne
zahtijevaju odrzavanje rasprave.

63 Juri¢-Knezevi¢ smatra kako usmena rasprava u upravnim stvarima ipak ne bi trebala
biti obvezna, posebno ako se u obzir uzmu dva stupnja odlu¢ivanja u upravnom i eventualna dva
stupnja u sudskom postupku, istiCuc¢i da ovdje ipak ,, treba naci pravu mjeru*. Prema njezinom
misljenju, Upravnom sudu bi trebalo omoguciti da usmenu raspravu provede kada god je to prema
ocjeni suda potrebno, ali ga i obvezati da je provodi uvijek kada to zatrazi jedna od stranaka u sporu.
Juri¢-Knezevi¢, Dunja, u Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, op. cit., str. 100.
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prema propisima trebalo donijeti, sud ¢e presudom usvojiti tuzbeni zahtjev i sam
rijesiti stvar, osim kada to ne moZze uciniti s obzirom na prirodu stvari ili je tuzenik
rjeSavao po slobodnoj ocjeni. Tada sud treba tuzeniku narediti donoSenje odluke i
za to mu odrediti primjereni rok. Ako sud utvrdi da tuzenik nije postupio sukladno
propisima, pojedinac¢noj odluci ili upravnom ugovoru, presudom ¢e usvojiti tuzbeni
zahtjev 1 narediti postupanje u primjerenom roku. Ako sud utvrdi da je upravni ugovor
niStetan, presudom ¢e usvojiti tuzbeni zahtjev i ugovor oglasiti nistetnim te, konacno,
ako utvrdi da je javnopravno tijelo neopravdano raskinulo upravni ugovor, presudom
¢e usvojiti tuzbeni zahtjev 1 ponistiti odluku o raskidu upravnog ugovora. Prijedlog
Zakona ¢lankom 59. ujedno ureduje i odlu¢ivanje suda u svezi s naknadom Stete i
povratom stvari. Stoga bi sud, u okviru tuzbenog zahtjeva, morao odluciti i o naknadi
Stete te povratu stvari. O naknadi Stete bio bi obvezan odluciti i kada presudom
upravni ugovor oglasi niStetnim. Medutim, sud bi trebao odbiti tuzbeni zahtjev glede
naknade Stete i povrata stvari ako utvrdi da je tuzitelj svojim postupanjem prouzrocio
Stetu ili pridonio nastanku takve Stete.

Vrlo je vazno naglasiti kako je prema konceptu Prijedloga Zakona o upravnim
sporovima upravni sud svojom odlukom obvezan meritorno rijesiti upravnu stvar, a
ne, kao danas, samo Koristiti kasacijske ovlasti. Time je u Hrvatskoj uéinjen veliki
konceptualni iskorak, koji je otiSao korak dalje ¢ak i od njemacke Uredbe o upravnim
sudovima. No, valja naglasiti kako meritornom odluc¢ivanju prednost daje i Europski
sud za ljudska prava, a §to je vrlo dobro razvidno iz ¢lanka 6. stavak 1. Konvencije
za zastitu ljudskih prava i temeljenih sloboda. Dakle, ovdje se ne radi o ovlasti, vec¢
o obvezi suda da svojom presudom rjesava pravnu situaciju. Sasvim je izvjesno da
¢e meritorno rjeSavanje upravne stvari, umjesto donosenja samo kasacijskih odluka
znacajno ubrzati ostvarivanje prava gradana u upravnim stvarima. Sud kasacijsku
odluku moze donijeti samo kada u upravnoj stvari ne moze sam odluciti zbog prirode
same stvari ili zato §to je tuzenik odluku donio slobodnom ocjenom. Kada tijelo o
upravnoj stvari odlucuje slobodnom ocjenom upravni sud ne moze meritorno rjesavati
jer bi izasao iz okvira sudske vlasti i zakoracio u kompetencije upravne. No, u praksi
¢e vrlo teSko biti ocijeniti kada priroda stvari sud sprjeCava da sam rijesi upravnu
stvar. Ako sud ovu odredbu bute tumacio preekstenzivno prekoracit ¢e svoje ovlasti.
S druge strane, ako je bude tumacio prerestriktivno nec¢e obaviti zakonom povjerenu
zadacéu. Stoga ¢e posebnu pozornost ovome pitanju trebati posvetiti svaki upravni
sud, a jo$ vecu pozornost trebao bi mu posvetiti Visoki upravni sud unificirajuci
praksu upravnih sudova. Konacno, ¢ini se da bi sud, s obzirom na svoju strucnost,
ipak trebao biti jamac kvalitetnom odlu¢ivanju u upravnim stvarima u spomenutim
zakonskim okvirima, barem u trenutnoj kadrovskoj situaciji u dijelu javnopravnih
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tijela.** Medutim u praksi ¢e se posebna pozornost morati usmjeriti na izbjegavanje
zadiranja sudske vlasti u izvr$nu, a §to bi pogreSnom praksom upravne sudove ucinilo
najvisim tijelima izvrsne vlasti.

5. Objava, sadrZaj i dostava sudskih odluka

Posebno vazno pitanje vezano uz ostvarivanje upravne pravde usmjereno je i
na objavu, sadrzaj i dostavu presude. Kako presuda pravni u¢inak ostvaruje tek od
trenutka svoje objave i dostave, a strankama se uvijek dostavlja u pisanom obliku, u
razmatranju sudskih odluka neizostavno se treba osvrnuti i na ova pitanja.

Vazeéi hrvatski Zakon o upravnim sporovima ¢lankom 43. propisuje kako ¢e
sud presudu, odnosno rjesenje usmeno objaviti odmah nakon rasprave, ako je ona
odrzana, zajedno s najvaznijim razlozima zbog kojih je donesena. No, u slozenim
slu¢ajevima sudu je dana moguénost odustati od usmene objave presude, odnosno
rjeSenja te presudu ili rjeSenje donijeti najkasnije u roku od osam dana. Medutim, ako
sud u vije¢anju odrzanom nakon usmene rasprave ne moze izreéi presudu, odnosno
rjesenje, jer smatra kako prije donoSenja odluke treba utvrditi jo§ kakvu ¢injenicu,
a u svrhu utvrdivanja koje nije potrebno provesti novu usmenu raspravu, presudu
odnosno rjeSenje donijet ¢e bez rasprave i to najkasnije u roku od osam dana od
dana kada je tu ¢injenicu utvrdio. Zakon o upravnim sporovima ¢lankom 44. stavak
3. ujedno izri¢ito odreduje da se presuda, odnosno rjesenje strankama u svakom
slucaju izdaje u ovjerenom prijepisu. lako se iz ovakvog propisivanja objave presuda
1 rjeSenja moze shvatiti kako je objava presuda pravilo u hrvatskoj upravnosudskoj
praksi, istina je sasvim drugacija. Presude se strankama ne objavljuju, ve¢ im se samo
dostavljaju u pisanom obliku. Ovo pitanje uvelike utjeCe na javnost i transparentnost
vodenja upravnih sporova u Hrvatskoj, a $to su temeljni europski zahtjevi postavljeni
u ovome smjeru.

Zakon o upravnim sporovima nadalje detaljno propisuje Sto svaka presuda,
odnosno rjeSenje moraju sadrzavati. Tako sukladno ¢lanku 44. u njima treba stajati
oznaka suda, ime i prezime predsjednika vijeca, ¢lanova vije¢a i zapisnic¢ara, oznaka
stranaka i njihovih zastupnika, kratko izlaganje predmeta spora i dan kad je presuda,
odnosno rjesenje izre¢eno i objavljeno, izreka, obrazlozenje te, kako u zakonu stoji:
,pouka o zalbi, ako je zalba dopustena*. Polaze¢i od presumpcije neukosti nekih

64  Zbog nedostatne stru¢nosti brojnih sluzbenika u javnopravnim tijelima te nezakonitog
ili nepravodobnog odlucivanja ovih sluzbenika, Upravni sud u prosjeku usvaja ¢ak 49% upravnih
tuzbi, Sto je izuzetno visok postotak. Gagro i Juri¢-Knezevi¢ upozoravaju kako je npr. u 2005.
godini u upravnom sporu ponisteno ¢ak 55% upravnih akata jednog te istog srediSnjeg tijela
drzavne uprave. Oni istiCu kako razlozi zbog kojih se ti akti poniStavaju, 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. Gagro, Bozo, Juri¢-Knezevic,
Dunja, Kvaliteta upravnog postupanja prema iskustvima Upravnog suda RH s prijedlozima za
unaprjedenje, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 33-34.
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stranaka u sporu,® tj. tuzitelja i zainteresiranih osoba, posebno je naglaseno kako
izreka mora biti odvojena od obrazlozenja, kako bi se razlucio preskriptivni dio
odluke, koji je predmet pravomocnosti 1 izvrsnosti, od deskriptivnog, koji strankama
treba ukazati zaSto je donesena odluka upravo takva. Zanimljivo je naglasiti kako
unato€ izricitoj odredbi Zalbu na presudu Upravnog suda nije moguée podnijeti pa
tako niti pouka o zalbi u praksi nije sastavni dio presude. Izvornu presudu, odnosno
rjeSenje potpisuje predsjednik vijeca i zapisnicar.

Dakle, iako su odredbe o objavi, dostavi i sadrZaju presude u Hrvatskoj prilicno
detaljno razradene, Cini se da su u praksi od vece koristi samo odredbe o sadrzaju
presude. Unatoc€ Cinjenici da su odredbe o objavi presude propisane dobro, s obzirom
na to da su rokovi precizni i vezani uz konkretne radnje, nejavne sjednice Upravnog
suda na kojima se rjeSavaju sporovi pretvorile su ove odredbe u obi¢nu deklaraciju,
a ne u pravilo postupanja suda. Kako se usmena rasprava u Hrvatskoj ne provodi i
odredbe o objavi presude se ne primjenjuju. Takoder, stranke ne znaju kada je sud
utvrdio sve ¢injenice i izveo sve dokaze pa prema tomu ne mogu niti ocijeniti kada bi
presuda trebala biti otpremljena iz Suda. Ovo naravno ima uc¢inak na pravovremenost
rjeSavanja sporova, jer, kako se ne odrzava usmena rasprava pa se ona tako ne moze
niti zakljuéiti, stranke ne znaju je li sud donio i kada ¢e otpremiti odluku u sporu.

Posebne odredbe o objavi i dostavi sudskih odluka sadrzi i austrijski Zakon o
Upravnom sudu. Ako je u sporu provedena usmena rasprava, predsjednik u pravilu
odluku objavljuje odmah po okoncanju rasprave te navodi bitne razloge za njezino
donosenje. No, ako su stranke ranije napustile raspravu, odluka ¢e im se dostaviti u
pisanom obliku. Isto kao i u Hrvatskoj, bez obzira na ¢injenicu je li odluka objavljena
ili nije, ona se strankama dostavlja u pisanom obliku, dakle cak i kada su stranke bile
nazocne objavi. No, kako je i u Austriji usmena rasprava iznimka, objava presude
iznimno je rijetka. Odredbe o sadrzaju odluke u Austriji nisu tako detaljne kao i u
Hrvatskoj. Ovdje se samo propisuje da se odluka donosi i objavljuje u ime Republike
te da mora biti obrazlozena. [znimno, ako razlog rjeSavanja pravnog pitanja dovoljno
jasno proizlazi iz same odluke u sporu, iz razloga ekonomicnosti je to dovoljno
samo naglasiti. Tada se odluka moze donijeti i bez detaljnijeg obrazloZenja. Odluku
potpisuje predsjednik vijeca i zapisnicar.®® U Austriji, dakle, sadrzaj sudske odluke
nije vrlo detaljno propisan. Sadrzaj sudske odluke svakako se moze prepustiti i
sudskoj praksi, posebno kada o posebnoj vrsti sporova odlucuje samo jedan sud,
Sto je onda ujedno jamstvo jednoobraznosti ovih odluka. Medutim, ocito austrijski
zakonodavac obrazlozenje drzi izuzetno bitnim za zastitu prava stranaka pa je ovo
smatrao potrebnim posebno istaknuti.

Odredbe o objavi, dostavi i sadrzaju presude sadrzane su i u njemackoj Uredbi o
upravnim sudovima. Presuda se takoder objavljuje na rocistu na kojem je zakljucena
usmena rasprava, no ako to zahtijevaju posebne okolnosti slu¢aja, presuda se moze
objaviti i naknadno, ali ne kasnije od dva tjedna od dana zaklju€enja rasprave. I u

65 Ovo nacelo upravne prakse u Hrvatskoj utvrdeno je u Clanku 14. Zakona o opéem
upravnom postupku iz 1956. godine, pa je tako prosireno i na upravni spor.
66  Clanak 43. stavci 1. do 6. Zakona o Upravnom sudu.
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Njemackoj se, bas kao i u Hrvatskoj 1 Austriji, presuda dostavlja strankama u sporu.
Medutim, kako objava presude u Njemackoj nije obvezna, presuda se strankama
moze samo dostaviti u pisanom obliku, kada je takoder presudu potrebno iz suda
otpremiti u roku dva tjedna od zakljucenja rasprave. Kada usmena rasprava nije
odrzana, presuda se, naravno, neée objaviti, ve¢ ¢e se samo dostaviti strankama.®’

Sadrzaj presude ¢lankom 117. Uredbe o upravnim sudovima vrlo je detaljno
propisan. Tako se presuda donosi ,,u ime naroda“ i mora sadrzavati: osobno ime,
zanimanje i prebivaliSte svih stranaka i njihovih zakonskih zastupnika ili osoba
ovlastenih za zastupanje, naziv suda i osobna imena ¢lanova vije¢a koji su sudjelovaliu
donosenju presude, izreku, opis €injenicnog stanja, obrazlozZenje razloga za donoSenje
odluke i uputu o pravnom lijeku. U opisu ¢injeni¢nog stanja trebaju biti navedene sve
odluc¢ne ¢injenice te se poseban naglasak treba staviti na sadrzaj tuzbenog zahtjeva.
Detaljne podatke ovdje ipak nije nuzno izlagati ve¢ se u svezi s njima u presudi moze
samo pozvati na podneske, druge isprave, zapisnik o vodenju spora i sl. u kojima su
oni naznaceni. Kada sud utvrdi da je pobijani upravni akt zakonit, u obrazloZenju
presude iz razloga u¢inkovitosti i ekonomicnosti ne treba ponovo isticati ¢injeni¢no
stanje niti razloge za donosenje odluke, ve¢ je dovoljno samo pozvati se na razloge
iznesene u obrazloZenju pobijanog upravnog akta. Medutim, u presudi moraju biti
navedeni svi razlozi na kojima se zasniva odluka o tuzbenom zahtjevu.®® Presudu
potpisuju svi suci koji su sudjelovali u postupku njezina donosSenja, osim sudaca
porotnika.® Bitno je naglasiti da Uredba o upravnim sudovima propisuje da se ovako
sastavljena presuda mora otpremiti iz suda u roku dva tjedna od objave. No, ako u
navedenom roku presuda ipak nije u cijelosti sastavljena, u navedenom je razdoblju
treba ipak otpremiti. Ona se tada moze otpremiti bez opisa Cinjeni¢nog stanja,
obrazloZenja razloga za donoSenje odluke i upute o pravnom lijeku, no moraju je
potpisati svi suci. Tada se u svezi s opisom ¢injeni¢nog stanja, obrazlozenjem razloga
donosenja presude i uputom o pravnom lijeku u pisanom obliku donosi nadopuna
presude, koju treba $to ranije otpremiti stranci.”

Dosta se pozornosti posvecuje objavi, sadrzaju i dostavi presude i u Prijedlogu
Zakona o upravnim sporovima. Sukladno ¢lanku 61. presuda bi se trebala objaviti
na rocistu na kojem je rasprava zakljuena. Objava presude odvijala bi se na nacin
da predsjednik vijeca, odnosno sudac pojedinac javno procita izreku presude i
ukratko je obrazlozi. Pri objavi presude sud bi mogao obavijestiti stranke da ¢e o
troskovima odluciti naknadno. Konac¢no, ako zbog slozenosti predmeta spora sud nije
u mogucnosti odluciti odmah nakon zakljucenja rasprave, objava presude bi se mogla
odgoditi najvise osam dana od dana zakljucenja rasprave. No, datum objave presude

67  Clanak 116. Uredbe o upravnim sudovima.

68  Clanak 108. stavak 1. Uredbe o upravnim sudovima.

69  Clanak 117. stavak 1. Uredbe o upravnim sudovima. Ako je neki sudac koji je sudjelovao
u sporu sprijecen potpisati presudu, predsjednik vijeéa to naznacuje zabiljeSkom u presudi. Ako je
presudu sprijecen potpisati predsjednik vijeca, zabiljesku sastavlja najviSe rangirani sudac u vijecu,
uz obvezno navodenje razloga nemoguénosti potpisivanja.

70  Clanak 117. stavak 4. Uredbe o upravnim sudovima.
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sud bi trebao odmah odrediti. Sukladno ¢lanku 62. Prijedloga Zakona presuda bi se
strankama morala otpremiti u roku 15 dana od dana objave. Kako bi vodenje usmene
rasprave u upravnom sporu u Hrvatskoj trebalo biti pravilo, tako bi pravilo trebala
postati i objava presude. Stovise, ¢ak i kada sud zbog slozenosti predmeta spora ne
moze odmah odluciti, donosenje i objava presude ne bi se mogli prolongirati na vrijeme
duze od osam dana, ¢ime se uvelike ide u susret strankama i §to brzem okoncanju
upravnog spora. Dostava odluke u pisanom obliku je, naravno, neizostavna, ¢ime se
takoder ide u susret obavijesStenosti stranaka, ali i lakSem dokazivanju prava koje ¢e
proizic¢i ponajprije iz meritornog rjesavanja sudova.

Presuda bi, kao i sada, trebala sadrzavati uvod, izreku, obrazlozenje i uputu o
pravnom lijeku. Uvod bi sadrzavao: naznaku da se odluka izri¢e u ime Republike
Hrvatske, naziv suda, ime i prezime predsjednika i ¢lanova sudskog vijeca, odnosno
suca pojedinca i zapisni¢ara, ime i prezime ili naziv te adresu stranaka i osoba
ovlastenih za zastupanje, kratku oznaku predmeta spora i datum odluke. Izreka
presude sadrzavala bi odluku suda. U obrazlozenju presude sud bi trebao izloziti
zahtjeve stranaka, ¢injenice koje su iznijele i dokaze koje su predlozile, koje je
¢injenice sud utvrdivao, zasto i kada ih je utvrdio, a ako ih je utvrdio dokazivanjem,
koje je dokaze izvodio i kako ih je ocijenio. Sud bi trebao posebno navesti koje je
odredbe materijalnog prava primijenio odlu¢ujuci u sporu i izjasniti se o prijedlozima
1 prigovorima stranaka o kojima nije iznio razloge tijekom spora. Kona¢no, uputom
o pravnom lijeku stranka bi se trebala obavijestiti moze li protiv presude podnijeti
zalbu, kojem sudu, u kojem roku i na koji nacin. Izvornik presude trebao bi potpisati
predsjednik vijeca, odnosno sudac pojedinac.”’ Dakle, lako je uociti da je sadrzaj
presude u Hrvatskoj Prijedlogom Zakona vrlo detaljno, gotovo Skolski propisan.
Jedan od razloga tomu svakako moze biti okolnost da se ovim Prijedlogom Zakona
nakon vise od 50 godina pokuSavaju ustanoviti novi temelji vodenja upravnog spora.
Cinjenica je da upravne sporove vi$e neée voditi samo jedan, ve¢ &etiri prvostupanjska
suda, pa se ovako detaljnim propisivanjem svakako jam¢i jednoobraznost sudskih
odluka.

No, svakako valja naglasiti kako hrvatski prijedlog Zakona vrlo detaljno
ureduje i objavu, dostavu i sadrzaj rjeSenja. Za razliku od austrijskog Zakona koji
samo propisuje koje se odredbe kojima je uredena presuda u upravnom sporu
propisuju i na rjeSenje, Prijedlog Zakona rjeSenju posvecuje znatno vise pozornosti
po uzoru na ¢lanak 122. njemacke Uredbe o upravnim sudovima. Tako u Hrvatskoj
rjesenja, koja se donose na raspravi, objavljuje predsjednik vije¢a odnosno sudac
pojedinac, a ovo rjeSenje prema strankama ima ucinak od trenutka objave. Rjesenje
doneseno izvan rasprave sud ¢e strankama dostaviti pisano ili elektroni¢kim, a ono ¢e
prema strankama imati uc¢inak od trenutka uredne dostave. Pisani otpravak rjesenja
mora sadrzavati uvod i izreku, a rjeSenje mora biti obrazlozeno samo ako se njime
odbija prijedlog stranke ili ako se njime rjeSava o suprotnim prijedlozima stranaka.
Medutim, rjeSenje moze biti obrazlozeno kada god sud to smatra potrebnim. Ako

71 Clanak 60. Prijedloga Zakona.
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je protiv rjeSenja dopustena zalba, tada pisani otpravak rjeSenja mora sadrzavati i
uputu o pravnom lijeku.” Na ovaj je nadin objava, izrada i dostava sudskih odluka
u Hrvatskoj potpuno i u usporedbi s usporednopravnim rjeSenjima, prili¢no detaljno
uredena.

Cini se da u novom hrvatskom upravnosudskom pravu u svezi s objavom,
dostavom i sadrzajem rjeSenja ve¢ih novina ipak ne bi trebalo biti. Ove se odredbe u
najvecoj mjeri oslanjaju na pozitivno pravno uredenje, no niti u usporednom pravu ne
susrecu se veca odstupanja. Moze se zakljuciti kako je Prijedlog Zakona prilagodio
ove odredbe obveznom odrzavanju usmene rasprave i objavi presude kao pravilu
te vrlo detaljno propisao Sto sve presuda mora sadrzavati i kada se mora otposlati.
Posebno je pohvalno i prili¢no detaljno uredenje objave, dostave i sadrzaja rjeSenja,
koje u ostvarivanju prava stranaka tijekom vodenja spora ima vrlo vaznu ulogu.

6. Ispraviljanje pogresSaka u presudi

Konac¢no, posljednje pitanje koje se postavlja u svezi sa sudskim odlukama, ali
koje nije manje vazno od ostalih svakako je pitanje ispravljanja pogresaka u presudi.
Ovdje se ne misli na postupovne povrede do kojih je doslo tijekom vodenja spora,
nepotpuno i pogresno utvrdeno ¢injenicno stanje, bas kao niti na pogre$nu primjenu
materijalnog prava, ve¢ na ispravljanje pravopisnih pogresaka i ocitih pogresaka u
racunanju.

Hrvatski Zakon o upravnim sporovima ne sadrzi odredbe o ispravljanju
pogresaka u presudi. Razlog tomu svakako je supsidijarna primjena Zakona o
parnicnom postupku, koji se onda primjenjuje i na ovo pitanje. Niti, austrijski Zakon
detaljno ne razraduje ispravljanje pogresaka u odlukama suda. Ovdje se samo kratko
propisuje kako sve ocite pravopisne pogreske i pogreske u izracunima Upravni sud
moze ispraviti po sluzbenoj duznosti u svako doba.”

No, za razliku od austrijskog i hrvatskog upravnosudskog zakonodavstva,
njemacka Uredba o upravnim sudovima ispravljanju navoda u presudi posvecuje
znacajnu pozornost. Tako ¢lankom 118. utvrduje da sud moze pravopisne pogreske,
pogreske u racunanju i druge ocite netocnosti u presudi, bez vodenja usmene rasprave,
ispraviti u svako doba. No, neto¢no ili nejasno opisano ¢injeni¢no stanje u presudi
u Njemackoj se smatra tezim oblikom povrede, ali ipak ne i dovoljnim razlogom
za ulaganje zalbe. Tada stranka mora u roku od dva tjedna od dostave presude
podnijeti zahtjev za ispravkom opisanog ¢injeni¢nog stanja. O ovome zahtjevu sud
odlucuje rjesenjem bez izvodenja dokaza. Dakle, treba naglasiti kako se ovdje ne
radi o pogresno ili nepotpuno utvrdenom c¢injenicnom stanju niti o slucaju kada
je iz potpuno i pravilno utvrdenog ¢injenicnog stanja izveden pogresan zakljucak,
ve¢ o slucaju kada je Cinjenicno stanje pogresno prezentirano u aktu. lako se ovaj
slucaj smatra jednim od oblika pogresaka u ¢injeni¢nom stanju, posebno prema

72 Clanak 65. Prijedloga Zakona.
73 Clanak 43. stavak 7. Zakona o Upravnom sudu.
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francuskoj pravnoj teoriji utemeljenoj na praksi Drzavnog savjeta,” zbog istovjetnog
rjeSenja o meritumu stvari ipak nije dovoljno dobar razlog za ponovno vodenje
spora te crpljenje kadrovskih, materijalnih i vremenskih resursa upravnih sudova. O
ispravku se odlucuje rjeSenjem u donosenju kojega mogu sudjelovati samo suci koji
su sudjelovali i u donoSenju presude ¢iji se ispravak trazi. Protiv ovog rjeSenja ne
moze se podnijeti zalba. RjeSenje o ispravci zabiljezit ¢e se u presudi i svim njezinim
preslikama,” a ako je presuda donesena u elektornickom obliku u istom obliku treba
donijeti i rjeSenje o ispravkama i trajno ga povezati s presudom. Medutim, kada o
nekim dijelovima tuzbenog zahtjeva u Njemackoj presudom nije odlu¢eno, kao npr.
o troSkovima spora u cijelosti ili djelomi¢no, tada se ne radi o ispravci presude, veé
je potrebno u tom smjeru nadopuniti spor. Stranka tada mora zatraziti da sud o tom
pitanju naknadno odludi te da se takva odluka unese u presudu. U tu svrhu stranka
treba podnijeti zahtjev sudu u roku dva tjedna od dostave presude, a usmena rasprava
odrzat ¢e se samo o dijelovima tuzbenog zahtjeva koji ve¢ nisu raspravljeni.”

Buduce hrvatsko uredenje ispravljanja pogresaka u presudi Prijedlogom Zakona
o upravnim sporovima znacajno se priblizava njemackim pravnim rjeSenjima, pa mu
je posveéena i potrebna pozornost. Clanak 64. propisuje kako pogreske u imenima
1 brojevima, o€ite pogreske u pisanju i ra¢unanju te druge oCite pogreske sud moze
ispraviti rjeSenjem u svako doba. O ispravljanju presude sud bi trebao mo¢i odluciti
bez izjasnjavanja stranaka. RjeSenje o ispravku prilozilo bi se izvorniku i ovjerenim
prijepisima presude. Ako je presuda pohranjena u elektronickom obliku, rjesenje
o ispravku trebalo bi pohraniti kao zasebnu elektroni¢ku ispravu. Protiv rjesenja o
ispravku, za razliku od njemackog prava, trebalo bi moc¢i podnijeti zalbu.

Jo§ jednom valja naglasiti kako se ovdje radi o ,, ocitim pogreskama *“ ponajprije
pravopisne i racunske naravi, a ne o slu¢ajevima nezakonitosti. Medutim, ¢ini se da
bi prema formulaciji Prijedloga Zakona nenavodenje ¢injeni¢nog stanja ili pogresno
navodenje ¢injeni¢nog stanja u obrazloZenju presude u Hrvatskoj i dalje bio razlog
za podnosenje Zalbe, a ne za ispravak rjesenja. Cini se da je takav pristup bolji od
njemackog, jer iz obrazlozenja presude strankama, ali 1 zainteresiranim osobama,
drzavnom odvjetniStvu, pa i Visokom upravnom sudu trebalo bi jasno proizlaziti koje
su ¢injenice utvrdene, kojim dokaznim sredstvima i je li iz ¢injeni¢nog stanja izveden
pravilan zakljucak. Posebice u kontekstu meritornog rjesavanja upravnih sudova koje
bi, sukladno novom konceptu Prijedloga Zakona, trebalo prevladavati u odlu¢ivanju
u upravnim sporovima.

74 Vidi Borkovi¢, op. cit., str. 75.
75  Clanak 119. Uredbe o upravnim sudovima.
76 Clanak 120. Uredbe o upravnim sudovima.
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7. Zakljucak

Upravni spor u Hrvatskoj danas je ureden Zakonom o upravnim sporovima, koji
je kao savezni zakon donesen 1977. godine. Ovaj je Zakon Zakonom o preuzimanju
Zakona o upravnim sporovima 1991. godine u odredenoj mjeri izmijenjen te
prilagoden pravnom sustavu Republike Hrvatske. Medutim, posljednjih se godina u
javnosti sve vise govori o neodgovaraju¢em uredenju upravnog spora u Hrvatskoj,
posebno zbog neuskladenosti Zakona o upravnim sporovima s modernim trendovima
europskog upravnog prava i europskog upravnog sudovanja. Cinjenica je da je
Hrvatska jedna od rijetkih drzava koja nema viSestupanjski ustrojen upravni spor te
predvidenu moguénost ulaganja zalbe na presudu prvostupanjskog upravnog suda.
Predmet upravnog spora vrlo je usko postavljen Sto rezultira ostavljanjem nekih
radnji uprave izvan sudskog nadzora. Niti postupovna pravila koja se primjenjuju u
upravnim sporovima nisu uskladena s odredbama Konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, pa tako Upravni sud ¢injeni¢no stanje u pravilu ne utvrduje, a
odluku donosi na nejavnoj sjednici bez provodenja usmene rasprave. Kona¢no, sudske
odluke koje se donose u upravnom sporu, unato¢ zakonskim okvirima u najve¢em su
broju sluc¢ajeva kasacijske naravi.

Po zavrSetku prvog Citanja Prijedloga Zakona o upravnim sporovima u
Hrvatskom saboru, mogu se uociti konture buduceg pravnog uredenja upravnog spora
u Hrvatskoj. Jedna od najvec¢ih novina, pored dvostupanjskog ustroja upravnog spora,
osnivanja Cetiri prvostupanjska upravna suda i Visokog upravnog suda, uvodenja
obveze sudskog utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja u upravnom sporu, popracenog
obveznim odrzavanjem usmene rasprave, svakako je i obvezno meritorno rjesavanje
sporne upravne stvari od strane samoga prvostupanjskog suda, a $to predstavlja veliki
zakonski, a jo§ veci prakti¢ni iskorak u upravnosudskoj zastiti u Hrvatskoj.

Izranijih navodarazvidno je kako Prijedlog Zakona vrlo precizno ureduje odluke
koje upravni sudovi donose u upravnom sporu. Takoder su precizno propisane obveze
suda tijekom vodenja samoga postupka, ali i odlu¢ivanja. Sud u brojnim konkretnim
slucajevima vise ne¢e moc¢i sam odluciti hoce li ponistiti pravni akt ili presudom
ujedno i odluciti o upravnoj stvari, jer ¢e¢ mu obvezno postupanje nalagati zakonska
norma. lako odlucivanje po slobodnoj ocjeni koje ostaje u nadleznosti javnopravnih
tijela ne bi trebalo izazivati vece dvojbe, bit ¢e zanimljivo razmotriti sluc¢ajeve u
kojima se sud zbog prirode stvari ne¢e upustiti u meritorno rjeSavanje predmeta te
kriterije po kojim ¢e slucajeve unificirati Visoki upravni sud. MoZe se ustvrditi kako
¢e, ako Prijedlog Zakona bude usvojen u ovome obliku, hrvatsko pravno uredenje
upravnog spora u svezi s donosenjem sudskih odluka znacajno odstupiti od pozitivnog
uredenja, bas kao i1 od austrijskoga koncepta, te ¢e se znacajno pribliziti njemackom.
Pravodobno ostvarivanje upravne pravde ovime bi trebalo biti maksimalno ubrzano,
bas kao $to ¢e se gradanima zajam¢iti stru¢nost u donosenju odluka. No, na sudovima
¢e biti veliki teret ocjene do koje mjere im priroda stvari dopusta da o upravnoj stvari
odluce sami, a da pritom ne izadu iz okvira sudske vlasti i preuzmu ulogu najviseg
upravnog tijela.
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Summary

COURT DECISIONS IN ADMINISTRATIVE DISPUTES
- DE LEGE LATA AND DE LEGE FERENDA -

The aim of this article is to scrutinise a new regime governing decisions
of the court of first instance in administrative dispute according to the Bill on
Administrative Disputes Act and to foresee conceptual alterations which will be
introduced by entering into force of the new Law. The author pays a special attention
to types of court decisions, powers of the court while making first instance decisions,
announcement, content and delivery of the court decisions as well as correcting errors
in judgments. With a view to determine the aforementioned alterations, the author,
first of all, analyses legal provisions governing identical legal issues currently in
force. Further on, he singles out similarities and differences of the current and future
regime governing court decisions in administrative dispute with respect to Austrian
and German legal system. According to the results obtained by the above mentioned
comparison, in next to no time we could expect a significant lunge in administrative
court deciding in Croatia.
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Zusammenfassung

ENTSCHEIDUNGEN IM
VERWALTUNGSSTREITVERFAHREN
POSITIVE UND KUNFTIGE GESETZESREGELUNG

Die vorliegende Arbeit betrachtet die neue Regelung iiber erstinstanzliche
Entscheidungen im Verwaltungsstreitverfahren nach dem Gesetzesvorschlag iiber
Verwaltungsstreitverfahren und erschlieBt daraus, welche konzeptionelle Anderungen
das Inkrafttreten des neuen Gesetzes mit sich bringt. Es werden weiterhin verschiedene
Entscheidungsarten, Gerichtsbefugnisse im ersten Instanzenzug, die Verkiindung, der
Inhalt und die Zusendung von Entscheidungen wie auch Beseitigung von Fehlern in
Urteilen betrachtet. Um die zukommenden Verdnderungen kroatischer Gesetzgebung
hinsichtlich Entscheidungen im Verwaltungsstreitverfahren festzustellen, wird zuerst
die positive Regelung der genannten Problematik analysiert. Dariiber hinaus werden
sowohl Ahnlichkeiten als auch Unterschiede der gegenwirtigen und der kiinftigen
Regelungiiber Entscheidungen im Verwaltungsstreitverfahren in Betracht genommen,
und dies in Bezug auf die 6sterreichische und die deutsche Gesetzesreglung. Auf Grund
dieser Vergleichungen sei ein bedeutender Fortschritt im Verwaltungsrechtspruch zu
beobachten, welcher sich bald in Kroatien verwirklichen kdnnte.
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