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Strucni rad

SaZetak

U radu se analiziraju ovlasti Visokog upravnog suda Republike Hrvatske kao
zalbenog suda kada odlucuje o Zalbama protiv presuda, odnosno rjesenja
prvostupanjskih upravnih sudova. Iznosi se tijek zalbenog postupka od ispiti-
vanja podobnosti Zalbe za meritorno odlucivanje do donosenja meritorne
odluke o zalbi te se ukazuje na uocene probleme u sudskoj praksi u primjeni
ovog dijela odredbi novog ZUS-a, kao i na dvojbe na koje sudska praksa jos
nije dala odgovore.

Kljucne rijeci: Zalba, dopustenost zZalbe, osnovanost zalbe, odbijanje zZalbe,
ponistavanje prvostupanjske odluke, odgoda izvrsenja
prvostupanjske odluke.

1. UVOD

Nakon opsezne reforme upravnog spora, od 1. sije¢nja 2012. Upravni sud Re-
publike Hrvatske nastavio je s radom kao Visoki upravni sud Republike Hrvatske.'
Njegova nadleznost propisana je ¢lankom 23a Zakona o sudovima i ¢lankom 12.
stavkom 3. Zakona o upravnim sporovima, tako da Visoki upravni sud odlucuje: 1.
o zalbama protiv presuda upravnih sudova i rjesenja upravnih sudova protiv kojih je
dopustena zalba, 2. o zakonitosti op¢ih akata, 3. o sukobu nadleznosti izmedu up-
ravnih sudova, 4. u drugim zakonom propisanim slu¢ajevima.? Od posebnih zakona
koji ureduju nadleznost Visokog upravnog suda, do pisanja ovog rada donesen je
samo jedan i to Zakon o elektronickim komunikacijama koji propisuje nadleznost
Visokog upravnog suda protiv odluka i drugih upravnih akata Hrvatske agencije za
postu i telekomunikacije.?

1 Clanak 9. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sudovima, Narodne novine broj 130/11.
Dalje: Visoki upravni sud.

2 Zakon o sudovima, Narodne novine broj 150/05., 16/07., 113/08., 153/09., 116/10., 27/11. i
130/11. Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine broj 20/10. Dalje: ZUS.

3 Clanak 18. stavak 2. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama, Narodne novine broj 73/08. i
90/11.
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Dakle, Visoki upravni sud nadlezan je odlucivati kao prvostupanjski sud -
u sluéajevima odredenim posebnim zakonom te kao drugostupanjski sud kada
odluc¢uje o zalbama protiv odluka upravnih sudova. Moguénost podnosSenja re-
dovnog pravnog lijeka protiv odluka prvostupanjskih sudova propisana je ZUS-
om i ujedno su odredeni uvjeti pod kojima se Zalba moze podnijeti protiv presuda,
odnosno rjesenja upravnih sudova.

U nastavku rada obraduju se ovlasti koje Visoki upravni sud ima kada odlucuje
kao drugostupanjski, odnosno zalbeni sud, pri ¢emu se rad u dijelu oslanja na
teoriju gradanskog procesnog prava imajuci na umu specificnosti upravnog spora u
odnosu na parni¢ni postupak. lako u ZUS-u vise nema opée norme o odgovarajucoj
primjeni Zakona o parni¢énom postupku* u pitanjima koja nisu regulirana ZUS-
om, veé se samo primjenjuju njegove pojedine odredbe kada je to ZUS-om izricito
propisano;® analizirajuc¢i ovlasti zalbenog suda uéinilo se korisnim upotrijebiti
poneka razmatranja o zalbenom parni¢nom postupku.

Obnasajuci funkciju zalbenog suda Visoki upravni sud donosi odluke procesne
1 meritorne naravi. Kada odlucuje o Zalbi protiv rjeSenja, dakle odluci koja ima
postupovni znacaj, odlucuje rjeSenjem. Kada odlucuje o Zalbi protiv presude, dakle
o meritornoj odluci, tada odluéuje presudom. Zalbeni sud prije svega ocjenjuje
je 1i zalba podobna za meritorno odlucivanje i tek ako je podobna za meritorno
odlu¢ivanje, pristupa odlucivanju o njezinoj osnovanosti.®

2. ZALBA PROTIV PRESUDE

2.1. Ispitivanje podobnosti Zalbe

Prije donoSenja meritorne odluke o zalbi Visoki upravni sud mora ispitati
je li zalba podobna za meritorno odlucivanje, odnosno jesu li ispunjene procesne
pretpostavke za ispitivanje njezine meritorne osnovanosti. U tu svrhu zalbeni sud
mora ispitati je li zalba pravodobno podnesena, je 1i ju podnijela ovlastena osoba
te je li uredna. Ove procesne pretpostavke treba ispitati ve¢ prvostupanjski upravni
sud i ako nisu ispunjene, prvostupanjski sud ¢e odbaciti zalbu. Medutim, ako je
prvostupanjski sud to propustio uciniti, zalbu ¢e zbog nedostatka neke od navedenih
pretpostavki odbaciti Visoki upravni sud. Slijedi kako u postupku odlucivanja o
procesnim pretpostavkama za podobnost meritornog odlucivanja o zalbi, sudjeluju
dva suda: prvostupanjski kojemu se Zalba podnosi (judex a quo) 1 drugostupanjski
koji je nadlezan meritorno odluéivati o pravnom lijeku (judex a quem).”

4 Zakon o parni¢nom postupku, Narodne novine broj 53/91., 91/92., 112/99., 88/01., 117/03.,
88/05., 84/08., 96/08. , 123/08., 57/11. i 148/11. — procisceni tekst. Dalje: ZPP.

5  Clanak 33. stavak 5. ZUS-a: izvodenje dokaza. Clanak 34. stavak 3. ZUS-a: pribavljanje
dokaza. Clanak 54. stavak 2. ZUS-a: odrzavanje reda na raspravi.

6  Vidi i teoriju gradanskog procesnog prava u: Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no pro-
cesno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 708.

7  Clanak 71. i ¢lanak 72. stavak 1. ZUS-a. Triva, S., Dika, M. Gradansko parni¢no procesno
pravo, op. cit., str. 663.
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2.1.1. Pravodobnost Zalbe

Da bi zalba bila podobna za meritorno odlucivanje, ona prije svega mora biti
pravodobna, odnosno podnesena u roku od 15 dana od dostave presude. Moglo bi se
zakljucditi da taj rok vrijedi i za sve podneske kojima se Zalba pros$iruje i dopunjuje.?
U dugogodisnjoj sudskoj praksi Upravnog suda Republike Hrvatske zauzeto je
stajaliSte kako sud podneske kojima se nadopunjava tuzba, uzima u razmatranje
samo ako su podneseni u roku za tuzbu.

2.1.2. Procesna legitimacija za podnosenje Zalbe

Da bi zalba bila podobna za meritorno odlu¢ivanje mora ju podnijeti ovlastena
osoba. S obzirom na to da je propisano kako Zalbu mogu podnijeti stranke® dalo
bi se zakljuciti kako druge osobe nisu ovlastene na podnosenje Zalbe u upravnom
sporu.

U svezi s legitimacijom za podnoSenje zalbe mozZe se postaviti pitanje treba
li stranka koja podnosi zalbu imati i pravni interes na podnoSenje zalbe, o emu
ZUS nema posebnih odredbi. Tako se namece pitanje je li stranka koja je u cijelosti
uspjela u sporu, legitimirana podnijeti Zalbu osporavajuci razloge presude ili takva
stranka nema pravni interes za osporavanje presude, jer vise ne moze ocekivati
nikakvu pravnu korist? Dok, medutim, stranka koja se odrekla prava na zalbu ne
moze biti legitimirana podnijeti zalbu, jer se tog prava odrekla, a odricanje od Zalbe,
kao i povlacenje Zalbe, su neopozive procesne radnje.!'”

2.1.3. Urednost Zalbe

U odnosu na kvalitetu urednosti zalbe ZUS posebno ne definira taj pojam,
medutim, propisuje sadrzaj Zalbe.!' Normu o obveznom sadrzaju zalbe ne bi trebalo
tumaciti pretjerano restriktivno pa zakljuciti da nedostatak bilo kojeg od elemenata
znaci da je zalba neuredna. Takvo bi tumacenje, naime dovelo do ogranicavanja
stranci prava na zalbu, posebice imaju¢i na umu kako u upravnom sporu nije
obvezno da stranku zastupa profesionalnog opunomocenika, odvjetnika.

Prema tomu kvalitetu urednosti Zalbe trebalo bi svesti na ispitivanje samo
nuznih elemenata koji omogucuju postupanje po Zalbi, ¢emu ide u prilog i odredba
ZUS-a prema kojoj ¢e prvostupanjski sud pozvati zalitelja da otkloni nedostatke
neuredne zalbe.'?

8  Clanak 70. stavak 1. ZUS-a. O nepravodobnim podnescima kojima se zalba prosiruje vidjeti
u: Triva, S., Dika, M. Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 665. do 666.

9  Clanak 66. stavak 1. ZUS-a.

10 Tako i Perda, D., Siki¢, M.. Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, Za-
greb, 2012., str. 282. Clanak 68. stavak 3. ZUS-a.

11 Clanak 69. ZUS-a. Sadrzaj zalbe. (1) Zalba treba sadrzavati: 1. oznaku presude protiv koje
se podnosi, 2. opseg osporavane presude, 3. razloge zbog kojih se Zalba podnosi, 4. ostale
podatke propisane ¢lankom 49. stavkom 2. ovoga Zakona. (2) Razlozi zbog kojih se zalba
podnosi moraju biti detaljno obrazlozeni. (3) U Zalbi se ne mogu iznositi nove cinjenice.

12 Clanak 71. stavak 2. ZUS-a.
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Ostali elementi koje zalba mora sadrzavati ¢ine njezin pozeljni sadrzaj te je
svakako u prilog zalitelju da ih navede, medutim zbog takvog propusta ne bi trebalo
odbaciti zalbu.

2.1.4. Dopustenost zalbe (tzv. ,,filtar za Zalbu )

Uz ispitivanje procesnih pretpostavki koje se odnose na pravodobnost, pro-
cesnu legitimaciju i urednost zalbe, Visoki upravni sud ocijeniti ¢e je 1i zalba
dopustena. ZUS posebno ne definira pojam dopustenosti Zalbe, medutim taj termin
ne koristi za zalbu koja je nepravodobna, odnosno podnesena od neovlastene osobe
ili neuredna. Radi se dakle o zasebnoj kvaliteti koju zalba mora ispunjavati da bi
bila podobna za meritorno odlucivanje.

1z teksta ZUS-a zakljucuje se kako pojam dopustenosti sadrzajno ukljucuje
postojanje osnove za podnosSenje zalbe: ispitivanje postoji li neki od propisanih
zalbenih razloga i je li podnesena protiv prvostupanjske reformacijske presude,
odnosno protiv prvostupanjskog rjeSenja protiv kojeg je dopustena.'®

Naime, uvjeti pod kojima ZUS dopusta mogucnost podnosenja zalbe protiv
presude rijeSeni su bitno drugacije od ostalih pozitivnih procesnih propisa.'* ZUS-
om je uveden, tzv. ,filtar za zalbu* koji sprjecava dopustenost zalbe protiv svake
prvostupanjske presude.”® Tako se u obrazlozenju Konaénog prijedloga ZUS-a
navodi ... ,, Visoki upravni sud u zZalbenom c¢e postupku nadzirati zakonitost
prvostupanjske presude samo kad je (prvostupanjski) sud presudom sam rijesio
upravnu stvar, a zalitelj tvrdi da je u prvostupanjskom postupku doslo do bitne
povrede sudskog postupka ili da je pogresno ili nepotpuno utvrdeno c¢injenicno
stanje, kao i zbog pogresne primjene materijalnog prava. Ovdje je mogucnost
ulaganja zalbe uvedena samo kad je upravni sud presudom odlucio o pravu, obvezi
ili pravnom interesu stranke”...'’

1z daljnjeg obrazloZenja Konacnog prijedloga ZUS-a slijedi kako je ,filtar
za zalbu“ uveden prvenstveno radi ekonomic¢nosti postupka. Analiza opravdanosti
ovakvog zakonskog okvira prelazi predmet i opseg ovog rada, no valja napomenuti
kako se zbog ograni¢avanja prava na zalbu protiv prvostupanjske presude nailazi na
razmi$ljanja o ustavnosti, tzv. ,filtra za zalbu®“."”

S aspekta pozitivnih normi zakljucuje se kako je zalba dopustena samo protiv
prvostupanjske presude kojom je upravni sud odlucio o pravu, obvezi ili pravnom
interesu stranke, odnosno samostalna zalba protiv prvostupanjskog rjesenja kada

13 Clanak 72. stavak 2. ZUS-a. Tako i Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim
sporovima, op. cit., str. 283.

14 Clanak 348. stavak 1. i ¢lanak 353. ZPP-a. Clanak 463. stavak 1. i ¢lanak 467. Zakona o
kaznenom postupku, Narodne novine broj 152/08., 76/09., 80/11. 1 121/11. — procis¢eni tekst.
Dalje: ZKP. Clanak 105. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine broj 47/09.
Dalje: ZUP.

15 Clanak 66. stavak 2. ZUS-a.

16 Obrazlozenje Kona¢nog prijedloga ZUS-a sa 16. sjednice Hrvatskog sabora. Mrezna stranica
http://www.sabor.hr.

17 Vidi Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit.. Uvodni ¢lanak
prof. dr. sc. Dragana Medvedovi¢a i komentar uz ¢lanak 66. ZUS-a.
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je to ZUS-om propisano;'® uz postojanje nekog od Zalbenih razloga: bitne povrede
pravila sudskog postupka, pogresno ili nepotpuno utvrdenog ¢injeniénog stanja
ili pogreS$ne primjene materijalnog prava. Dakle, Zalbom se mogu napadati sve
aktivnosti koje je poduzimao prvostupanjski sud.!’” S obzirom na to da upravnom
sporu prethodi odgovarajuci upravni postupak, valja imati na umu kako kao zalbeni
razlog mogu posluziti samo naprijed navedene povrede, ako ih je pocinilo upravno
tijelo, ali ne i povrede pocinjene tijekom upravnog postupka.”® Ako je takve povrede
pocinilo tijekom upravnog postupka javnopravno tijelo tada ih treba sanirati
prvostupanjski upravni sud. U zalbi protiv presude toga suda nezadovoljna stranka
moze osporavati samo aktivnosti prvostupanjskog suda.

Odluka o dopustenosti zalbe u isklju€ivoj je nadleznosti Visokog upravnog
suda, §to znaci da prvostupanjski upravni sudovi, premda sudjeluju u odlucivanju
o podobnosti zalbe za odludivanje, istovremeno nisu ovlaSteni ocijeniti i je li
zalba dopustena. O dopustenosti zalbe ne donosi se posebna odluka, nego Visoki
upravni sud ako nade da je Zalba dopustena, dostavlja zalbu svim strankama u
sporu na odgovor, nakon ¢ega pristupa razmatranju osnovanosti Zalbe.?' Stoga ¢e
se odluka o dopustenosti zalbe sadrzajno ¢initi dio meritorne odluke o osnovanosti
zalbe, pri cemu dopustenost nije nuzno posebno obrazlagati, iako se to ovisno o
specifiénostima pojedinog slucaja moze uciniti.

Zalba koja je podobna za meritorno odlu¢ivanje je dvostran pravni lijek, jer se
dostavlja suprotnoj strani koja u roku od osam dana ima moguénost odgovoriti na
zalbu. Taj je rok dilatornog znacaja i jamc¢i suprotnim strankama da se sa Zalbom
nece postupati dok taj rok ne protekne. U praksi Visokog upravnog suda odredba o
dostavljanju zalbe na odgovor protumacena je na nacin da se na odgovor dostavlja
samo zalba koja je podobna za meritorno raspravljanje.?* Pri takvom tumacenju
odredbi ZUS-a Visoki upravni sud vodio se na¢elom ucinkovitosti postupka,”
nalaze¢i kako ne bi bilo ekonomi¢no dostavljati na odgovor zalbu koju ¢e ionako
odbaciti.

2.2. Ispitivanje osnovanosti Zalbe

2.2.1. Objekt osporavanja

Osporavanu presudu Visoki upravni sud ispituje samo u dijelu u kojem je
osporavana zalbom, $to znaci kako dio presude protiv kojeg zalba nije podnesena
postaje pravomocan.?*

18 Clanak 67. stavak 1. ZUS-a.

19 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 674.

20 Clanak 66. stavak 1., 3., 4.1 5. ZUS-a.

21 Clanak 72. stavak 3. ZUS-a.

22 Triva, S., Dika, M. Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 662. i 702. I u teoriji
gradanskog parni¢nog procesnog prava navodi se kako je na odgovor potrebno dostaviti
podobnu Zalbu.

23 Clanak 8. ZUS-a.

24 Clanak 73. stavak 1. i ¢lanak 63. ZUS-a. Tako i Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no
procesno pravo, op. cit., str. 705.
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2.2.2. Granice i razlozi osporavanja

Presuda se ispituje u granicama razloga navedenih u zalbi. Ovo je nesto
drugacija regulacija u odnosu na ispitivanje osnovanosti tuzbenog zahtjeva u
prvostupanjskom upravnom sporu, jer prvostupanjski sud nije vezan razlozima
tuzbe.?

Medutim na razloge niStavosti pojedina¢ne odluke i niStetnosti upravnog
ugovora u oba stupnja upravnog spora nadlezni sud pazi po sluzbenoj duznosti, jer
se radi o teskim oblicima nezakonitosti, zbog Cega je takve akte potrebno ukloniti
iz pravnog prometa u svako doba i neovisno o zahtjevu stranke, iako tek u povodu
inicijative stranke — podnosenja tuzbe, odnosno zalbe.* S obzirom na to, u odnosu
na razloge osporavanja presude primjecuje se prevaga oficioznih elemenata nad
dispozitivnim, pri ¢emu primarno dispozitivno ovlaStenje stranke koja inicira
upravni spor, odnosno Zalbeni postupak ostaje netaknuto. Drugostupanjski sud,
naime ni u kojem slucaju nema ovlastenje po sluzbenoj duznosti inicirati zalbeni
postupak, kao §to ni prvostupanjski sud ni u kojem slucaju nema ovlastenje inicirati
upravni spor.”’

Navodenje zalbenih razloga ¢ini ZUS-om propisani sadrzaj Zalbe, a znaci
odredeno ukazivanje na konkretne povrede i propuste koje je po¢inio prvostupanjski
sud.”® Uz to, 1 neovisno o razlozima koje Zzalitelj navodi, Zzalbu bi trebalo dopustiti
i u slucaju postojanja nekog od naprijed navedenih razloga na koje drugostupanjski
sud pazi po sluzbenoj duznosti pod pretpostavkom da se radi o prvostupanjskoj
reformacijskoj presudi, jer uvjeti za podobnost zalbe za meritorno odlucivanje
moraju biti skupno ispunjeni.”

ZUS dakle u odnosu na zalbene razloge daje moguénost i obvezu drugo-
stupanjskom sudu da po sluzbenoj duznosti reagira na odredene nezakonitosti
(nistavost pojedinacne odluke, odnosno nistetnost upravnog ugovora) koje se
protezu jo$ iz upravnog postupka, a $to je propustio uvidjeti prvostupanjski sud.
No propisuje moguénost ispitivanja prvostupanjske presude samo u osporavanom
dijelu, Sto znaci da u preostalom dijelu ta presuda postaje pravomocna. Ovo bi dalje
znacilo kako u slucaju da Zalbeni sud utvrdi postojanje razloga na koje pazi po
sluzbenoj duznosti u dijelu presude koji Zalbom nije osporavan, ne bi imao ovlasti
zadirati u dio presude koji je postao pravomocan.

25 Clanak 73. stavak 1. i ¢lanak 31. stavak 1. ZUS-a.

26 Clanak 31. stavak 2. i ¢lanak 73. stavak 1. ZUS-a.

27 O odnosu dispozitivnih ovlastenja stranka i nacela oficioznosti vidjeti u Triva, S., Dika, M.,
Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 704. do 705.

28 Clanak 69. stavak 1. to¢ka 3. ZUS-a. Tako i Triva, S., Dika, M. Gradansko parni¢no procesno
pravo. Op. cit. Str. 674.

29 Drugacija razmisljanja o skupnosti uvjeta za dopustenost zalbe vidjeti u Medvedovié, D. Novi
sustav upravnog sudovanja, u: Perda, D., Siki¢, M. Komentar Zakona o upravnim sporovima,
op. cit., str. 62. do 63. Stajaliste sudske prakse je da uvjeti za podnosSenje zalbe moraju biti
skupno ispunjeni: zalba je dopustena samo protiv reformacijske presude uz postojanje nekog
od zalbenih razloga. Vidjeti za primjer rjeSenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske
broj: Usz-116/2012 od 27. rujna 2012.



1. VEZMAR BARLEK, Ovlasti Zalbenog suda u upravnom sporu
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 34, br. 1, 589-606 (2013) 595

2.2.3. Zalbeni prijedlog

Zalbeni sud primarno odluéuje o osnovanosti pravnog lijeka, medutim kroz
to i o meritumu spora. Odlucuje dakle o onome o ¢emu je prvostupanjski sud vec
odlucivao (ili o dijelu toga), odnosno o tuzbenom zahtjevu.

Pored toga zalba moze sadrzavati i procesnopravni zahtjev — prijedlog zalitelja
da na odredeni nacin ispita prvostupanjsku odluku i stavi ju izvan snage. Taj
procesnopravni zahtjev nije propisan kao obvezni sadrzaj zalbe niti veze zalbeni
sud, jer su njegova ovlastenja za stavljanje izvan snage nezakonite odluke propisana
kogentnim pravilima. Stoga i u odnosu na odluke koje zalbeni sud moze donijeti
valja uo€iti prevagu oficioznih elemenata nad dispozitivnim.*°

2.3. Odbijanje talbe

Slucajevi u kojima ¢e Visoki upravni sud odbiti zalbu kao neosnovanu su:
ako utvrdi da ne postoje razlozi zbog kojih se presuda pobija ili oni postoje, ali ne
utjecu na donosenje drukéije odluke; a pri tomu u oba slucaja nije naSao postojanje
razloga na koje pazi po sluzbenoj duznosti: niStavost pojedinacne odluke, odnosno
niStetnost upravnog ugovora.’!

Prvi slucaj odbijanja zalbe je normativno relativno jasan (iako se u praksi
uvijek moze ocekivati pojavljivanje dvojbenih slucajeva), jer podrazumijeva
situaciju istinske neosnovanosti zalbe s obzirom na nepostojanje zalbenih razloga.

Drugi sluc¢aj medutim, obuhvaca situaciju u kojoj postoji neki od zalbenih
razloga, medutim radi se o razlogu koji po ocjeni drugostupanjskog suda ne
utjeCe na zakonitost presude. Ovakvo zakonsko rjeSenje zapravo slijedi ovlasti
prvostupanjskog suda koji ¢e odbiti tuzbeni zahtjev 1 ako utvrdi da je u upravnom
postupku bilo nedostataka, ali oni nisu utjecali na rjeSavanje predmeta postupka.*

To je u svakom slucaju norma koja doprinosi brzem rjeSavanju spora,
jer Visoki upravni sud neée poniStavati prvostupanjsku presudu zbog svake
nezakonitosti, unato¢ postojanju zalbenog razloga. Medutim, postoje mi$jenja kako
se uz ranije spomenuti ,.filtar za zalbu* ovime pretjerano ogranicava pravo na zalbu,
a takvo se rjeSenje takoder ne nalazi u postupovnim zakonima: ZPP-u i ZKP-u.*
Medutim, sli¢no rjesenje predvideno je ZUP-om kod ovlasti drugostupanjskog tijela
da odbije zalbu izjavljenu protiv prvostupanjskog rjeSenja.’

30 O zalbenom prijedlogu vidjeti u Triva, S., Dika, M,. Gradansko parni¢no procesno pravo, op.
cit., str. 707.

31 Clanak 74. stavak 1. i ¢lanak 73. stavak 1. ZUS-a.

32 Clanak 57. stavak 2. ZUS-a.

33 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 285.

34 Clanak 116. to¢ka 2. i 3. ZUP-a. Drugostupanjsko tijelo odbit ée Zalbu ako utvrdi: da je u
prvostupanjskom postupku bilo nedostataka, ali da su oni takvi da nisu mogli utjecati na
rjesenje stvari; da je prvostupanjsko rjesenje na zakonu osnovano, ali zbog drugih razloga, a
ne zbog onih koji su u rjesenju navedeni.
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2.4. PoniStavanje prvostupanjske presude

U slucaju osnovanosti zalbe Visoki upravni sud mora ponistiti prvostupanjsku
presudu, sam otkloniti nedostatke postupka i presudom rijesiti stvar.*® Valja uo¢iti da
ZUS koristi termin ponistavanja nezakonite presude, Sto podrazumijeva djelovanje
ex tunc, odnosno valjanost takve prvostupanjske presude negira se od pocetka (ab
initio).>®

Dakle u slu¢aju osnovanosti zalbe, ali ako nade neki nedostatak na koji pazi po
sluzbenoj duznosti (nistavost pojedina¢ne odluke ili niStetnost upravnog ugovora’’),
zalbeni sud u upravnom sporu bez izuzetka mora donijeti reformacijsku presudu,®
odnosno stavljaju¢i izvan snage presudu prvostupanjskog upravnog suda, Visoki
upravni sud nikada nema kasatorne ovlasti.

Kasatorne ovlasti zna¢e da je zalbeni sud ovlasten samo staviti izvan snage
pobijanu prvostupanjsku presudu, ali ne moze meritorno odlucivati o osnovanosti
tuzbenog zahtjeva druk¢ije od prvostupanjskog suda, iako odbijanjem pravnog lijeka
bitno odlucuje o meritumu. S druge strane reformacijske ovlasti drugostupanjskom
sudu daju moguénost (a u upravnom sporu i obvezu!) da preinaci prvostupanjsku
odluku, odnosno zamijeni ju svojom. DonosSenje reformacijske presude sloZena je
aktivnost te u sebi sadrzi i kasatorno ovlastenje. Drugostupanjski sud donosi dvije
odluke: jednom poniStava pobijanu presudu, a drugom tu presudu nadomjesta
svojom - novom meritornom presudom Zalbenog suda.®

U obrazlozenju Kona¢nog prijedloga ZUS-a (vezano i uz ovlasti prvo-
stupanjskih upravnih sudova) navodi se ...“Donosenjem reformacijskih umjesto
iskljucivo kasatornih odluka snazno se afirmiraju nacela ucinkovitosti i donosenja
odluka u razumnom roku - to se moze smatrati najznacajnijom novinom u Sto brzem
ostvarivanju prava stranaka u upravnom sporu’” ... Slijedi kako je ovo zakonsko
rjeSenje posljedica teznje k efikasnosti upravnog spora kako bi se skratilo vrijeme
trajanja postupka.*

I ovo zakonsko rjeSenje specifiéno je za upravni spor i razli¢ito od ostalih
pozitivnih procesnih zakona. Primjerice zalbeni sud i u parni¢nom i u kaznenom
postupku ima ovlasti u zakonom propisanim slucajevima ukinuti prvostupanjsku
presudu i predmet vratiti na ponovno sudenje.* U novom ZUP-u nalaze odredbe
slicne ZUS-u, jer se sada i u upravnom postupku drugostupanjskom tijelu prije
svega namece obveza da ako su u povodu zalbe ispunjeni uvjeti za ponistavanje
prvostupanjskog rjeSenja, samo rijeSi stvar ne vracaju¢i predmet na ponovni

35 Clanak 74. stavak 2. ZUS-a.

36 Peri¢, B., Struktura prava, Informator, Zagreb, 1994., str. 118.

37 Clanak 73. stavak 1. ZUS-a.

38 Reforma (lat. reformare): preoblikovanje, promjena, preustrojstvo, preinacenje, preinaka,
preudeSavanje, preuredba, poboljSanje, popravak, preobrazba, preobrazaj. Klai¢, B., Rjeénik
stranih rije¢i, Nakladni zavod Matice hrvatske, Zagreb, 1983.

39 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 671.

40 Obrazlozenje Konacnog prijedloga ZUS-a sa 16. sjednice Hrvatskog sabora.

41 Clanak 369. i 370. ZPP-a. Clanak 480. stavak 1. ZKP-a.
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postupak prvostupanjskom tijelu, medutim dopusteni su i neki izuzeci od tog pra-
vila.#?

Nedvojbeno je da propisivanje obveznog donoSenja reformacijske presude
zalbenog suda pridonosi uc¢inkovitosti i ubrzanju postupka, no moze se (za sada bez
odgovarajuce sudske prakse) postaviti pitanje je li ipak trebalo predvidjeti poneku
iznimnu mogucnost odstupanja od tog pravila, odnosno je li nas pravni sustav koji se
u domeni upravnog sudovanja temeljio pretezno na kasatornim odlukama, spreman
za tako veliki, potpuni i nagli zaokret. U vrijeme pisanja ovog rada jo§ nije bilo
sudske prakse vezane uz izvrSenje reformacijskih presuda (pa i prvostupanjskih),*
a tek ¢e to pokazati stvarne posljedice novog propisa. S druge strane, propisivanje
makar i jednog izuzetka od obveze donoSenja reformacijske presude nosi opasnost
da izuzetak postane pravilo, ¢ime se ne bi postigao cilj zakonodavca.

Nadalje ovakva regulacija moze se pokazati nedostatnom ako prvostupanjski
sud sam odluci o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke u sporu u kojem to
nije ovlasten, jer se radi o rjeSavanju upravne stvari diskrecijskom ocjenom
javnopravnog tijela. Zalbeni sud morao bi takvu presudu ocijeniti nezakonitom, jer
se radi o povredi pravila upravnog spora.* S obzirom na to da se radi o diskrecijskoj
ocjeni ne bi smio zadirati u ovlasti javnopravnog tijela i suditi u sporu pune
jurisdikcije. Medutim, druge moguénosti nema.

Osim toga, moZe se problematizirati hoce 1i obveza donoSenja reformacijske
presude ponekad nuzno znaciti i zahvacanje u neosporavane dijelove prvostupanjske
presude, a to bi bilo suprotno ovlastenju suda da presudu ispituje samo u
osporavanom dijelu i protivno nacelu pravomoc¢nosti.

Slijedi kako se u slucaju osnovanosti zalbe drugostupanjski upravni spor mora
provesti kao spor pune jurisdikcije, dakle Visoki upravni sud mora presudom rijesiti
stvar, zapravo tuzbeni zahtjev. Ovo znaci da primjerice ako je prvostupanjski sud
pogresno ili nepotpuno utvrdio ¢injeni¢no stanje, drugostupanjski sud mora sam
utvrditi pravno odlu¢ne Cinjenice. No sprjecava li ga u tomu odredba ZUS-a koja ne
omogucuje beneficium novorum, jer je propisano kako se u zalbi ne mogu iznositi
nove ¢injenice, dakle ¢injeni¢ni supstrat ograni¢en je na prvostupanjski upravni
spor?* I o ovom pitanju bit ¢e zanimljivo vidjeti sudsku praksu, a za sada bi trebalo

42 Clanak 117. stavak 2. ZUP-a. Vidi Perda, D., Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj,
InZenjerski biro, Zagreb, 2010., str. 260. do 273.

43  Pravomocna presuda suda obvezna je za stranke u upravnom sporu i njihove pravne
slijednike. Clanak 10. stavak 1. ZUS-a.

44 Clanak 58. stavak 1. ZUS-a. Ako sud utvrdi da je pojedinacna odluka javnopravnog tijela
nezakonita, presudom ce 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. Clanak 4. stavak 2. ZUS-a. Upravni spor ne moze se voditi o pravilnosti pojedinacne
odluke donesene primjenom slobodne ocjene javnopravnog tijela, ali se moze voditi o zako-
nitosti takve odluke, granicama ovlasti i svrsi radi koje je ovlast dana. Clanak 5. stavak 2.
ZUP-a. U upravnim stvarima u kojima je javnopravno tijelo zakonom ovlasteno rjesavati po
slobodnoj ocjeni, odluka mora biti donesena u granicama dane ovlasti i sukladno svrsi radi
koje je ovlast dana.

45 Clanak 69. stavak 3. ZUS-a.
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naglasiti kako se iznoSenje novog odnosi samo na materijalnopravne novote, ali u
pravilu ne i na procesnopravno relevantne novote.*

ZUS ne sadrzi odredbe o zabrani reformacije in peius, §to se kao posebno
zanimljivo pitanje otvara zbog obveze Zalbenog suda da donese reformacijsku
presudu. Reformacijska presuda koju je donio sud drugog stupnja (a druge
moguénosti u slucaju osnovanosti zalbe nema) mogla bi znaciti i presudenje na
Stetu zalitelja. Je li to suprotno nacelu dispozicije (jer podnosenje pravnog lijeka i
odredivanje opsega osporavanja presude je dispozitivno pravo stranke) i nacelu ne
bis in idem (buduéi da neosporavani dio presude postaje pravomocan, a zalbeni sud u
upravnom sporu ispituje presudu samo u osporavanom dijelu i u granicama zalbenih
razloga).*” Osim toga, u drugostupanjskom upravnom postupku, uz propisane
iznimke, vrijedi nacelo zabrane reformacije in peius.*® S druge strane ne smije se
zaboraviti da upravno pravo spada u grupu javnog prava® te da je procesnopravni
zahtjev u upravnom sporu usmjeren na ocjenu zakonitosti odluka javnopravnih
tijela. Navedeno zahtijeva i da presuda suda o pravu, obvezi ili pravnom interesu
stranke kojom se zamjenjuje odluka javnopravnog tijela bude prije svega zakonita,
dakle da se, neovisno o trazenjima i prijedlozima stranaka, ne prizna nesto drugo ili
viSe od onog $to stranci pripada na temelju zakona (odnosno jednako tako odredi
obveza). U svakom slu¢aju ako zalbeni sud utvrdi postojanje razloga ne koje pazi
po sluzbenoj duznosti (niStavost pojedinacne odluke odnosno niStetnost upravnog
ugovora) bio bi ovlasten reformirati prvostupanjsku presudu na Stetu zalitelja.

Posebno vazan dio odluke Zalbenog suda ima obrazloZenje, u kojem je
potrebno ocijeniti zalbene navode koji su od odlu¢nog znacenja za odluku te navesti
razloge koje je sud uzeo u obzir pri donosenju odluke. Svakako bi trebalo navesti i
razloge koje je sud uzeo po sluzbenoj duznosti.® Obrazlozenje obuhvaca cjelokupni
relevantni postupovni i materijalnopravni supstrat, jer obrazlozenje presude postaje
izvor prava i ne djeluje samo prema strankama u sporu, ve¢ i pro futuro.”!

U odredbama ZUS-a o presudi i prvostupanjskog i drugostupanjskog suda,
zakonodavac je propustio normirati moguénost donosenja dopunske presude, §to
se u praksi moze pokazati znac¢ajnim nedostatkom, pa ¢e se do eventualne novele
ZUS-a ova praznina u praksi na neki nacin trebati popuniti.

U sporu pune jurisdikcije Visoki upravni sud ovlasten je odrzati i raspravu, ali
to nije obvezan. Odluka o tomu prepustena je sudu.*

46 Triva, S., Dika, M., op. cit., str. 675.

47 O zabrani tzv. reformacije in peius vidjeti u Triva, S., Dika, M. Gradansko parni¢no procesno
pravo. Op. cit. Str. 712. do 713.

48 Clanak 118. ZUP-a. Perda, D., Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, op. cit., str.
265.

49 O odnosu javnog i privatnog prava vidjeti u Peri¢, B., Drzava i pravni sustav, Informator,
Zagreb, 1994., str. 168. do 170.

50 Clanak 75. stavak 2. ZUS-a. Triva, S., Dika, M., Gradansko parniéno procesno pravo, op. cit.,
str. 713.

51 Derda, D., Siki¢, M,. Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 287.

52 Clanak 73. stavak 2. ZUS-a.
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2.5. Odgoda izvrSenja prvostupanjske presude

Pravilo je da zalba u upravnom sporu nema suspenzivni u¢inak, medutim Vi-
soki upravni sud na prijedlog Zzalitelja moze odgoditi izvrSenje pobijane presude.*
Dakle, hoce 1i Sud uspostaviti suspenzivni uc¢inak zalbe ovisno je prije svega
o dispoziciji zalitelja, jer ako on to ne trazi, Sud nije ovlasten odgoditi izvrSenje
presude.

ZUS medutim ne propisuje uvjete pod kojima ¢e se odgoditi izvrSenje presude,
kao §to je primjerice propisao kod odgodnog ucinka tuzbe.** Nedostatak kriterija
za uspostavljanje suspenzivnog ucinka Zalbe sigurno ¢e dovesti do poteskoca u
primjeni ove odredbe te se moze postaviti pitanje je li ipak trebalo propisati barem
neke uvjete pod kojima bi se dopustila odgoda izvrsenja. U obrazloZenju Kona¢nog
prijedloga ZUS-a obrazlaze se kako ¢e Sud odgoditi izvrSenje presude ako to smatra
primjerenim, U komentaru ZUS-a navodi se kako bi trebalo uzeti u obzir tezinu
Stetnih posljedica koje bi izvrSenje sudske presude moglo imati za stranke.

O odgodi izvrSenja prvostupanjske presude, Visoki upravni sud odlucuje
rjeSenjem, jer se radi o postupovnom pitanju.3

3. ZALBA PROTIV RJESENJA

3.1. Ispitivanje podobnosti Zalbe

3.1.1. Dopustenost zalbe (samostalne i nesamostalne zalbe)

ZUS razlikuje dvije vrste Zalbi protiv rjeSenja: one koje se mogu podnijeti
samostalno i o kojima se vodi posebni Zalbeni postupak te zalbe koje su po svojoj
prirodi nesamostalan (vezan) pravni lijek, odnosno kojima se zakonitost rjesenja
pobija zalbom protiv odluke kojom se kona¢no odlucuje u upravnom sporu. Takve
su zalbe u biti napad na razloge odluke protiv koje je dopusten samostalni pravni
lijek ako se odluka zasniva na prethodno donesenoj odluci protiv koje samostalni
pravni lijek nije bio dopusten.>

Samostalna zalba protiv rjeSenja prvostupanjskih upravnih sudova dopustena
je samo, ako je to izric¢ito propisano ZUS-om, dok protiv rjesenja Visokog upravnog

53 Clanak 66. stavak 6. ZUS-a.

54 Clanak 26. stavak 2. ZUS-a. Sud moze odluciti da tuzba ima odgodni ucinak ako bi se izvrse-
njem pojedinacne odluke ili upravnog ugovora tuzitelju nanijela Steta koja bi se tesko mogla
popraviti, ako zakonom nije propisano da zalba ne odgada izvrSenje pojedinacne odluke, a
odgoda nije protivna javnom interesu.

55 ObrazloZenje Kona¢nog prijedloga ZUS-a sa 16. sjednice Hrvatskog sabora. Perda, D., Siki¢,
M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 276.

56 Clanak 65. stavak 1. ZUS-a.

57 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 662.1 715.
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suda zalba nikad nije dopustena.’® Ovakva regulacija doprinosi ubrzanju vodenja
upravnog spora. No moze se postaviti pitanje je li zbog teznje za ucinkovitoscéu, u
odredenim sluc¢ajevima koji se dalje obrazlazu, neopravdano propusteno propisati
pravo zalbe na neka sudska rjeSenja kojima se dovrsava spor.

Mogucénost podnosenja zalbe protiv rjeSenja predvidena je, primjerice, u
slucaju odbacivanja neuredne tuzbe, prekida ili obustave upravnog spora, kao i
protiv rjeSenja o privremenoj mjeri i ispravku presude.*

Medutim, izostala je mogucénost podnosenja zalbe protiv rjeSenja kojim se
tuzba odbacuje iz razloga $to nisu ispunjene pretpostavke za vodenje upravnog
spora.®” Takvo zakonsko odredenje pokazuje se neopravdanim®' te se moze postaviti
pitanje dosljednosti ZUS-a, jer je istovremeno dopustena zalba protiv rjesenja o
odbacivanju neuredne tuzbe i rjeSenja o obustavi spora kojima se dovrSava upravni
spor, a ta posljedica nastupa i ako sud odbaci tuzbu, jer je ocijenio da nisu ispunjene
pretpostavke za vodenje spora. U praksi je osim toga jednostavnije procijeniti je li
tuzba uredna, nego ispitati, primjerice, postoji li pravni interes tuzitelja, odnosno
je li sudska zastita osigurana izvan upravnog spora. U tim ¢e slucajevima sud uz
utvrdenje kako tuzitelj nema pravnog interesa ili je sudska zaStita osigurana izvan
upravnog spora, ocijeniti da ne postoje pretpostavke za vodenje spora. I u slucaju
ocjene da je tuzba neuredna kao i postojanja neke od zapreka za vodenje upravnog
spora, tuzba se odbacuje, ali je razli¢ito rijeSeno pitanje dopustivosti Zalbe.

Sva rjeSenja protiv kojih nije dopustena samostalna Zalba, a koja se odnose na
upravljanje sporom i donose tijekom upravnog spora, nezadovoljna stranka ¢e imati
moguénost osporavati nesamostalnim (vezanim) pravnim lijekom, odnosno u Zalbi
protiv odluke kojom se kona¢no odluéuje u upravnom sporu.

Medutim, rjeSenje kojim se tuzba odbacuje jer ne postoje pretpostavke za
vodenje spora, ne moze se osporavati ni u kojem slucaju. Samostalna zalba protiv
tog rjesSenja nije dopustena, a do nesamostalne ne moze ni do¢i, buducéi da je upravo
to rjeSenje kojim se dovrSava upravni spor. Na neopravdanost izostanka prava na
zalbu u ovom slucaju prije svega ukazuju posljedice tog sudskog rjesenja, koje su
znacajne jer se tuzitelju uskracuje sudska zastita pred upravnim sudom. Pri tomu
treba imati na umu da se tuzba u upravnom sporu podnosi u roku od 30 dana od
dostave pojedinacne odluke, §to zna¢i da u slucaju odbacivanja tuzbe odluka

58 Clanak 67. stavak 1. ZUS-a.

59 Clanak 29.,45., 46. , 47. i 64. ZUS-a.

60 Clanak 30. ZUS-a. Sud ¢e rjesenjem odbaciti tuzbu, jer ne postoje pretpostavke za vodenje
spora, ako utvrdi: 1. da je tuzba podnesena nepravodobno ili prijevremeno, 2. da se poje-
dinacnom odlukom, postupanjem ili upravnim ugovorom ne dira u pravo ili pravni interes
tuzitelja, 3. da protiv pojedinacne odluke, postupanja ili upravnog ugovora nije iskoristen
redovit pravni lijek, 4. da je sudska zastita osigurana izvan upravnog spora, 5. da ve¢ postoji
pravomocna odluka donesena u upravnom sporu u istoj stvari, 6. da je tuzba podnesena pro-
tiv postupovne odluke, osim ako zakonom nije drukcije propisano.

61 Tako i Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 187.
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javnopravnog tijela postaje pravomocna,®” a posljedice eventualno pogresnog
odbacivanja tuzbe se viSe nece moci ispraviti, odnosno mozda ¢e se moci ispraviti
podnosenjem nekog izvanrednog pravnog lijeka protiv pravomocne odluke
javnopravnog tijela u upravnom postupku, ako ée takav lijek biti dopusSten imajuci
na umu restriktivnost razloga i rokova za dopustivost izvanrednog pravnog lijeka.

3.1.2. Pravodobnost, procesna legitimacija, urednost

Na podnosSenje i druga pitanja odlucivanja o zalbi protiv rjeSenja na
odgovaraju¢i se nain primjenjuju odredbe o podnosenju i odlu¢ivanju o zalbi
protiv presude.®® Dakle, zalbeni sud ¢e odbaciti nepravodobnu Zalbu, zalbu koju je
podnijela neovlastena osoba, neurednu kao i nedopustenu zalbu. Pri tome samo ako
je zalba dopustena, ona ima kvalitetu dvostranog pravnog lijeka, jer ¢e se dostaviti
svim strankama u sporu na ocitovanje. U svim drugim slu¢ajevima ona je jednostran
pravni lijek.

U slucaju osporavanja zakonitosti nekog rjesenja zalbom protiv presude,
dopustenost zalbe protiv rjeSenja kao nesamostalnog pravnog lijeka u upravnom
sporu, ovisi o dopustenosti Zalbe protiv presude, odnosno takav nesamostalan pravni
lijek bit ¢e dopusten samo ako je prvostupanjska presuda reformacijske naravi.* Ako
to nije, znaci da zalba protiv presude nije dopustena, Sto znac¢i da drugostupanjski
sud nece moci ispitati ni zakonitost rjesenja koje se osporava takvom zalbom, a
koje nije dopusteno pobijati samostalnom zalbom. Jedno od rjesenja protiv kojeg
samostalna zalba nije dopustena i koje bi se, dakle, moglo pobijati samo Zalbom
protiv presude, rjeSenje je o troskovima spora.®

3.2. Ispitivanje osnovanosti Zalbe

Odluku o dopustenosti zalbe zalbeni sud ¢e manifestirati konkludentno, prela-
ze€i na ispitivanje njezine osnovanosti, odnosno zakonitosti osporavanog rjesenja, u
okviru opsega osporavanja i zalbenih razloga.

3.3. Odbijanje zalbe

Imajuéi na umu da se kod odlucivanja o osnovanosti zalbe na odgovarajuci
nacin primjenjuju odredbe ZUS-a o odlucivanju o zalbi protiv presude, zakljucuje se
da ¢e zalbeni sud odbiti zalbu protiv rjeSenja ako je neosnovana (ne postoje razlozi
osporavanja), ali ako oni postoje, ali ne dovode do drugacije odluke.®

62 Clanak 24. ZUS-a. Clanak 13. ZUP-a: Nacelo zastite stecenih prava stranaka. Odluka javno-
pravnog tijela protiv koje se ne moze izjaviti zalba niti pokrenuti upravni spor (pravomocna
odluka), a kojom je stranka stekla odredeno pravo odnosno kojom su stranci odredene neke
obveze, moze se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slucajevima propisanim zakonom.

63 Clanak 67. stavak 3. ZUS-a.

64 Tako i Derda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, op. cit., str. 277.

65 Clanak 79. ZUS-a.

66 Clanak 67. stavak 3. u svezi s ¢lankom 74. stavak 1. ZUS-a.
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3.4. Ponistavanje prvostupanjskog rjeSenja

Propisujuéi ovlasti zalbenog suda kod odlucivanja o zalbi protiv rjeSenja,
ZUS je propisao da ¢e Visoki upravni sud ponistiti nezakonito rjeSenje, a kao Sto
je ranije navedeno na odlucivanje o Zalbi protiv rjeSenja na odgovarajuéi se nacin
primjenjuju odredbe o odluéivanju o zalbi protiv presude.®’

U sudskoj praksi se tako prije svega postavilo pitanje odlucuje 1i se o zalbi
protiv rjeSenja presudom ili rjeSenjem. Visoki upravni sud protumacio je da se
odlucuje rjesenjem, jer se radi o postupovnim pitanjima, a o njima se odlucuje
rjesenjem.%®

Nadalje se postavilo pitanje koje ovlasti ima drugostupanjski sud kada odlucuje
o zalbi protiv rjesenja. Kao §to je ve¢ navedeno, ZUS propisuje da ¢e Visoki upravni
sud ponistiti nezakonito rjesenje, a u svezi s odlucivanjem o zalbi protiv rjeSenja
na odgovarajuéi se nacin primjenjuju odredbe o odlucivanju zalbi protiv presude.
Stoga bi se dalo zakljuciti kako u slu¢aju osnovanosti zalbe protiv rjeSenja zalbeni
sud ima reformacijske ovlasti. Medutim u praksi se postavilo pitanje, ima li i
kasatorne ovlasti. Visoki upravni sud je dio odredbe koji propisuje primjenu odredbi
o odlucivanju zalbi protiv presude na odgovarajuci nacin protumacio tako da su
tom sudu dodijeljene i kasatorne ovlasti.®

Argumentacija za ovakav stav nalazi se u Cinjenici §to bi suprotno tumacenje
u odredenim situacijama dovelo do poremecaja nadleznosti i preuzimanja uloge
prvostupanjskog suda od strane drugostupanjskog suda u predmetima u kojima
posebnim zakonom nije propisana nadleznost Visokog upravnog suda kao
prvostupanjskog suda. Primjerice, ako bi Visoki upravni sud kao zalbeni sud naSao
osnovanu zalbu protiv prvostupanjskog rjesenja, kojim se tuzba odbacuje kao
neuredna i ocijenio tuzbu urednom, u slucaju postojanja samo reformacijskih ovlasti
trebao bi se staviti u ulogu prvostupanjskog suda i provesti prvostupanjski upravni
spor te donijeti prvostupanjsku presudu. Ovo bi stranci uskratilo daljnju mogucnost
podnosenja zalbe protiv prvostupanjske presude, jer u strukturi upravnog sudovanja
ne postoji visi sud koji bi bio ovlasten odlucivati o redovnom pravnom lijeku protiv
presude Visokog upravnog suda.

S tim u svezi treba podsjetiti kako postoje podrucja u kojima Visoki upravni
sud sudi u prvom i jedinom stupnju (ranije spomenuti Zakon o elektroni¢kim
komunikacijama). Medutim tu se radi o izricitoj zakonskoj odredbi kojom je tako
nadleznost propisana.

67 Clanak 67. stavak 3. ZUS-a.

68 Clanak 65. stavak 1. ZUS-a. Vidjeti za primjer rjesenje Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske broj USz-129/2012 od 27. rujna 2012.

69 Vidjeti za primjer rjeSenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj USz-147/2012 od
13. rujna 2012.
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3.5. Odgoda izvr§enja prvostupanjskog rjesSenja

Samostalna zalba protiv prvostupanjskog rjesenja nije suspenzivan pravni li-
jek, dakle ne odgada izvrSenje prvostupanjskog rjeSenja niti ZUS daje moguénost
zalbenom sudu da uspostavi odgodni u¢inak.”

4. ZAKLJUCAK

Razmatrajuc¢i pravila zalbenog postupka u upravnom sporu uvijek se prije
svega namece pitanje opravdanosti restriktivnog, tzv. ,filtra za Zalbu®, §to medutim
nije bio predmet ovog rada, ali se analiziraju¢i ovlasti zalbenog suda u upravnom
sporu mora po¢i od te odredbe od koje ovisi dopustenost Zalbe, a samim time 1 tijek
zalbenog postupka. Za ocjenu dopustenosti zalbe osobito je vazna praksa Zalbenog
suda, odnosno tumacenje Sto znaci da je sud prvog stupnja sam odlucio o pravu,
obvezi ili pravnom interesu (je li to samo presuda kojom se priznaje odredeno
pravo, odnosno namece obveza; je li to u odredenim slucajevima i presuda kojom se
samo ponisStavaju rjesSenja donesena u upravnom postupku po sluzbenoj duznosti te
je li to i presuda kojom prvostupanjski sud odbija tuzbeni zahtjev, ali u potpunosti
mijenja razloge osporavane pojedina¢ne odluke).

U slucaju osnovanosti zalbe protiv presude ostaje otvorenim pitanje je li
zalbenom sudu barem izuzetno trebalo ostaviti 1 kasatorne ovlasti. S obzirom na to
da se ZUS u dijelu procesnih normi oslanja na pravila parni¢nog postupka, mozda
bi u eventualnoj noveli ZUS-a valjalo razmisliti kako prema teoriji parni¢nog
procesnog prava radi otklanjanja postupovnih povreda drugostupanjski sudovi imaju
u pravilu samo kasatorna ovlastenja, u odnosu na pogresno i nepotpuno utvrdeno
¢injenicno stanje kasatorna i reformacijska ovlastenja, a u odnosu na pogre$nu
primjenu materijalnog prava samo reformacijska ovlastenja.”"

Naravno uvijek treba imati na umu posebnost upravnog sudovanja, kojemu
prethode dva stupnja upravnog postupka te ve¢ i tuzba u upravnom sporu ima
znacenje svojevrsnog pravnog lijeka kojim se trazi otklanjanje nedostataka
prethodno provedenog upravnog postupka. 1z tog zbog toga je opravdan argument
zakonodavca kojim se isklju¢ivo reformacijska ovlastenja Zalbenog suda
opravdavaju razlozima ekonomic¢nosti postupka (ukupnosti postupka: upravnog i
upravnog spora), medutim mozda bi pokoji izuzetak ipak opravdao pravilo.

Poteskoce pri donosenju drugostupanjske reformacijske presude vjerojatno
¢e Ciniti 1 zabrana koriStenja instituta beneficium novorum, ali 1 za sada otvoreno
pitanje postoji li u povodu zalbe u upravnom sporu zabrana reformacije in peius.

U potpunosti je izostala regulacija uvjeta pod kojima ¢e Zalbeni sud odgoditi
izvrSenje presude te je, ¢ini se, neopravdano izostala mogucnost pobijanja
prvostupanjskog rjeSenja kojim se tuzba odbacuje zbog toga Sto ne postoje

70 Clanak 67. stavak 2. ZUS-a.
71 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, op. cit., str. 671.
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pretpostavke za vodenje upravnog spora, buduéi da se radi o rjeSenju kojim se
dovrsava upravni spor. Isto tako nije dopustena samostalna zalba ni protiv rjeSenja o
troskovima spora, $to znaci da ¢e se takvo rjeSenje moci pobijati samo protiv odluke
kojom se upravni spor konacno dovrSava — ako je ta zalba dopustena.

Na dio ovih pitanja odgovorit ¢e buduca praksa Visokog upravnog suda, a o
dijelu bi trebalo razmisliti pri eventualnoj izmjeni ZUS-a ili bi upravo zbog njih i
trebalo pristupiti izmjeni.
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Summary

THE POWERS OF COURT OF APPEAL IN ADMINISTRATIVE
DISPUTE

This paper analyzes the powers of the High Administrative Court of the
Republic of Croatia as an appellate court when deciding on appeals against
judgments, i.e. decisions of the first-instance administrative courts, in light of the
comprehensive reform of the administrative dispute as of 1 January 2012. The steps
of the appeal procedure from examining the grounds of the appeal to be decided
on the basis of established facts to adjudication based on the established facts are
presented in detail. Furthermore, focus is placed on certain problems identified
in case law when applying provisions of the new Administrative Dispute Act, as
well as doubts for which settled case law offers no answers. Finally, observations
on normative regulations of this part of the administrative dispute are put forward,
while providing for possible directions of future legal changes.

Key words: appeal, admissibility of appeal, grounds of appeal, dismissal of
appeal, annulment of first-instance decision, suspension of the
first-instance decision.

Zusammenfassung

BEFUGNISSE DES BERUFUNGSGERICHTES IM
VERWALTUNGSSTREIT

In der Arbeit werden die Befugnisse des Hohen Verwaltungsgerichtes der
Republik Kroatien als Berufungsgerichtes beim Entscheiden iiber Berufungen gegen
Urteile beziehungsweise gegen Beschliisse erstinstanzlicher Verwaltungsgerichte
analysiert. Es wird der Verlauf des Berufungsverfahrens ab der Priifung der
Eignung von Berufung zur meritorischen Entscheidung bis zum Treffen der
meritorischen Entscheidung iiber die Berufung dargestellt und es wird auf die in
der Rechtsprechung wahrgenommenen Probleme bei der Anwendung dieses Teils
der Bestimmungen des neuen Gesetzes iiber den Verwaltungsstreit als auch auf die
Zweifel, welche die Rechtsprechung noch nicht beantwortet hat, hingewiesen.

Schliisselworter: Berufung, Berufungszuldssigkeit, Berufungsbegriindung,
Berufungsablehnung, Nichtigkeitserkldrung der
erstinstanzlichen Entscheidung, Verschiebung des Vollzugs
der erstinstanzlichen Entscheidung.
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Riassunto

POTERI DELLA CORTE D’APPELLO NEL CONTENZIOSO
AMMINISTRATIVO

Nel contributo si analizzano i poteri dell’Alta Corte amministrativa della
Repubblica di Croazia, quale Corte d’Appello, quando ¢ chiamata a pronunciarsi
riguardo alle sentenze impugnate, ovvero riguardo ai provvedimenti di primo
grado dei Tribunali amministrativi. Si espone l’iter del procedimento d’appello
dalla valutazione dell’opportunita del ricorso ai fini della pronuncia meritoria fino
all’emanazione della decisione. Si segnalano altresi le questioni emerse nella prassi
giurisprudenziale con riferimento all’applicazione delle disposizioni della nuova
legge sui contenziosi amministrativi (ZUS), come anche le questioni aperte cui la
giurisprudenza non ha ancora dato delle risposte.

Parole chiave: ricorso, ammissibilita del ricorso, fondamento del ricorso,
rigetto del ricorso, annullamento della decisione di primo
grado, sospensione dell’esecuzione della decisione di primo
grado.



