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Upravno sudstvo podlijeZe viSe manje istim ograni¢enjima u raznim zemljama, premda postoje
odredene razlike u odnosu na prihvacdeni model: postavlja se pitanje kako pomiriti s jedne strane
zahtjeve gradana, njihovu Zelju da im sporovi budu rijeSeni i paralelni druStveni trend sve vedeg
broja sudskih postupaka i s druge strane europske zahtjeve koji traZze da se sudi u razumnom roku,
a istovremeno strankama ponudi rjeSenje u vidu jasne i razumljive odluke? Nisu su se sve zemlje
opredijelile za ista rjeSenja. Sama koncepcija sudske kontrole uprave navela je suce da razviju vlastite
metode. Zato Europsko pravo, a posebno odredbe ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda koje je Europski sud za zastitu ljudskih prava u velikoj mjeri eksplicitno
objasnio i protumacio, poticu neku vrstu ,,normalizacije, odnosno ujednacavanja upravnosudskog
postupka. Vecina je drzava ugradila Europsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda u svoj pravni poredak, bilo na na¢in da su prenijele osnovna nacela u vlastiti Ustav bilo
putem zakonskih tekstova o postupku (npr. ugradivanje Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda u irsko pravo 2003. godine) ili su pak omogudile izravno pozivanje na
tekst Konvencije. Utjecaj Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda vidljiv
je kako u pristupu sudu ili pokretanju sudskog postupka, koji ne smije biti pretjerano restriktivan,
tako i u samomo vodenju sudskog postupka.

Kljucne rijeci: Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda, Zakon o upravnim sporovima iz 2010.

1. UVOD

Prilikom ratifikacije Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda' Republika Hrvatska je istakla ogradu u odnosu na primjenu ¢lanka 6. st.
1. Konvencije. Kada su se analizirale odredbe Zakona o upravnim sporovima koje
su mjerodavne za postupak pred Upravnim sudom Republike Hrvatske, postavlja
se pitanje moZe li se Upravni sud, kad odlucuje po pravilima o upravnom sporu,
smatrati sudom u smislu odredbe ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda. Nakon uvida i ras¢lambi odgovarajucih odredbi
vrijedeéeg Zakona o upravnim sporovima, prema miSljenju Ustavnog suda
Republike Hrvatske koje je izraZeno u odluci Ustavnog suda br. U —1—745/1999

! Republika Hrvatska ratificirala je Konvenciju dana 5. studenoga 1997. godine.
Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 18/97. od 28. listopada 1997.
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od 8. studenoga 2000. godine kojom je odlukom Ustavni sud pokrenuo postupak
za ocjenu suglasnosti s Ustavom i ukinuo neke odredbe Zakona o izvlaStenju,
Upravni sud nije sud pune jurisdikcije.> Ovo se posebno odnosi na odredbe o
ovlastima suda da samostalno utvrduje ¢injeni¢no stanje te, u svezi s navedenim
provede usmenu raspravu. Izostanak usmene i kontradiktorne javne rasprave te
nemogucénost kontrole utvrdenja ¢injeni¢nog stanja, bitno ograni¢ava moguc¢nost
Upravnog suda da utjeCe na smanjenje greSaka u upravnom postupanju. Stoga
je bilo nuzno da Republika Hrvatska procesne standarde predvidene Cl. 6 st. 1
navedene Konvencije ukljuci u djelovanje svog Upravnog suda.

Sukladno prethodno navedenim, veoma vaZznim razlozima motivirano je
uskladivanje vrijedecih pravila postupka o pravnom sporu s procesnim standardima
propisanim ¢l. 6 st. 1 Europske konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda.

Odredbom iz ¢lanka 6. Konvencije propisano je da, radi utvrdivanja svojih
pravaiobveza gradanske naravi,’ ili u slu¢aju podizanja optuznice za kazneno djelo
protiv njega, svatko ima pravo da zakonom ustanovljen neovisni i nepristrani sud
pravic¢no, javno i u razumnom roku ispita njegov slucaj. Tako je pravo na poSteno
sudenje jedno od temeljnih prava cija je zastita osigurana Konvencijom, ali i
drugim razli¢itim pravnim dokumentima. Ono ukljucuje pravo na pristup sudu, i
to ne samo pravo stranke na pokretanje postupka radi ostvarenja svojih prava, ve¢
1 pravo na ishodenje kona¢ne odluke u pokrenutom sudskom postupku.

2. PRAVO NA SUDENJE U RAZUMNOM ROKU

Jedno od temeljnih nacela Europske konvencije za zasStitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda iz ¢lanka 6. stavka 1. je pravo na pravi¢no sudenje koje je
proizvelo bogatu sudsku praksu.* Po uzoru na taj ¢lanak je Europski sud definirao
pravo na sudenje u razumnom roku® kao jedno od op¢ih nacela prava Europske
unije.®

,-Razumnom roku‘* u mnogim slu¢ajevima sud daje samo slobodnu ocjenu, dok

2 Izmjenom Zakona o izvlaStenju iz 2001. zakonodavac je prosirio spor pune jurisdikcije u vezi s
izvlastenjem, ali je rjeSavanje tih sporova stavljeno u nadleZnost Zupanijskih sudova.

3 Znacenje rije¢i ,,utvrdivanje gradanskih prava i obveza“ prili¢no je nejasno i stoga se ostavlja dosta
prostora za kreativno tumacenje, ¢ak i u pogledu sudske politike.

4 Europski sud za zastitu ljudskih prava 26. listopada 2000. Kudla c/ Pologne, 26. oZujka 2002. Lutz
c/ France.

3> Europski sud 17. prosinca 1998., predmet C-185/95, Baustahlgewebe ¢/ Commission
Sudenje u razumnom roku propisano je ¢lankom 47. Povelje o temeljnim pravima.

Vidi D. Déro-Bugny, Le droit a étre jugé dans un délai raisonnable par la juridiction administrative
(frangaise), DA, Pariz, 2006., str. 5.

¢ Kvaliteta odluka upravnog suda moZe se mjeriti prema kriteriju brzine. Europska konvencija za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda odredila je kriterij razumnog roka kao jednu od osnovnih
znacajki pravicnog sudenja.

396



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Europska konvencija za zastitu ljudskih prava (¢lanak 6) i Zakon ...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49, 2/2012., str. 395.-410.

u drugima procjenjuje vrijeme koje je proteklo u svakoj pojedinoj fazi postupka.’
Interesi pojedinca u svezi s brzinom donoSenja odluka moraju se podudarati
sa zahtjevom ispravnog vodenja postupka. Pri procjeni je li relevantni period
razuman, sud posebno primjenjuje tri kriterija: kompleksnost predmeta, ponasanje
podnositelja zahtjeva kao i ponaSanje relevantnih vlasti.

Na pitanje je li predmet kompleksan, opéenito je tesko odgovoriti. Sud daje
znacaj izvjesnim faktorima poput: prirode ¢injenice koje treba utvrditi,® potrebe da
se pribavi spis za sudenje koje je obavljeno u drugoj zemlji, povezanost s drugim
predmetom te intervencije drugih osoba u postupku. Kompleksnost se moZe ticati
¢injenica i pravnih pitanja. Preoptere¢enost sudstva se opcenito ne uzima kao
opravdanje. Prema stalnom nacelu presedana, drZave potpisnice nisu odgovorne u
sluc¢aju privremenog zaostatka sudova, pod uvjetom da smjesta poduzmu radnje da
se poprave takve izvanredne situacije. Poduzete mjere se procjenjuju u odnosu na
njihovu djelotvornost te ]esu li provedene pravovremeno. Mjere poduzete kasnije
ne mogu nadoknaditi ¢injenicu da je razuman rok bio prekoracen. Clanak 6. stavak
1. ne govori o posljedicama po postupku, ako zahtjev razumnog roka nije poStovan.
Iz ove odredbe naizgled proizlazi da se, ako je razumno vrijeme prekoraceno i
kozenkventno, viSe ne moZe prosuditi o pojedinom pitanju, te se postupak mora
prekinuti, a gradanski postupak proglasiti neprihvatljivim. Medutim, Europski
sud za zaStitu ljudskih prava je usvojio fleksibilniji stav i naveo: u gradanskim
postupcima podnositelj zahtjeva ne smije postati Zrtva nerazumnog odlaganja za
koja su odgovorna javna tijela vlasti. Obje strane mogu biti Zrtve odlaganja i imaju
pravo na pravedenu satisfakciju.

Spomenuto objasnjava zasto je u vecini europskih zemalja ,,razmni rok* jedno
od klju¢nih i nezaobilaznih nacela (Austrija, Spanjolska, Estonija, Francuska,
Velika Britanija, Grcka, Italija, Irska, Poljska, Slovenija), a u nekima i ustavna
obveza (Njemacka Repubhka Ceska). Samo neke zemlje i dalje imaju zadrsku
kada je rije¢ o usvajanju posebnih propisa u tom podruc¢ju (Malta, Litva, Latvija,
Cipar).

Zahtjev za brzinom je ujedno doprinio i racionalizaciji ustroja upravnog
sudovanja kroz uspostavu novih tijela za kontrolu (sudova),’ uspostavi postupaka
za filtriranje tuzbi," pojednostavljenju ili ¢ak modernizaciji postupka zajedno
s razvojem alternativnih nacina rjeSavanja sporova'! ili ¢ak uspostavi sustava
odgovornosti drzave za Stetu.'?

U vecini slucajeva, krSenje prava na sudenje u razumnom roku ne predstavlja
krivnju nego jednostavno disfunkciju, Sto dopusta da se pokrene objektivna

" Case Silva Pontes iz 1994. godine.

8 Case Wiesinger iz 1991. godine.

° Austrija, Estonija, Francuska, Portugal.
10 Austrija, Gréka, Svedska.

' Ttalija, Francuska.

12 Kada je rije¢ o poredbenom pravu, vidi Deguergue, Marysa, Justice et responsabilité de I’Etat, PUF,
Paris, 2003.
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odgovornost drzave za Stetu.’> U svakom slucaju, u europskim drZavama
predvidaju se ili ve¢ izdvajaju povecana sredstva za upravno sudovanje u svrhu
ubrzanja sudskih postupaka. Primjerice u Portugalu je kao rjeSenje za problem
predugackih sudskih postupaka reformom upravnog spora koja je stupila na snagu
1. sijecnja 2004.! predvideno povecanje broja upravnih sudova, Sire nadleZnosti
i Sira postupovna sredstva. Postupak prosjecno traje 2 do 32 mjeseca, ovisno o
iznesenom pravnom pitanju. U Nizozemskoj je pak trajanje sudskog postupka
ograni¢eno na jednu do dvije godine, na Cipru jednu do dvije i po godine, gdje
inaCe sukladno tamosnjim postupovnim pravilima koja je 1986. donio Vrhovni
sud niti jedan sudski postupak ne smije trajati duZe od 6 mjeseci.

Medutim ipak treba uzeti s rezervom podrucje primjene tih mjera. U europskim
drZavama uglavnom nisu postojali posebni postupci koji bi omogudili da se
definitivno stane na kraj nerazumno dugim sudskim postupcima ili da se tuZitelju
zajamci naknada Stete u slucaju prekomjernog trajanja postupka. Medutim pod
utjecajem Vijeca Europe i posebno Odbora ministara drZzave su usvojile neke
mjere s ciljem da se uspostave ucinkovita pravna sredstva.'> Ilustracije radi, u
Italiji se temeljem Zakona Pinto od 24. oZujka 2001. donesenog po uzoru na
sudsku praksu Europskog suda za zastitu ljudskih prava predvida mehanizam za
naknadu Stete u slucaju prekomjernog trajanja sudskog postupka (provodi se na
Zalbenom sudu). No, bez obzira na taj posebni postupak Europski sud za zastitu
ljudskih prava je u nekim sluc¢ajevima utvrdio da izrecena naknada Stete nije bila
primjerena i dostatna (ESLJP 10. studenog 2004., predmet Apicella protiv Italije’®).
Sud je, takoder, zauzeo stajaliSte da je nedopustivo da su tuZitelji morali cekati
i po nekoliko mjeseci, a u nekim slucajevima i pokrenuti postupak za naknadu
Stete kako bi ostvarili naknadu Stete. Takoder je podsjetio da je potrebno izdvojiti
odgovarajuca proracunska sredstva kao potpora tuzbama za naknadu Stete i za

13 Treba voditi racuna o ocjeni koju daje Europski sud za zastitu ljudskih prava koji smatra da se
sudenje u razumnom roku ocjenjuje s obzirom na okolnosti u predmetu i kriterije iz sudske prakse Suda,
posebno na sloZenost predmeta, ponasanje tuZitelja i nadleznih vlasti, vidi poglavito, F. Tulkens, Le délai
raisonnable et la Convention européenne des droits de I’homme, in Le Temps, la Justice et le Droit, Pulim,
Paris, 2003.

Okvirni program Europske komisije za ucinkovitost pravosuda (Europska komisija za ucinkovitost
pravosuda osnovana je 18. rujna 2002. Rezolucijom 2002-12 Odbora ministara Vije¢a Europe govori o:
,novom cilju za pravosudne sustave: rjeSavanje svakog predmeta u optimalnom i predvidivom roku*
usvojen u lipnju 2004. www.coe.int/cepej/fr.

14 Statut des Tribunaux Administratifs et Fiscaux (ETAF), odobren Zakonom 13/2002 od 19. veljace
2002. izmijenjen i dopunjen Zakonom 107-D/2003 od 31. prosinca 2003. ZadrZan je sustav upravnih
sudova, sada pune jurisdukcije.

15 Vidi takoder rad Europske komisije za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija).

16 Sud smatra da iznosi koje su dosudili talijanski sudovi na ime naknade Stete nisu ,,primjereni*.
Kao polaziSte za izra¢un uzima se iznos od 1000 do 1500 eura za svaku godinu trajanja postupka. Ishod
postupka pred nacionalnim sudom nije sam po sebi toliko znacajan za pretrpljenu psihicku bol. Ukupni
iznos bit ¢e uvecan za 2000 eura ako je rije¢ o znacajnom sporu, posebno u podrucju radnog prava,
pravnog stanja i sposobnosti osoba, mirovina i narocito teskih postupaka vezanih uz zdravlje ili Zivot
osoba. Osnovni iznos se smanjuje s obzirom na broj sudova koji su morali suditi, ponasanju tuZitelja,
predmetu spora, eventualnom iznosu veé primljenog novca u Zalbenom postupku na nacionalnoj razini, a
uzima se u obzir i Zivotni standard u zemlji.
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provedbu neposredno izvrsnih sudskih odluka o naknadi Stete (ESLJP 29. oZujka
2006., Apicella protiv Italie, zahtjev br. 64890/01'7).

U Portugalu Zakon o kaznenom postupku dopusta podnosenje tuZbe zbog
prekomjernog trajanja sudskog postupka.'® Osim toga sudska praksa Vrhovnog
upravnog suda razvijala se na nacin da se uvedu ucinkovita pravna sredstva'® u
slu¢aju prekomjernog trajanja sudskih postupaka.

Izmjenama i dopunama Ustava iz 2000. godine,” pravo na sudenje u razumnom
roku uvedeno je kao ustavno pravo u hrvatski pravni sustav. Ustav Republike
Hrvatske, u ¢lanku 29. stavku 1, propisuje da svatko ima pravo da zakonom
ustanovljen neovisan i neprlstran sud prav1cno i u razumnom roku odluci o
njegovim pravima ili obvezama, ili o sumnji ili optuzbi zbog kaZnjivog djela.
Nadalje, Ustavni zakon o Ustavnom sudu,? u ¢lanku 63 stavku 1., propisuje da
¢e Ustavni sud pokrenuti postupak po ustavnoj tuzbi i prije no Sto je iscrpljen
pravni put, u slucaju kada o pravima i obvezama stranke ili sumnji ili optuzbi
zbog kaZnjivog djela nije u razumnom roku odlucio sud, ili u slucaju kada se
osporenim pojedinacnim aktom grubo vrijedaju ustavna prava, a potpuno je
razvidno da bi nepokretanjem ustavnosudskog postupka za podnositelja ustavne
tuzbe mogle nastati teske i nepopravljive posljedice. I Zakon o sudovima, u ¢lanku
27>, propisuje zaStitu prava stranke na sudenje u razumnom roku.” U kontekstu
iznesenih tvrdnji, vazno je spomenuti da Zakona o upravnim sporovima iz 2010.
»~razumni rok® proZimlje kroz nacelo uc¢inkovitosti te navodi da ¢e upravni sud

'7 Sud je u osam drugih predmeta istoga dana ocijenio da je sudski spor prekomjerno trajao i da je
doslo do povrede ¢lanka 6. stavka 1. Musci ¢/ Italie, G. Mostacciuolo ¢/ Italie n°1 i n°2, Cocchiarella c/
Italie, E. Zullo c/Italie, G. i O. Procaccini c/Italie.

18 1. 108. i 109.

1 Predmet Tomé Mota, 2. prosinca 1999. (tuzba zbog prekomjernog trajanja sudskog postupka);
dekret od 1967. o gradansko-pravnoj izvanugovornoj odgovornosti drzave (predmet Gouveia da Silva
Torrado, 22. svibnja 2003.)

20 Narodne novine, br. 113/00.
2 Narodne novine, br. 99/99, br. 29/02. i br. 49/02. (pro¢isceni tekst).

22 Zakon o sudovima, ¢lanak 27.: (1) Stranka u sudskom postupku koja smatra da nadleZni sud
nije odluc¢io u razumnom roku o njezinom pravu ili obvezi ili o sumnji ili optuzbi za kazZnjivo djelo,
moZe neposredno viSem sudu uputiti zahtjev za zaStitu prava na sudenje u razumnom roku. (2) Ako
se zahtjev odnosi na postupak koji je u tijeku pred Visokim trgovackim sudom Republike Hrvatske,
Visokim prekrSajnim sudom Republike Hrvatske ili Upravnim sudom Republike Hrvatske, o zahtjevu ce
odluditi Vrhovni sud Republike Hrvatske.(3) Postupak odlucivanja o zahtjevu iz stavka 1 ovoga ¢lanka je
hitan. Postupak se provodi uz odgovarajucu primjenu pravila o izvanparni¢nom postupku, u pravilu bez
odrZavanja roCista. (4) O zahtjevu za zastitu prava na sudenje u razumnom roku odlucuje sudac pojedinac.
Narodne novine, br. 116/10.

2 Vrhovni sud je od pocetka odlucivanja u ovoj vrsti postupka u pravilu poc¢etak razmatranja razdoblja
krSenja prava stranke na sudenje u razumnom roku vezao uz vrijeme podnoSenja tuzbe upravnom sudu.
Medutim, Vrhovni sud, u skladu s praksom Europskog suda za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
te promijenjenom praksom Ustavnog suda Republike Hrvatske mijenja dotadasnju praksu. Naime,
Ustavni sud Republike Hrvatske, uskladujuci tumacenje primjene prava na sudenje u razumnom roku,
u postupcima koji se vode u nekoj upravnoj stvari sa praksom Europskog suda za zastitu ljudskih prava
zauzeo je stajaliSte glede uvjeta za zastitu koji se odnose na pravno relevantno razdoblje za ocjenu prava
na sudenje u razumnom roku tako Sto je u ovaj rok obuhvatio, ne samo trajanje postupka u dijelu koji se
odnosi na upravni spor, veé i u dijelu koji obuhvaca upravni postupak pred nadleZnim upravnim tijelom.
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upravni spor provesti brzo i bez odugovlacenja, uz izbjegavanja nepotrebnih
troskova, omogucit ¢e zlouporabu prava stranaka i drugih sudionika u sporu te ¢e
odluku donijeti u razumnom roku. Zakon o upravnim sporovima iz 2010. predvida
kao predmet upravnog spora i ocjenu zakonitosti propustanja javnopravnog tijela
iz podrucja upravnog prava da u zakonom propisanom roku odluci o pravu,
obvezi stranke odnosno, da postupi prema propisu. Razvidno je da se spomenutim
propisima, pravo na posSteno sudenje, obuhvacaju standardi ostvarenja necijih prava
pred neovisnim i nepristranim sudom, uz obvezu vodenja pravi¢nog postupka koji
¢e zavrsiti urazumnom roku. Standarde (kriterije) postavljene od strane Europskog
suda za odredivanje pojma ,,razumnog roka“, prihvatio je Ustavni sud, redovni
i specijalizirani sudovi zajedno s Vrhovnim sudom Republike Hrvatske, kada su
oni postali nadleZznima za pruZanje zastite u ovoj vrsti postupka. Sve spomenute
kriterije sud ocjenjuje istovremeno te razmatra njihov uc¢inak na duljinu trajanja
postupka.

Dakle, donoSenje sudske presude u razumnom roku od strane upravnog
suca postavlja se kao zajednicki cilj dok e njegovo ostvarenje nuZno ovisiti o
upotrijebljenim sredstvima, koja su ponekad nedostatna.

3. PRAVO NA SUD ODREDENIH SVOJSTAVA

Omogucavanje pristupa upravnom sudu mora voditi rauna o razliitim i
suprostavljenim interesima: lakSe pokretanje postupaka radi rjeSavanja sporova,
ali i mjere za sprecavanje pretrpanosti sudova.

Postupak ureduje odreden broj opcih nacela koja uglavnom proizlaze iz
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (¢lanak 6. i
brojni primjeri iz sudske prakse): nacela kontradiktornih postupaka, sudovanje
u dva stupnja, javnost rasprave, premda velika vecina zemalja poznaje nacelo
rasprava zatvorenih za javnost radi zastite odredenih interesa.*

U stavku 1. ¢lanka 6. Europske konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda takoder stoji da odluka na koju se odnosi ovaj ¢lanak, mora biti donesena
od strane neovisnog i nepristranog ,,tribunala“ uspostavljena zakonom.

Radi utvrdivanja moZe li se neko tijelo smatrati neovisnim, treba uzeti u obzir
nacin imenovanja njegovih ¢lanova i njihov mandat, postojanje jamstava protiv
vanjskih pritisaka 1 pitanje ostavlja li to tijelo utisak da je neovisno. Nadalje,
sud o kojemu se radi mora biti nadlezZan ispitati sva ¢injenicna i pravna pltanja
mjerodavna za spor koji je pred njim. Znaci, u vezi tijela koje odlucuje u upravnim
sporovima, ¢lanak 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda propisuje da sud mora biti ustanovljen zakonom. Na taj se nacin postiZe
sigurnost da organizacija sudstva u demokratskim drustvima ne bude predmet
slobodne ocjene izvrsne vlasti, ve¢ precizno regulirana zakonom.

2 Rasprave zatvorene za javnost postoje u Njemackoj u svrhu zastite privatnog Zivota stranke ili
svjedoka, u slucaju opasnosti za nacionalnu sigurnost ili radi zastite poslovnih i profesionalnih tajni; u
Madzarskoj podaci o privatnom Zivotu ili poslovima mogu biti razlog za zatvorenu raspravu.
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Neovisno o pravnom sustavu, upravni sporovi uglavnom se povjeravaju
tijelima specijaliziranima za upravne stvari.”® Primjerice, u Cetrnaest zemalja
postoji Vrhovni upravni sud (Njemackoj, Austriji, Belgiji, Finskoj, Francuskoj,
Grckoj, Italiji, Litvi, Luksemburgu, NlZOZCmSkO_], Poljskoj, Portugalu, Republici
CeSkOJ, Svedskoj). Pet zemalja, bez obzira §to imaju jedan Vrhovni sud, pOVJGI'llO
je sudenje u predmetima koji se tiCu uprave u nadleZnost specijaliziranih vijeca u
sastavu Vrhovnog suda (Spanjolska, Estonija, MadZarska, Latvija, Slovacka). To
ne znaci da je neovisno upravno sudovanje pravilo. Tipovi specijalizacije jednako
su razliciti koliko i nacin ustrOJa Specijalizirani sudovi ne postoje uvijek na
svim razinama sudovanja Na prlmjer u Republici CeskOJ se sudenje u prvom
stupnju odvija pri odjelu suda opcée nadleznosti; upravni sud se pojavljuje na
razini Vrhovnog suda. U Austriji se specijalizirano upravno sudovanje takoder
pojavljuje na razini Vrhovnog suda. Osim postojanja specijaliziranih upravnih
sudova (posebno za izborne i porezne sporove) u Belgiji nailazimo na isti tip
specijalizacije. U drugim zemljama, poput Latvije, Vrhovni sud je nadleZan za
sve sporove bez obzira radi li se o upravnim ili drugim sporovima; s druge strane,
specijalizirani upravni sudovi postoje u prva dva stupnja. U Estoniji nailazimo na
drugaciju situaciju: upravni sporovi spadaju u nadleZnost specijaliziranog suda
u prvom stupnju; u drugom i tre¢em stupnju spadaju u nadleznost sudova opce
nadleZnosti, ali ih rjeSavaju specijalizirana sudska vijeca za upravne sporove.?

Bez obzira na razlike u ustroju, tijela nadleZzna za vodenje postupaka protiv
uprave mogu se podijeliti u dva osnovna modela: ustroj u dva stupnja i ustroj u tri
stupnja — sve je to rasporedeno po teritoriju na razlicit nacin ovisno o zemlji.

Ustroj u dva stupnja nalazimo u Austriji, Cipru, Finskoj, Irskoj, Italiji, Litvi,
Luksemburgu, Malti, Poljskoj, Republici Ceskoj i Sloveniji. Tu spadaju i Irska,
Cipar Malta (zemlje u kojima je kontrola nad upravom povjerena sudovima
opce nadleZznosti). Razliciti stupnjevi sudovanja nisu uniformno ustrojeni u svim
zemljama. U osam zemalja u drugom stupnju postoji Zalbeni sud nadleZan za
preispitivanje Cinjeni¢nog i pravnog stanja predmeta (Cipar, Finska, Irska, Italija,
Litva, Luksemburg, Malta, Slovenija). U Poljskoj i Republici Ceskoj drugi stupanj
¢ini Kasacijski sud. Austrija ne poznaje upravne sudove prvog stupnja, a austrijski
Upravni sud rjeSava samo pravna pitanja.

U Zemljama koje imaju ustroj u tri stupnja, upravni sporovi uglavnom se
rjeSavaju prema klasi¢noj shemi koja obuhvaca prvi stupanj, Zalbeni i kasacijski
(Njemacka, Belgija, Danska, Spanjolska, Estonija, Francuska, Grcka, MadZarska,
Latvija, Nizozemska, Portugal, Velika Britanija i Svedska).”

VaZeéi Zakon o upravnim sporovima Republike Hrvatske sadrZi izricitu

% Imajuéi u vidu upravo raznolikost situacija u drZavama ¢lanicama Europske unije u podrucju
kontrole nad upravom, rije¢ ,tijelo” shvacena opcenito kao ,instrument s odredenom zadacdom i
ustrojem®  istovremeno je najsiri i najneutralniji pojam koji na najadekvatniji moguci nacin obuhvaca
razlicite situacije.

% Fromont, Michel, Droit administratif des Etats européens, PUF, Paris, 2006., str. 120.-137.

2 Fromont, Michel, op. cit., str. 120.-137.
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odredbu prema kojoj upravne sporove rjeSava Upravni sud Republike Hrvatske,
odnosno o prijedlogu za ponavljanje postupka rjesava Upravni sud u vijecu
sastavljenom od pet sudaca.

Nova struktura upravnog sudstva u Republici Hrvatskoj pretpostavlja upravne
sudove i Visoki upravni sud. Naime, Zakon o upravnim sporovima iz 2010. sadrZi
odredbu prema kojoj upravne sporove rjesavaju upravni sudovi i Visoki upravni
sud. Tako upravni sud odlucuje u vijecu od tri suca. Visoki upravni sud Republike
Hrvatske, isto tako, odlucuje u vijecu od tri suca, osima o zakonitosti op¢ih akata,
kada zbog pitanja koja imaju opcu primjenu odlucuje u vijecu od pet sudaca. Na
ovaj je nacin prakti¢no i u hrvatskom sustavu provedena specijalizacija poslova,
koja se u teoriji smatra vrlo vaZnom znacajkom upravnog sudovanja kao posebnog
oblika sudske organizacije.

Izuzetak od pravila koriStenja sudskog vijeca propisuje ¢lanak 14. stavak 2.
Zakona o upravnim sporovima iz 2010. u kojemu stoji da u upravnom sporu sudac
pojedinac odlucuje: o tuZbama protiv pojedina¢ne odluke javnopravnog tijela
donesene neposrednim rjeSavanjem u upravnom postupku, osim kad je upravna
stvar zbog javnog interesa neposredno rijeSena jer je to bilo nuzno za poduzimanje
hitnih mjera radi zaStite Zivota i zdravlja ljudi ili imovine vece vrijednosti; o
tuZbama u predmetima koji se rjeSavaju na temelju pravomoéne presude donesene
u oglednom sporu; o tuZbama protiv postupanja ili zbog propustanja postupanja
javnopravnog tijela. U usporednom pravu se raSireno koriste sudska vijeca, ali
pod pritiskom rokova i potrebe da se ubrzaju postupci vecina europskih drzava
koristi institut jednog suca® bilo za predmete koji ne predstavljaju neke posebne
poteskoce® ili za neke vrste sporova (primjerice; zahtjevi za azil u Njemackoj;
sporovi stranaca, zahtjevi za obustavu i privremene mjere u Belgiji; odgovornost i
drZavna sluzba u Litvi; pravo azila, mirovine, socijalne usluge u Republici Ceskoj;
prepracivanje do granice u Francuskoj; oCigledno nedopustene ili neopravdane
tuzbe u Svicarskoj). Trend ide u pravcu uvodenja instituta jednog suca u prvom
stupnju, osim u slu¢aju posebnih poteskoca, te vije¢a sudaca na vi§im stupnjevima.*
Danska je takav primjer: na lokalnim sudovima, jedan sudac sudjeluje u postupku;
trojica su na High Courts, a petorica na Vrhovnom sudu. U MadZarskoj presudu
gotovo uvijek donosi jedan sudac u prvom stupnju i tri suca na Vrhovnom sudu;
nova odredba koja je stupila na snagu 1. studenoga daje ovlasti sucu u prvom
stupnju da vrati predmet sudackom vijeéu ako predstavlja odredene poteskoce.
Institut jednog suca se Cesto koristi za zasStitne mjere ili privremene mjere. U Italiji
se zadrZava nacelo sudskih vijecéa, ali postoje izuzetni slucajevi u kojima odluku
donosi jedan sudac u predmetima od izuzetne Zurnosti ili ako je rijec o odustajanju
od postupka, mirenju stranaka, prekidu ili obustavi postupka.

2 Taj trend jednog suca takoder se odnosi i na suce opce nadleZnosti: nacrti zakona o kojima se
raspravlja u DrZavnom savjetu trebali bi uvesti kao opcée pravilo institut jednog suca na upravnim
sudovima.

¥ To je slu¢aj u Njemackoj; broj odluka koje trenutno donosi jedan sudac manji je od 50%.

% Nova odredba koja je stupila na snagu 1. studenoga daje ovlasti sucu u prvom stupnju da vrati
predmet sudackom vijecu ako predstavlja odredene poteskoce.
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U vezi novog, ustroja u dva stupnja, potrebno je spomenuti i izmjene Zakona
o sudovima u Republici Hrvatskoj, koje takoder pretpostavljaju dvostupnjevanje
upravnog sudovanja. Prema c¢lanku 14. a. Zakona o sudovima upravni sudovi
se ustanovljavaju za podrucju jedne ili viSe Zupanije, dok se Visoki upravni
sud Republike Hrvatske ustanovljava za podrucje Republike Hrvatske. Pravno
oblikovanje teritorijalne nadleZnosti zahtijevalo je daljnju pravnu regulaciju,
slijedom ¢ega Zakon o podrucjima i sjediStima sudova® odreduje sjediSte upravnih
sudova s odredenim podrucjima nadleznosti u Zagrebu,”> Splitu,”® Rijeci* i
Osijeku®. Razmjestaj sudova po teritoriju uvjetovan je dijelom teritorijalnim
ustrojem i oblikom zemlje. Isto tako, Sto se tice teritorijalne raspodjele, a uzimajuci
u obzir i povrSinu teritorija, upravni sudovi su koncentirani i smjeSteni na gore
navedenom mjestu. Zalbeni sud, Visoki upravni sud Republike Hrvatske, se nalazi
na jednom mjestu (Zagrebu).

Zahtjev nepristranog suda zahtijeva da sud nije opterecen presudom u svezi s
odlukom koju donosi. On ne smije dozvoliti da unutar sudnice bude pod necijim
utjecajem (npr. vanjskih informacija), ve¢ je potrebno da svoje misljenje formira
na temelju onoga Sto je izneseno na sudenju.

Naime, neovisno o postojanju, sud ¢e donijeti kvalitetne odluke samo ako sdm
bude imao odredene kvalitete, odredena jamstva vezana posebno uz neutralnost
sastava sudskih vijeca. Taj zahtjev za nepristranos¢u u Europi je uglavnom
zajamcen razli¢itim mehanizmima kao §to su izuzece od postupanja na zahtjev
suca ili stranaka i legitimna sumnja, imajuci u vidu ocjenu neovisnosti Europskog
suda za zasStitu ljudskih prava, koja proizvodi ¢itav niz poteskoca.*

Vazeéi Zakon o upravnim sporovima ne sadrZi vlastite odredbe o iskljucenju
i izuzecu sudaca, pa temeljem c¢lanka 60.% istog zakona treba na odgovarajudi
nacin primijeniti odredbe o iskljucenju i izuzecu sudaca koje propisuje Zakon
o parni¢nom postupku (¢l. 71 — 76). S obzirom na to, moZe se zakljuciti da je
strankama dana mogucénost da se u upravnom sporu izbore za nepristranog
suca.®

3! Narodne novine, br.144 iz 2010 iz br. 84/2011

3 Za podruéja: Koprivni¢ko-kriZzevacke, Krapinsko-zagorske, Medimurske, Varazdinske, Sisacko-
moslavacke, Bjelovarsko-bilogorske, Zagrebacke Zupanije i Grada Zagreba.

3 Za podrutja: Dubrovacko-neretvanske, Sibensko-kninske, Splitsko-dalmatinske i Zadarske
Zupanije.

34 Za podrudja: Istarske, Primorsko-goranske, Licko-senjske i Karlovacke Zupanije.

3 Za podruéja: Brodsko-posavske, Osjecko-baranjske, PoZesko-slavonske, Viroviti¢ko-podravske i
Vukovarsko-srijemske Zupanije.

% Gandreau, La théorie de I’apparence en droit administratif: vertus et risques de I'importation d’une
tradition de Common law, RD, Paris, 2005.

37 Clanak 60. vaZeéeg Zakona o upravnim sporovima glasi :

,~Ako ovaj zakon ne sadrZi odredbe o postupku u upravnim sporovima, na odgovarajuci ¢e se nacin
primjenjivati odredbe Zakona o parni¢nom postupku.*

3 Garasié, 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 u Rijeci,
(19/1998.), Rijeka, str. 981.
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Istaknuti nedostaci, vazeéeg Zakona o upravnim sporovima, vezani uz izuzece
sudaca nastojali su se prevladati donoSenjem Zakona o upravnim sporovima
iz 2010. Tako Zakon o upravnim sporovima iz 2010. sadrZi vlastite odredbe o
izuzecu suca, Sto potvrduje i odredba Clanka 15. u kojoj je propisano da sudac ne
mozZe odlucivati niti sudjelovati u sporu : ako je sama stranka, zakonski zastupnik
ili opunomocdnik stranke, ili ako je sa strankom u odnosu suovlaStenika ili
suobveznika; ako mu je stranka ili zakonski zastupnik ili opunomocenik stranke
srodnik po krvi u pravoj liniji do bilo kojeg stupnja, a u poboc¢noj do Cetvrtog
stupnja, ili mu je bra¢ni drug, izvanbrac¢ni drug ili srodnik po tazbini do drugog
stupnja, bez obzira na to je li brak prestao ili nije; ako je skrbnik, posvojitelj
ili posvojenik stranke, njezina zakonskog zastupnika ili opunomocénika; ako
je u istom predmetu sudjelovao u donosenju odluke u upravnom postupku ili
prvostupanjskom upravnom postupku; ako postoje druge okolnosti koje dovode
u sumnju njegovu nepristranost. Cim sudac sazna da postoji koji od razloga za
izuzede, prekinut ¢e svaki rad na tom predmetu i o tome obavijestiti predsjednika
suda, koji ¢e rjeSenjem odluciti o izuzecu suca i odrediti drugog suca. Kao §to
se iz dane analize moZe vidjeti buduée hrvatsko rjesSenje bit ¢e bliZe europskim
standardima. Spomenutom odredbom polozZaj stranke je svakako ojacan.

a) Pravo na javnost postupka

Takoder, ¢lanak 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda navodi da sudenje treba biti javno, jer to ide u prilog kako interesu same
stranke, tako i javnom interesu na nacin Sto daje mogucnost provjere i obavjestenja
javnosti o tijeku samog postupka, kao i stvaranju povjerenja u samo pravosude.*

Pravo na posteno sudenje ukljucuje i pravo svake osobe na javno sudenje.
Javno sudenje predstavlja sustinsko obiljeZje prava na posteno sudenje. Ono se
odvija najcesce pred sudovima prvog stupnja, medutim ako takvog sudenja nije
bilo, povreda se moZe ukloniti tako da se odrZi javno sudenje pred viSim sudom.

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda glede osnova
za ogranicenje, dopusta ogranicenje isklju¢ivo u pogledu javne prirode postupka
(a ne u pogledu same presude), interesa nacionalne sigurnosti, u slu¢ajevima koji
se ticu zastite privatnog Zivota stranke, te posljednji uvjet tj. interes pravde koji je
pak iskljucivo prepusten domacem sudu.

Ako ostavimo po strani mehanizme u postupku koji mogu dovesti do
preuranjenog zavrsetka postupka donoSenje presude se odvija na sli¢an nacin u
svim zemljama. Tako se presuda naj¢eSée izriCe usmeno i javno i zatim pismenim
putem dostavlja strankama. Ponekad se pozivaju na tajnost vijecanja da se ne
bi otkrilo postojanje drugacijih misljenja.* To je sluc¢aj u Njemackoj, Austriji,
Belgiji, Francuskoj, Italiji, Latviji, Luksemburgu i Malti. Op¢i pregled koji se

¥ Borkovié, Ivo, Upravno pravo, op. cit., str. 512.
40

2007.

Langenieux-Tribalat, Les opinions séparées des juges judiciaires en droit frangais, Thése, Limoges,
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uglavnom odnosi na suce opc¢e nadleznosti, ali analizira i pitanje odnosa izmedu
nacela tajnosti vijecanja i postojanja drugacijih misljenja. Medutim, drugacija
misljenja postoje u viSe zemalja*'; na njih se moZe primijeniti poseban reZim
tako da se ne objave: na taj nacin drugacije misljenje moZe postati poznato samo
sudu viSeg stupnja u slucaju Zalbe (MadZarska®* ) ili samo dodati u spis predmeta
(Litva*®) ili se ne nalazi u zapisniku s vijecanja (Republika Ceska*) ili se spominje
samo u zapisniku vijecanja (Slovenija). Postoje posebni mehanizmi da se izbjegne
gomilanje drugacijih misljenja: primjerice u Poljskoj sudac ¢ije se ime objavljuje
mora u pisanom obliku obrazloZiti drugacije misljenje prije nego ga potpiSe.

Sto se pak ti¢e Zakona o upravnim sporovima, pravilo je da sud u upravnim
sporovima rjeSava na sjednici koja nije javna, dakle bez prisutnosti stranke. I uz
to pravilo sud moZe, zbog sloZenosti sporne stvari ili ako inace nade da je to
potrebno radi boljeg razjasnjenja stanja stvari, rijeSiti da se odrZi usmena rasprava.
Usmenu raspravu moze predloZiti i sama stranka.

Ipak, pravilo je da sud rjeSava na sjednici koja nije javna.* Ocito u upravnom
sporu dominira nacelo pismenosti, posrednosti i nekontradiktornosti.*® Nema
sumnje da se nacelo saslusanja stranke, pa onda u krajnjoj posljedici i nacelo
traZenja istine, moZe kvalitetnije ostvariti u uvjetima nacela usmenosti,
neposrednosti i kontradiktornosti raspravljanja. Pravo pristupa sudu znaci da
osoba ne samo da ima pravo obratiti se sudu zbog utvrdivanja svojih prava i
obveza, i na propisan i zadovoljavajuci nacin izloZiti svoj slucaj, nego, kao §to je
ve¢ prethodno spomenuto, ima pravo na neovisan i nepristran sud; inace njegovo

4 Cipar, Danska, §panjolska, Estonija, Finska, Velika Britanija, Portugal, Svedska, Irska; Greka, gdje
se miSljenje manjine mora spomenuti u presudi, a u svakoj presudi se moraju navesti imena sudaca s
drugacijim misljenjem.

2 Drugacije miSljenje se mozZe dodati u zatvorenoj omotnici, a smjet ée ga pro€itati samo sud viseg
stupnja u slucaju da dode do Zalbenog postupka ili sudske kontrole od strane Vrhovnog suda.

+ Drugacije miSljenje se u tom sluéaju ne objavljuje javno.

4 Tzvjesée o glasovanju moZe sadrZavati miSljenje koje se razlikuje od misljenja vecine; ono se
predstavlja na cjelovit nacin u izvjeSéu popraceno kratkim obrazloZenjem, ali se ne objavljuje.

45 Clanak 34. vaZeéeg Zakona o upravnim sporovima propisuje :

,.O upravnim sporovima sud rjeSava u nejavnoj sjednici.

Zbog sloZenosti sporne stvari, ili ako nade da je to potrebno radi boljeg razjaSnjenja stanja stvari, sud
moZe odluciti da odrZi usmenu raspravu.

Iz istih razloga i stranka moZe predloZiti da se odrZi usmena rasprava‘“.

* Prema praksi Europskog suda, pravo da postupak u kojem se odlucuje o gradanskom pravu,
odnosno obvezi bude pravi¢an, pravi¢nost postupka zahtijeva da postupak bude, izmedu ostaloga, usmen
i kontradiktoran.

Uza sve navedeno, netko bi mogao reci da je pretpostavka za primjenu odredbe stavka 1. ¢lanka 6.
Konvencije da se radi o odlu¢ivanju samo o gradanskim pravima i obvezama. Medutim, praksa Europskog
suda pokazuje da se navedeni pojam shvaca Siroko, pa se podrucje primjene spomenute odredbe odnosi
ne samo na klasi¢ne gradansko pravne postupke, nego i na sve one ¢iji se ishod izravno odnosi na neko
gradansko pravo ili obvezu u smislu ustaljenog kontinentalno europskog shvacanja. Pri tome je potpuno
nebitno primjenjuju li se propisi privatno pravne naravi ili javno pravne naravi, sudjeluju li u postupku
fiziCke osobe ili pravne osobe privatnog ili javnog prava (npr. drZava), kao ni to u ¢ijoj je nadleZnosti
prema unutarnjem pravu odluéivanje o pojedinom pravu.
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pravo nije osigurano.?’

U svezi odrzavanja usmene i kontradiktorne rasprave u postupku odlucivanja,
Upravni je sud takoder ne ispunjava. Naime, prema odredbi ¢l. 34. stavka 1.
vaZeéeg Zakona o upravnim sporovima, Upravni sud o upravnim sporovima
rjesava na sjednici koja nije javna. Istina, Upravni sud moZe odluciti, sam ili na
prijedlog stranke, odrZati usmenu raspravu ako ocijeni da to zahtijeva sloZenost
sporaili bolje razjaSnjenje stvari. Pritom, medutim, nije duZan udovoljiti prijedlogu
stranke za odrZavanje rasprave.

Hrvatski Zakon o upravnim sporovima iz 2010. kao jedno od znacajnih
konceptualnih izmjena uvodi nacelo usmene rasprave. Prema Zakonu o upravnim
sporovima iz 2010., sud odlucuje o tuZbenom zahtjevu na temelju usmene,
neposredne i javne rasprave. Prema Zakonu o upravnim sporovima iz 2010.
usmena rasprava je obvezna u prvostupanjskom upravnosudskom postupku i ona
postaje pravilo. Treba odmah re¢i da sud, iznimno, moZe presudom rijesiti upravni
spor bez vodenja rasprave samo u Cetiri zakonom to¢no odredena slucaja. Tako
Upravnni sud moZe presudom rijesiti spor bez rasprave: ako je tuZenik priznao
tuzZbeni zahtjev u cijelosti, u predmetu u kojem se rjesava na temelju pravomocne
presude donesene u oglednom sporu, ako utvrdi da pojedinac¢na odluka, postupanje
ili upravni ugovor sadrZava nedostatke koji sprjecavaju ocjenu njihove zakonitosti,
ako tuZitelj osporava samo primjenu materijalnog prava, ¢injenice su nesporne,
a stranke u tuzbi ili u odgovoru na tuzbu izri¢ito ne zahtijevaju odrZavanje
rasprave.

Visoki upravni sud o Zalbi odluuje na sjednici vijeéa koja nije javna.
Medutim, Visoki upravni sud moZe odrZati raspravu ako to smatra potrebnim.
Vazno je napomenuti da je zahtjev javnosti, postavljen Europskom konvencijom
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, jedno od sredstava kojim se zasniva
povjerenje u sudove. Medutim, uz zahtjev javnosti, postoje i drugi aspekti,
ukljucujuci pravo na sudenje u razumnom roku i s tim povezanu potrebu za
azurnim sudskim postupkom, koji se moraju uzeti u obzir pri utvrdivanju potrebe
za javnom raspravom u fazama postupka nakon prvostupanjskog sudenja. Tako
pod uvjetom da je javno sasluSanje u prvostupanjskom postupku odrzano, odsustvo
takvog saslusanja pred drugostupanjskim sudom moZe biti opravdano posebnim
karakterom postupka. Taj postupak dozvole na ulaganje Zalbe i postupak koji se
bavi iskljudivo pravnim pitanjima, nasuprot utvrdivanja ¢injenica, moZe biti u
skladu sa zahtjevom clanka 6, iako podnositelj Zalbe ne dobiva priliku da ga
osobno saslusaju Zalbeni ili kasacijski sud.

47 Naime, prema odredbi ¢lanka 34. stavka 1. vaZeceg ZUS-a, Upravni sud o upravnim sporovima
rjeSava u nejavnoj sjednici. Istina je da Upravni sud moZe odluciti, sam ili na prijedlog stranke, da odrzi
usmenu raspravu ako ocijeni da to zahtijeva sloZenost spora ili bolje razjaSnjenje stvari. Pri tome, medutim,
nije duZan udovoljiti prijedlogu stranke za odrZavanjem rasprave.
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b) Utvrdivanja ¢injenica i pravnih pitanja

U praksi Europskog suda za zastitu ljudskih prava prihvaceno je tumacenje da
sud koji odlucuje o gradanskom pravu, odnosno obvezi, ima ovlasti samostalnog
utvrdivanja Cinjenica, odnosno samostalnog izvodenja i ocjenjivanja dokaza,
ukratko, mora biti sud pune jurisdikcije. Kada odlu¢uje o gradanskim pravima u
smislu ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda, Upravni sud ne bi smio biti vezan ¢injenicama utvrdenima u upravnom
postupku, ve¢ bi morao biti ovlasten samostalno izvesti dokaze i ocijeniti ih, te
uzeti u obzir sve ¢injenice koje su relevantne za njegovu odluku. Drugim rije¢ima,
mora biti sud pune jurisdikcije.

I presude Europskog suda za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda idu u
slicnom smjeru. Tako se manifestirao utjecaj (ili pritisak) pravne prakse Europskog
suda za zaStitu ljudskih prava, ¢ija se teZina tako moZe procijeniti i o kojoj se zna
da privilegira uporabu pune jurisdikcije, te da ¢injeni¢no inzistira na njoj u svim
sporovima za koje smatraju da spadaju u njegovu nadleznost. Pravo pristupa sudu
svoje puno znacenje ima samo ako sud ima ovlasti pune jurisdikcije odlucivati o
sluc¢aju koji mu je podnesen. To znaci da sud mora imati nadleZnost presudenja o
¢injenicama i pravu kao osnovama svoje odluke.

Republika Hrvatska se suocila s nizom problema vezanih uz vodenje upravnog
spora na nacin reguliran vaZe¢im Zakonom o upravnim sporovima te s problemom
Upravnog suda kao suda pune jurisdikcije. Naime, nakon uvida i ras¢lambi
odgovarajudih odredbi vaZeéeg Zakona o upravnim sporovima, prema misljenju
Ustavnog suda Republike Hrvatske koje je izraZeno u odluci Ustavnog suda od
8. studenog 2000. godine, kojom je odlukom Ustavni sud pokrenuo postupak za
ocjenu suglasnosti s Ustavom i ukinuo neke odredbe Zakona o izvlastenju, Upravni
sud nije sud pune jurisdikcije. Ovo se posebno odnosi na odredbe o ovlastima
suda da samostalno utvrduju ¢injeni¢no stanje te, u svezi s time, provedu usmenu
raspravu. Stog se moZze moze ustvrditi da je u ovom segmentu bilo nuZno pristupiti
izmijeni odredbi vrijedeceg Zakona o upravnim sporovima.

Prema vrijede¢em Zakonu o upravnim sporovima, sud u pravilu rjeSava spor na
podlozicinjenicakoje suutvrdene uupravnom postupku. Iz spomenutog proizlazida
¢injenic¢no stanje utvrdeno u upravnom postupku Upravni sud Republike Hrvatske
kontrolira. Upravo iz navedenih razloga, Zakon o upravnim sporovima iz 2010.
mijenja dugogodiSnji koncept upravnog spora. Zakon o upravnim sporovima iz
2010. omogucuje upravnim sudovima da utvrduju ¢injenice i primjenjuju pravo.
Tako se upravni sudovi viSe neée mod¢i zadrZavati na razmatranju je li u upravnom
postupku pocinjena bitna povreda postupovnih pravila te je li materijalno pravilo
primijenjeno pravilno, ve¢ ¢e se morati upustiti i u utvrdivanje Cinjeni¢nog
stanja. Zakonom o upravnim sporovima iz 2010. izricito je propisano da sud ima
pravo, ali i obvezu sam rijeSiti upravnu stvar, osim kada to ne moZe uciniti s
obzirom na prirodu stvari ili kad je tuZenik rjeSavao po slobodnoj ocjeni. Naime,
tijekom prvostupanjskog upravnog spora, upravni sud slobodno ocjenjuje dokaze
i utvrduje Cinjenice, a pri donoSenju odluke uzima u obzir i ¢injenice utvrdene
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u upravnom postupku (kojima nije vezan), kao i Cinjenice koje je sam utvrdio.
Iz navedenog je razvidno da zakon u prvi plan stavlja donoSenje reformacijskih
umjesto iskljucivo kasacijskih odluka. Navedenom izmijenom upravni spor je
znatno poboljSan, propisano je pravno sredstvo kojim sud moZe prekinuti igru
permanentnog rjeSavanja stvari bez odluke. Spor pune jurisdikcije je ,,prerastao® u
opce ovlastenje. Time se postiglo da upravni sud ne smije, na temelju ¢injeni¢nog
stanja utvrdenog u upravnom postupku, a koje stranka osporava, donijeti odluku
o zakonitosti upravnog akta, kao ni odluku o gradanskom pravu odnosno obvezi o
kojoj se odlucuje, a da pritom sam ne utvrdi ¢injeni¢no stanje. Medutim, kao razlog
za podnoSenje Zalbe moZe posluZiti samo nedostatak u utvrdenju Cinjeni¢nog
stanja do kojeg je dosSlo u postupku pred upravnim sudom, a ne i ¢injeni¢nog
stanja utvrdenog u upravnom postupku. Isto tako se u Zalbi ne mogu iznositi
nove Cinjenice, pa Visoki upravni sud odlucuje isklju¢ivo na temelju ¢injenica
utvrdenih pred upravnim sudom.

Pravilna primjena Konvencije u Hrvatskoj je upitna, jer zahtjevu neovisnosti
tijela koje odlucuje o gradanskom pravu, odnosno obvezi, prema ustaljenoj praksi
Europskog suda za zastitu ljudskih prava, upravna tijela u pravilu ne udovoljavaju,
zbog vezanosti niZih upravnih tijela za upute visih upravnih tijela, hijerarhijski
ustrojene odgovornosti u obavljanju upravnih djelatnosti te odgovornosti upravnih
tijela, odnosno izvrsSne vlasti zakonodavnoj vlasti. No, valja napomenuti da je u
praksi Europskog suda za zastitu ljudskih prava prihvadeno i tumacenje prema
kojemu se ne radi o povredi Konvencije ako o gradanskim pravima i obvezama
odlucuje tijelo koje ne udovoljava zahtjevima iz ¢lanka 6. stavka 1. Konvencije,
ako je osigurano naknadno preispitivanje odluke od strane tijela koje tim zahtjevima
udovoljava, konkretno od strane suda pune jurisdikcije.

¢) Pravo na besplatnu pravnu pomo¢

Ovdje je takoder bitno istaknuti jednu od vaznijih karakterstika postupka pred
Europskim sudovima za ljudska prava, odnosno nepostojanje novcane pristojbe
za podnosSenje zahtjeva Sto doprinosi Sirokoj dostupnosti tom sudu. Prema stavku
3. ¢lanak 6.; ukoliko optuzeni nema dovoljno sredstava platiti pravnu pomod, te
kad to zahtijeva interes pravde, onda optuZenom mora biti osigurana besplatna
pravna pomoc.

U viSe zemalja stranka koja izgubi spor u nacelu snosi troskove postupka, ali
postoje razne moguénosti*. Primjerice u Velikoj Britaniji odluka Halsey protiv
Milton Keynes General NHS Trust od 11. svibnja 2004. uspostavlja nacelo da,
ako stranka u ¢iju je korist presudeno na nerazumno odbije ponudu stranke koja je
izgubila spor za alternativnim rjeSavanjem spora, troSkove snosi prva stranka. Ali,
odbijanje ¢e se kvalificirati kao nerazumno samo ovisno o vrsti spora, valjanosti
pokrenutog pravnog pitanja, troSkova alternativnog postupka, stava stranaka...
Sudac na taj nacin jasno potice alternativne metode rjeSavanja sporova.

V. S. Boyron, Veille de droit administratif anglais, Dr.Adm., Paris, 2005.
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ZAKLJUCAK

Treba istaknuti da navedena prava, zajamcena Europskom konvencijom za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, nije moguce promatrati izolirano, jer
se ona medusobno uvjetuju i ispreplic¢u. Zelja da se, Sto je viSe moguce izbjegne
nekompatibilnost Zakona o upravnom sporu i Konvencije o ljudskim pravima i
temeljnim slobodama (onako kako je tumaci sud) mogu postepeno uvjeriti tijela
drZavne uprave u poZeljnost uzimanja u obzir odredaba Konvencije.

Kvalitetna i dosljedna primjena Zakona o upravnim sporovima iz 2010. znacilo
bi da sudska odluka moZe biti kvalitetna ako je nastala kao plod rada upravnog
suda. Naime, nikakvi sustinski pristup kvaliteti sudovanja, osim postojanja suda
nije predvideno formulacijom ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda. Na temelju toga se moZe bez problema zakljuciti da
¢e kvaliteta sudske odluke, kako je navedeno u Konvenciji, biti karakterizirana
samo ako dolazi od tijela koje ima sva institucionalna jamstva vezana uz kvalitetu
suda.

U Europi je jedno od nacela da postoji sudska kontrola uprave. Neosporno je
i isto tako nepotrebno dokazivati na koji je nacin uspostava upravnog sudovanja
doprinijela i dalje doprinosi jacanju pravne drZave utoliko koliko je ono dodatno
jamstvo zastite od arbitrarnog postupanja. Ali, premda je materijalni zahtjev
pravne drZave zadovoljen postojanjem sustava kontrole, materijalni zahtjev,
ojacan teZnjom da se ostvari kvaliteta sudovanja, neizostavno pokrece pitanje
ucinkovitosti funkcioniranja tijela nadleZnih za kontrolu postupaka uprave. 1z te
perspektive Europski sud za zastitu ljudskih prava smatra da samo postojanje suda
nije dovoljno jamstvo pristupa tijelu koje vrsi kontrolu s obzirom da taj pristup
mora biti efektivan temeljem pozitivnih obveza. Prema tome, analiza sustava
sudovanja u Europi omogucuje da se povede racuna o sustavnom postojanju
tijela kontrole, Sto ispunjava prvi zahtjev. Drugi je dosta opcenit i podrazumijeva
da ¢e, neovisno o postojanju, sud donijeti kvalitetne odluke samo ako sdm bude
imao odredene kvalitete, odredena jamstva vezana posebno uz neutralnost sastava
sudskih vijeéa. Taj zahtjev za nepristranos¢u u Europi je uglavnom zajamcen
razli¢itim mehanizmima kao Sto su izuzece od postupanja na zahtjev suca ili
stranaka i legitimna sumnja, imajucu u vidu ocjenu neovisnosti Europskog suda
za zaStitu ljudskih prava, koja proizvodi €itav niz poteskoc¢a. Osim toga, kvaliteta
odluka upravnog suda moZe se mjeriti prema kriteriju brzine. Europska konvencija
za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda odredila je kriterij razumnog roka
kao jednu od osnovnih znacajkih pravi¢nog sudenja. U nekim drZavama je pravo
na pravi¢no sudenje zajamceno ustavom. Zahtjev za brzinom je ujedno doprinio
i racionalizaciji ustroja upravnog sudovanja kroz uspostavu novih tijela za
kontrolu (sudova), uspostavi postupaka za filtriranje tuzbi, pojednostavljenju ili
¢ak modernizaciji postupka zajedno s razvojem alternativnih nacina rjeSavanja
sporova ili Cak uspostavi sustavi odgovornosti drZzave za Stetu. U vecini slucajeva,
krSenje prava na sudenje u razumnom roku ne predstavlja krivnju nego jednostavnu
disfunkciju, §to dopusta da se pokrene objektivna odgovornost drZzave za Stetu.
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Treba voditi racuna o ocjeni koju daje Europski sud za zastitu ljudskih prava
koji smatra da se sudenje u razumnom roku ocjenjuje s obzirom na okolnost u
predmetu i kriterija iz sudske prakse Suda, posebno na sloZenost predmeta,
ponasanje tuZitelja i nadleznih vlasti.

Zakon o upravnim sporovima iz 2010. bitno mijenja sustav sudske kontrole.
Svojim odredbama zakon prosiruje, poboljSava i uskladuje s pravnom stecevinom
Europske unije, posebice sa standardima na posteno sudenje u smislu Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Ove standarde svojim
odlukama utvrduje Europski sud za zastitu ljudskih prava.

Tako e stupanjem na snagu Zakona o upravnim sporovima iz 2010. prestati i
potreba postojanja rezerve na clanak 6. stavak 1. Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda.

EUROPEAN CONVENTION FOR PROTECTING HUMAN RIGHTS
(ARTICLE 6) AND THE ADMINISTRATIVE DISPUTE RESOLUTION
ACT OF 2010

The administrative judiciary is subject more or less to the same limits in various countries
although certain differences exist in relation to the accepted model. The question arises of how
to, on the one hand, deal with citizens’ demands, their desire for their disputes to be resolved and
the parallel social trend of an increasingly greater number of legal proceedings, and, on the other
hand, the European demands which ask that cases be judged within a reasonable amount of time
and that at the same time parties are offered a solution in the form of a clear and understandable
decision? Not all countries have decided to opt for the same solutions. The very concept of court
control of administration has made judges develop their own models. It is because European law
and in particular the provisions of article 6 of the European Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms, which the European Court of Human Rights to a great extent
explicitly explained and interpreted, encourage some kind of “normalisation”, that is, unification
of administrative legal procedure. Most countries have included the European Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms in its legal order in such a way that they
have placed the basic principles into their own constitutions either by way of legal texts on the
procedure (e.g. inclusion of the European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms into Irish law in 200) or have even made direct reference to the convention’s
text possible. The influence of this European Convention is obvious in the approach to the court or
to commencing legal proceedings which must be too restrictive and in the very conduction of legal
proceedings themselves.

Key words: European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental freedoms, Administrative Dispute Resolution Act
of 2010
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