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Cilj je ovog rada utvrditi ¢imbenike koji utjecu na kvalitetu odluka upravnih sudova. Navodi se
kako kvaliteta odluka upravnih sudova ne ovisi samo o pojedincu, nego i o nizu vanjskih ¢cimbenika
povezanih s obavljanjem sudacke duznosti. Zato se u radu najprije pokusava pojasniti znaCenje
pojma ,.kvaliteta odluka upravnih sudova®, a zatim nastoji utvrditi ¢imbenike koji utje¢u na njihovu
kvalitetu. ZakljuCuje se kako kvaliteta predstavlja proces koji upravno sudstvo — ma koliko ono
bilo neovisno — vise ne moZe zaobici. Kao i da je teSko ocijeniti kvalitetu odluka upravnih sudova
bududi da to podrazumijeva ocjenu niza proturjecnih faktora, $to ¢ini svaki pokuSaj sistematizacije
osjetljivim.

Kljucne rijeci: upravni sud, kvaliteta upravnih odluka

1. UVOD

Zakon o upravnim sporovima iz 2010. mijenja dugogodi$nji koncept upravnog
spora u Republici Hrvatskoj. Rije¢ je o potpuno novom uredenju, drugacijoj
koncepciji sudske kontrole zakonitosti djelovanja javnopravnih tijela. U takvim
okolnostima, upravni sudovi u upravnom sporu u stvarnosti imaju veoma znacajnu
ulogu i aktivno sudjeluju u procesu oblikovanja upravnosudskog pravnog sustava.
Misljenja smo kako je uloga kvalitetne odluke upravnih sudova posebno vazna u
ovim situacijama: kada je sam zakon u postupku promjene i kada se uloga upravnog
suca mijenja. Posebno je vazno izgradivanje kvalitetne i ustaljene sudske prakse
koja ¢e svojom razumljivoSc€u i ozbiljno$¢u dopunjavati formalnopravne izvore i
utjecati na pravilnost i jedinstvenost upravnosudskog postupanja.

Slijedom gore navedenoga, u najnovije vrijeme, pitanje kvalitete odluka
upravnih sudova namece se kao jedno od najvaZnijih pravnih pitanja uopce, Sto
je glavna sastavnica kvalitete pravne zaStite i vazan aspekt prava na poSteno
sudenje.! Upravo iz kvalitetne odluke upravnih sudova slijedi povjerenje gradana
u konkretni pravni sustav.

! Isto tako, novija povijest potvrduje da rezim koji se bitno suprotstavlja slobodnom razvitku sudovanja,
zadovoljavajuéi se formom i prividom, nije, ustvari, spojiv s vladavinom prava. Primjeri zemlje kao $to
je Francuska, gdje su odlu¢ujuci koraci prema stvarnoj pravnoj drzavi ucinjeni prije dvadesetak godina,
pokazuje da je sudska praksa bila ta koja je osigurala podredivanje uprave pravu. Sudska praksa Drzavnog
savjeta i Ustavnog vijeCa definirala je osnovna nacela prava, koja moraju obvezati, kako izvrSnu, tako i
zakonodavnu vlast.

393



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Kvaliteta odluka upravnih sudova
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014., str. 393.-414.

Kvalitetna odluka upravnih sudova ovisi o nizu ¢imbenika i o njihovom
medudjelovanju. Tako, primjerice, kvaliteta upravnih odluka ovisi o dodjeli
odgovaraju¢ih ljudskih, financijskih i materijalnih resursa, kvaliteti pravnog
obrazovanja i izobrazbi sudaca. Daljni element koji utjece na kvalitetu odluka
upravnih sudova jest postupak vodenja predmeta. Postupak mora biti jasan,
transparentan i predvidljiv, a upravni sudac mora biti sposoban organizirati i voditi
sudski postupak aktivno i ispravno. Odluka se mora donijeti u razumnom roku.
Medutim, brzina postupka nije jedini ¢imbenik koji se pritom mora uzeti u obzir,
jer sudske odluke moraju Stititi pravo pravicnog sudenja, socijalne harmonije i
pravne sigurnosti. Rasprava se mora odrzati kad god to pravna praksa Europskog
suda za zaStitu ljudskih prava propisuje i mora biti u skladu sa zahtjevima
Europske konvencije za zaStitu ljudskih prava te tako osigurati strankama u
sporu pravicno sudenje. Pravicno vodenje postupka, ispravna primjena pravnih
nacela i ocjena Cinjeni¢ne podloge kao i izvrSnost, kljucni su elementi koji
pridonose donoSenju odluke visoke kvalitete. Sudska odluka mora biti razumljiva
1 sastavljena jasnim i jednostavnim jezikom, s tim da se svakom sucu dopusta da
izabere svoj vlastiti stil ili da se koristi standardiziranim modelima. Sudske odluke
u nacelu moraju biti obrazlozene. Njihova kvaliteta ovisi ponajprije o kvaliteti
njihova obrazlozenja. ObrazloZzenje mora ukljuciti tumacenje pravnih nacela,
brinuti se da se uvijek osiguravaju pravna sigurnost i pravna dosljednost. Predlaze
se uvodenje mehanizama koji su primjereni pravnoj tradiciji svake drzave kako
bi se uredila dostupnost vi§im sudovima. Utemeljenost sudske odluke nadzire se
prizivnim i nadzornim postupkom koji je dostupan u nacionalnim sudovima te
pravom dostupnosti Europskom sudu za zastitu ljudskih prava.

Sudski sustav u cjelini mora se pozorno razmotriti kako bi se ocijenila kvaliteta
odluka upravnih sudova. Posebnu pozornost valja posvetiti duljini, transparentnosti
i vodenju postupka. Nijedna metoda za ocjenu kvalitete sudske odluke ne smije
dovoditi u pitanje neovisnost sudstva u cjelini ili na individualnoj osnovi. Osim
toga, sustavi ocjenjivanja ne smiju dovoditi u pitanje legitimitet sudskih odluka.
Visi sudovi mogu svojom pravnom praksom, svojim razmatranjem sudskih
postupaka i svojim godiSnjim izvjes¢ima, pridonijeti kvaliteti sudskih odluka
1 njihovoj ocjeni. U tom su pogledu od najvece vaZznosti jasnoca, dosljednost
1 konstantnost njihove pravne prakse. MoZe se ustvrditi da je sudska praksa
proizvod sudske hijerarhije. U tom smislu, treba osigurati: najprije funkciju
nadzora, nad jedinstvom i koherentnosti prava koje primjenjuju sudovi, u interesu
prvenstva zakona, u ime jednakosti svih pred zakonom, kao i pravne sigurnosti
koju vlast duguje gradanima; zatim funkcije razja$njavanja, i modernizacije prava,
u svrhu njegova razvitka, i prilagodavanja Zivotu i promjenama u druStvu. Zbog
ograni¢enog opsega rada razmatraju se samo pojedini ¢imbenici koji utjeCu na
kvalitetu odluka upravnih sudova.

394



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Kvaliteta odluka upravnih sudova
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014., str. 393.-414.

2. POJAM ,,KVALITETA ODLUKA UPRAVNIH SUDOVA*

Pojam ,,... kvaliteta odluka upravnih sudova* zahtijeva nekoliko prethodnih
terminoloSkih objaSnjenja. U istrazivanju poredbenog prava, smisao, rijeci,
pojmovi i koncept razlikuju se ovisno o pravnom sustavu. Pronaci pravu rijec,
pravi pojam, od klju¢ne je vaznosti.>

Kvaliteta predstavlja proces koji upravno sudstvo — ma koliko ono bilo
neovisno — viSe ne moZe zaobiCi. Navedena problematika nuZno upucuje na
Europsku konvenciju o ljudskim pravima koja o ovoj tematici progovora
isklju¢ivo u kontekstu pravednosti postupka. To govori u prilog tezi da je teSko
ocijeniti kvalitetu odluka upravnih sudova, budu¢i da to podrazumijeva ocjenu
niza proturje¢nih faktora, Sto ¢ini svaki pokuSaj sistematizacije osjetljivim, ¢ak
i neuspjeSnim. Kvaliteta odluka se, na kraju krajeva, ne moze analizirati kao
homogena i nedjeljiva cjelina. Naprotiv, rijec je o slozenom pojmu koji se sastoji
od vise dijelova ,,sloZno* usmjerenih prema kona¢nom rezultatu; dok sam rezultat
mora biti kvalitetan, Citav postupak zahtijeva da i proces koji dovodi do rezultata
bude kvalitetan. Prema stajaliStu Vijeca Europe, kvaliteta pristupa ne moZe se
odnositi na jednu odluku, nego kao dio sveobuhvatnog pristupa koji ovisi o
kvaliteti pravosudnog sustava, ukljuCujuci suce, branitelje i sudsko osoblje, kao i
o kvaliteti procesa koji dovodi do odluke.

Treba istaknuti da se kvaliteta, ako je primijenimo na sudstvo, moZze mjeriti
samo kao ,,proces* koji se tice izrade sudskih odluka: kvalitetno sudstvo trebalo bi
biti u stanju proizvesti ,,procese* koji su i sami kvalitetni.’> Potraga za kvalitetom
sudovanja, kako je unaprijed definirana, liSena je jedne svoje dimenzije, pa
,konacni proizvod* (sudska odluka) nije stvarno predmet ocjene. Osim toga, Cini
se da bi bilo delikatno iznositi bilo kakve pretpostavke o kvaliteti sudske odluke —
$to bi znatilo ocjenjivati rad suca i potencijalno ugroziti njegovu neovisnost* — na
bilo koji drugi nac¢in osim uobic¢ajenim pravnim sredstvima.

Tako kvaliteta podrazumijeva uspostavu standarda, nije lako odrediti kriterije
koji bi se mogli primijeniti na sudstvo; medutim, napori u tom pravcu nisu uzaludni
i ne smije ih omesti nekoliko prepreka proizislih iz jednog jedinog terminoloskog
problema. Treba se zapitati je li moguce odrediti ,,sustinsku® kvalitetu odluka
upravnih sudova, koliko god ona bila sporedna. CCJE® je u svojim misljenjima
od 2001. dao viSe prijedloga utemeljenih na tome da svaki sustav mora jamciti
ne samo da korisnici suda imaju pravo njegove dostupnosti, nego i da kvalitetom
donesenih odluka osigura njihovo povjerenje u ishod sudskog procesa.

2, Odluka“ upotrebljava se da bi se oznacila presuda kojom se odlutuje u odredenom pitanju ili
predmetu i koju donosi nezavisan i nepristran sud (tribunal) u podrucju primjene ¢lanka 6. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava.

3 .Dobro upravljanje* pravosuda obuhvaéa poznate zahtjeve za neovisnost, nepristranost, javnost i
brzinu postupka, Les grands arréts de la Cour européenne des droits de I’homme, PUF, Paris, 2005., 3.
izdanje, str. 295.

4 Pitanje se posebno pojavilo u Francuskoj u vrijeme uvodenja varirajuéih bonusa/doplataka za suce.
° Savjetodavno vijeée europskih sudaca.
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Visokokvalitetna sudska odluka je ona odluka koja postize korektan rezultat —
u mjeri u kojoj to materijal dostupan sucu omogucuje — i to po$teno, zurno, jasno i
konacno. Svaki pravni sustav mora jamciti, ne samo da korisnici suda imaju pravo
njegove dostupnosti, nego i da kvalitetom donesenih odluka osigura povjerenje u
ishod sudskog procesa.

3. CIMBENICI KVALITETE ODLUKA UPRAVNIH SUDOVA

Odluka upravnih sudova mora ispunjavati odredeni broj zahtjeva s obzirom na
koje se mogu utvrditi neka zajednicka nacela, neovisno o specificnim znacajkama
svakog sudskog sustava i o praksi sudova u razli¢itim drzavama. Drzave imaju
mnogobrojne i razliCite pristupe kad je rije€ o ocjeni i poboljSanju kvalitete odluka
upravnih sudova.

Kvaliteta odluka upravnih sudova ne ovisi samo o pojedincu, nego i o nizu
vanjskih ¢imbenika povezanih s obavljanjem sudacke duZnosti. Istina je da se
pokusaj odredivanja eventualne sustinske kvalitete odluke upravnog suda moze
pokazati sasvim besmislenim buduci da je odluka suda razlog njezina postojanja.
Prema tome, analiza kvalitete sudske odluke upravnog suda znaci ocjenu kvalitete
rada samog suda, a to je delikatno odrediti zbog heterogenosti koncepcija koje
treba uzeti u obzir, a kvalitetu treba analizirati prije svega kao slozenu cjelinu
brojnih elemenata. Zbog velikog broja referentnih faktora, suStinska kvaliteta
odluka upravnih sudova nuzno ima sporednu vaznost. SuoCene s pitanjem
kvalitete odluka upravnih sudova, zemlje Europske unije opredijelile su se za
nacelo heterogenosti u ocjenjivanju: sudska odluka smatra se kvalitetnom ako
je jasna, obrazlozena, primjerena situaciji u sporu i, naravno, donesena u skladu
sa zakonom. Heterogeni pristup onemogucuje bilo kakvu oplu ocjenu. Samo se
Belgija bavi pitanjem sustinske kvalitete sudovanja na nacin da razlikuje sadrzaj
odluke od kvalitete proizvodnog procesa.® Neke drzave nisu zauzele stav glede
tog pitanja (Bugarska, Danska), dok su druge opravdale ,,pomanjkanje suStinske
kvalitete* uz obrazlozenje da ,,ne postoji nikakav nacin da se osigura kvaliteta rada
sudaca na nacin koji ne bi interferirao s neovisnos¢u njihove sudacke funkcije,’
pri cemu nacelo sudacke neovisnosti sluzi kao bedem protiv svih razmatranja
kvalitete. Usprkos navedenom problemu nacelne prirode, u vecini je drzava
kriterij sukladnosti s pravom najprimjereniji za ocjenu materijalne kvalitete
sudskih odluka (Austrija, Finska, Francuska, Nizozemska, Portugal, Rumunjska).

Postoji jo$ jedan kriterij, a to je formalni aspekt presude: presuda se smatra
kvalitetnom ako je njezin sadrZzaj organiziran u skladu s odredenim formalnim
zahtjevima, dok bi se, paradoksalno, u tom slucaju suStinska kvaliteta odluke
trebala razmatrati u odnosu na vise ili manje stereotipni ili standardizirani karakter

®R. Depré, A. Hondeghem, J. Plessiers, E. van Broeck, belgijsko izvjesce, in L'administration de la
Jjustice en Europe et I’évaluation de sa qualité, str. 137.

7 Moreno-Catena, J. Pintos-Ager, H. Soleto-Munoz, $panjolsko izvjesce, in L’administration de la
Jjustice en Europe et I’évaluation de sa qualité, str. 213.
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ove potonje (Finska, Francuska, Portugal i Rumunjska). Druge zemlje kvalitetu
sudskih odluka upravnih sudova vide kroz prizmu racionalizacije, modernizacije
metoda, poput kreiranja informaticke baze podataka namijenjene poboljSanju rada
sudaca (Bugarska, Spanjolska, Nizozemska). Zanimljivo je spomenuti da Finska i
Portugal vecu vaznost pridaju metodologiji rada sudaca, a kvaliteta sudske odluke
mjeri se u odnosu na poStovanje raznih etapa u procesu razrade logike sudskog
promiSljanja.® Da zaklju¢imo, ve¢ina zemalja uzima iskustvo sudaca ste¢eno kroz
mehanizme trajnog usavrSavanja kao jedan od relevantnih kriterija za kvalitetu
sudske odluke (Nizozemska naroCito inzistira na tom pitanju).” Kako bi dosle
do definicije kvalitetne sudske odluke, europske drzave odabrale su kriterij
sukladnosti s pravom ili zakonitosti sudske odluke kao referentni kriterij. Druga
vazna referentna toCka je proces sastavljanja sudske odluke koji mora nastojati
udovoljiti tradicionalnim kanonima kvalitetne sudske odluke. Prema tome, teSko
je definirati suStinsku kvalitetu sudskih odluka upravnih sudova i to usprkos tome
$to u Europi postoji konsenzus o pluralistickoj ocjeni koja se opet predstavlja kao
sporedna karakteristika koja ne daje nikakvu definiciju o meritumu.

3.1. Tijela nadleZna za kontrolu postupaka uprave

Odluka upravnih sudova smatra se kvalitetnom ako je nastala kao plod rada
nekog suda. Nikakav suStinski pristup kvaliteti sudovanja, osim postojanja suda,'”
nije predviden formulacijom ¢lanka 6., stavka 1. Europske konvencije o ljudskim
pravima.'' Na temelju toga moze se bez problema zakljuciti da e kvaliteta sudske
odluke, kako je navedena u Konvenciji, biti karakterizirana samo ako dolazi od
tijela koje ima sva institucionalna jamstva vezana uz kvalitetu suda.'? Europski
sud za ljudska prava smatrat ¢e sudom samo ono tijelo koje ispunjava niz jamstava
neovisnosti, poglavito u odnosu na izvr$nu i zakonodavnu vlast. Da bi se priznalo
postojanje suda u smislu europskog prava, potrebno je ispuniti niz institucionalnih
jamstava, ali nakon $to je to ucinjeno, pretpostavlja se da e ,,odluka®, proizasla iz
takve institucije, dobiti ,,oznaku® kvalitete."

8 A. Aarnio, S. Laukkanen, H. Liljeroos, J. Raitio, finsko izvjesce, in L’administration de la justice
en Europe et I’évaluation de sa qualité, str. 242.; B. de Sousa-Santos, ¢/ Gomes, J. Pedroso, portugalsko
izvjesce, str. 330.

° G. Yein Ng, nizozemsko izvje$ce, str. 314.

1°Vidi ESLIP od 21. ozujka 2000., Dulaurans ¢/ France: ,,Sud podsje¢a da pravo na pravian postupak,
zajamceno ¢lankom 6. stavkom 1. Konvencije obuhvaca, medu ostalim, pravo stranaka u postupku da
predoce zapazanja koja smatraju relevantnima za svoj predmet. Konvencija nema cilj zajamciti teorijska
ili iluzorna, nego konkretna i efektivna prava, a to pravo se moze smatrati efektivnim samo ako se ta
zapazanja zaista ,,sasluaju“, odnosno ako ih sud pred kojim se vodi postupak na odgovarajuci nacin
preispita.” .

' Radi utvrdivanja svojih prava i obveza gradanske naravi ili u slu€aju podizanja optuznice za
kazneno djelo protiv njega svatko ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravicno,
javno i u razumnom roku ispita njegov slucaj...*

12 Guinchard, Serge, Droit processuel, Droit commun et droit comparé du procés, Dalloz, Paris, 2005.,
3. izdanje, str. 626.

13 Dakle, Europska konvencija o ljudskim pravima ne preispituje sustinsku kvalitetu odluka upravnih
sudova, osim kroz pristup koji se moze kvalificirati kao organsko-postupovni: sudska odluka smatrat ¢e
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U Europi je jedno od nacela postojanje sudske kontrole uprave. Neosporno je
1, isto tako, nepotrebno dokazivati na koji je nacin uspostava upravnog sudovanja
pridonijela i dalje pridonosi jacanju pravne drzave utoliko koliko je ono dodatno
jamstvo zastite od arbitrarnog postupanja. Ali, premda je formalni zahtjev
pravne drzave zadovoljen postojanjem sustava kontrole, materijalni zahtjev,
ojacan teznjom za ostvarivanje kvalitete sudovanja, neizostavno pokrece pitanje
ucinkovitosti funkcioniranja tijela nadleznih za kontrolu postupaka uprave. 1z te
perspektive, Europski sud za ljudska prava'* smatra da samo postojanje suda nije
dovoljno jamstvo pristupa tijelu koje provodi kontrolu, s obzirom na to da taj
pristup mora biti efektivan temeljem pozitivnih obveza."

Analiza sustava upravnog sudovanja u Europi omogucuje da se povede
ratuna o sustavnom postojanju tijela kontrole,'® §to ispunjava prvi zahtjev.
Neovisno o pravnom sustavu, upravni sporovi uglavnom se povjeravaju tijelima
specijaliziranima za upravne stvari.'” Primjerice, u Cetrnaest zemalja postoji
Vrhovni upravni sud (u Njemackoj, Austriji, Belgiji, Finskoj, Francuskoj, Gr¢koj,
Italiji, Litvi, Luksemburgu, Nizozemskoj, Poljskoj, Portugalu, Republici Ceskoj,
Svedskoj). Pet zemalja, bez obzira $to imaju jedan Vrhovni sud, povjerilo je
sudenje u predmetima koji se tiCu uprave u nadleznost specijaliziranih vijeca u
sastavu Vrhovnog suda (Spanjolska, Estonija, MadZzarska, Latvija, Slovacka). Bez
obzira na razlike u ustroju, tijela nadlezna 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 razli¢it naCin, ovisno o zemlji. Zakon
o upravnim sporovima iz 2010. sadrzi odredbu prema kojoj upravne sporove
rjeSavaju upravni sudovi i Visoki upravni sud. U vezi s novim ustrojem u dva
stupnja, potrebno je spomenuti i izmjene Zakona o sudovimau Republici Hrvatskoj,
koje takoder pretpostavljaju dvostupnjevanje upravnog sudovanja. Prema ¢lanku
14. a. Zakona o sudovima, upravni sudovi se ustanovljavaju za podrucju jedne
ili viSe Zupanija, dok se Visoki upravni sud Republike Hrvatske ustanovljava
za podrucje Republike Hrvatske. Pravno oblikovanje teritorijalne nadleznosti

se kvalitetnom ako je donese sud i ako se u njezinom donoSenju poStuju tradicionalni kanoni pravi¢nog
postupka. Medutim, zanimljivo je vidjeti kako reagiraju razli¢ite europske drzave na organsko-postupovni
pristup koji omogucuje da se definira kvaliteta sudske odluke.

4 ESLJP, 9. listopada 1979., Airey ¢/ Irlande, serija A, br. 32., stavak 24.: ,, Konvencija ima cilj zastititi
ne teorijska i iluzorna, nego konkretna i efektivna prava.*

15 Sudre, Frédéric, Droit européen et international des droits de I’homme, PUF, Paris, 2003., 6.
izdanje, str. 228.

16 Koji je ili sastavni dio jedinstvenog pravosudnog aparata (anglosaksonski model) ili je od njega
odvojen, pritom je postojanje neovisnog upravnog poretka najraSireniji model u Europi. Medutim,
ta tradicionalna dihotomija ne omogucuje da se tocno ocijeni situacija, budu¢i da ne uzima u obzir
,,sociolosku® stvarnost, engleski monisti¢ki model nailazi na udar Sirokog pokreta specijalizacije upravnog
spora $to dovodi do stvaranja specijaliziranih sudova koji u vecini slu¢ajeva nisu dio samostalnog pravnog
poretka.

17 Imajuci u vidu upravo raznolikost situacija u drzavama ¢lanicama Europske unije u podrucju
kontrole nad upravom, rije¢ ,tijelo”, shvacena opcenito kao ,,instrument s odredenom zadacom i
ustrojem®, istovremeno je najiri i najneutralniji pojam koji na najadekvatniji moguci nacin obuhvaca
razlicite situacije.

398



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Kvaliteta odluka upravnih sudova
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014., str. 393.-414.

zahtijevalo je daljnju pravnu regulaciju, slijedom ¢ega Zakon o podru¢jima i
sjediStima sudova'® odreduje sjediSte upravnih sudova s odredenim podru¢jima
nadleZznosti u Zagrebu,' Splitu,” Rijeci*! i Osijeku.”> RazmjeStaj sudova po
teritoriju uvjetovan je dijelom teritorijalnim ustrojem i oblikom zemlje. Isto tako,
§to 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, nalazi se na jednom mjestu (Zagreb).

Drugi zahtjev je dosta opceniti podrazumijeva da e, neovisno o postojanju, sud
donijeti kvalitetne odluke samo ako sam 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 ljudska prava, koja proizvodi Citav
niz poteskoca.” Zakon o upravnim sporovima iz 2010. sadrzi vlastite odredbe o
izuzecu suca, $to potvrduje i odredba ¢lanka 15., u kojoj je propisano da sudac ne
moze odlucivati niti sudjelovati u sporu: ako je sam stranka, zakonski zastupnik
ili opunomo¢nik 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 pobo¢noj do Cetvrtog
stupnja, ili mu je brac¢ni drug, izvanbracni 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 opunomocnika; ako
je u istom predmetu sudjelovao u donosSenju 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
izuzece, prekinut Ce 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 moZze vidjeti, buduce hrvatsko rjeSenje biti ¢e blize europskim
standardima. Spomenutom je odredbom poloZaj stranke svakako ojacan.

3. 2. Razumni rok

Kvaliteta odluka upravnih sudova moZze se mjeriti prema kriteriju brzine.
Europska konvencija o zastiti ljudskih prava odredila je kriterij razumnog roka
kao jednu od osnovnih znacajki pravi¢nog sudenja. Jedno od temeljnih nacela

'8 Narodne novine, br.144 iz 2010. iz br. 84/2011.

19 Za podrutja: Koprivnitko-krizevacke, Krapinsko-zagorske, Medimurske, Varazdinske, Sisatko-
moslavacke, Bjelovarsko-bilogorske, Zagrebatke Zupanije i Grada Zagreba.

2 Za podrucja: Dubrovatko-neretvanske, Sibensko-kninske, Splitsko-dalmatinske i Zadarske
Zupanije.
2! Za podrutja: Istarske, Primorsko-goranske, Licko-senjske i Karlovatke Zupanije.

22 Za podrutja: Brodsko-posavske, Osjetko-baranjske, Pozesko-slavonske, Virovititko-podravske i
Vukovarsko-srijemske Zupanije.

2 Gandreau, Stéphanie, La théorie de !'apparence en droit administratif: vertus et risques de
I’importation d’une tradition de Common law, RD publ., Paris, 2005., str. 319.
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Europske konvencije za zastitu ljudskih prava iz ¢l. 6., stavka 1. jest pravo na
pravic¢no sudenje koje je proizvelo bogatu sudsku praksu.* Po uzoru na taj ¢lanak,
Europski je sud definirao pravo na sudenje u razumnom roku kao jedno od opcih
nacela prava Europske unije. To objaSnjava zasto je u vecini europskih zemalja to
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, Republika Ceska). Samo neke zemlje i dalje imaju zadr$ku
kada je rijec o usvajanju posebnih propisa u tom podrucju (Malta, Litva, Latvija,
Cipar). Tako se donoSenje presude upravnog suda u razumnom roku postavlja
kao zajednicki cilj, dok ¢e njegovo ostvarenje nuZno ovisiti o upotrijebljenim
sredstvima, koja su ponekad nedostatna.

U nekim drzavama® je pravo na sudenje u razumnom roku zasti¢eno ustavom
(Njemacka, Cipar, Malta). Zahtjev za brzinom ujedno je pridonio i racionalizaciji
ustroja upravnog sudovanja kroz uspostavu novih tijela (sudova) za kontrolu
(Austrija, Estonija, Francuska, Portugal), uspostavi postupaka za filtriranje tuzbi
(Austrija, Gr¢ka, Svedska), pojednostavljenju ili ¢ak modernizaciji postupka
zajedno s razvojem alternativnih naCina rjeSavanja sporova (Italija, Francuska) ili
¢ak uspostavi sustava odgovornosti drzave za Stetu.”® U veéini slucajeva, krienje
prava na sudenje u razumnom roku ne predstavlja krivnju nego jednostavno
disfunkciju, $to dopusta da se pokrene objektivna odgovornost drzave za Stetu.”

Na taj naCin organsko-postupovni referentni sustav omogucuje da se ocijeni
kvaliteta odluka upravnog suda s obzirom na druga obiljeZja: postojanje kontrole
nad upravom koju provodi sud koji povrh toga ispunjava odreden broj kriterija
kao $to su nepristranost i razumno trajanje sudskog postupka.

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 kako svatko ima pravo da zakonom
ustanovljen neovisan i nepristran sud pravi¢no i u razumnom roku odluc€i o
njegovim pravima ili obvezama, ili o sumnji ili optuzbi zbog kaZznjivog djela.
Nadalje, Ustavni zakon o Ustavnom sudu,? u ¢lanku 63., stavku 1., propisuje da
¢e Ustavni sud pokrenuti postupak po ustavnoj tuZzbi i prije nego §to je iscrpljen

2 ESLJP, 26. listopada 2000. Kudla ¢/ Pologne, 26. ozujka 2002. Lutz ¢/ France.
» Cini se da je jedino Litva zadovoljna trajanjem svojih postupaka.

% Kada je rije¢ o poredbenom pravu, vidi Justice et responsabilité de 1’Etat, M. Deguergue, PUF,
Paris, 2003.

" Treba voditi ratuna o ocjeni koju daje Europski sud za ljudska 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, 2003.
207; Okvirni program Europske komisije za u¢inkovitost pravosuda (Europska komisija za uCinkovitost
pravosuda osnovana je 18. rujna 2002. Rezolucijom 2002-12 Odbora ministara Vijeca 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.

28 Narodne novine, br. 113/00.
¥ Narodne novine, br. 99/99, br. 29/02. i br. 49/02. (pro¢isceni tekst).
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pravni put, u slucaju kada o pravima i obvezama stranke ili sumnji ili optuZzbi
zbog kaZznjivog djela nije u razumnom roku odlucio sud, ili u slu¢aju 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 Zakon o upravnim sporovima iz 2010.
»~razumni rok™ prozimlje kroz nacelo u€inkovitosti te navodi da ¢e upravni sud
upravni spor provesti brzo i bez odugovlacenja, uz izbjegavanje nepotrebnih
troSkova, onemogucit 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 za pravo na poSteno sudenje obuhvacaju standardi
ostvarenja necijih prava pred neovisnim i nepristranim sudom, uz obvezu vodenja
pravicnog postupka koji ¢e zavrSiti u razumnom roku. Standarde (kriterije)
postavljene od strane Europskog suda za odredivanje pojma ,,razumnog roka‘,
prihvatili su Ustavni sud, redovni i specijalizirani sudovi zajedno s Vrhovnim
sudom Republike Hrvatske, kada su oni postali nadleznima za pruzanje zastite
u ovoj vrsti postupka. Sve spomenute kriterije sud ocjenjuje istovremeno te
razmatra njihov u¢inak na duljinu trajanja postupka.*? Prva presuda Europskog
suda u kojoj je utvrdena povreda Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
od strane Republike Hrvatske donesena je 2001., a odnosi se upravo na povredu
prava na sudenje u razumnom roku.*

% Zakon o sudovima, ¢lanak 27.: (1) Stranka u sudskom postupku koja smatra da nadleZzni sud nije
odlu¢io u razumnom roku o njezinom pravu ili obvezi ili o sumnji ili optuzbi za kaznjivo 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 ¢e odluciti
Vrhovni sud Republike Hrvatske. (3) Postupak odlucivanja o zahtjevu iz stavka 1 ovoga Clanka je
hitan. Postupak se provodi uz odgovarajucu primjenu pravila o izvanparni¢nom postupku, u pravilu bez
odrZzavanja rocista. (4) O zahtjevu za zaStitu prava na sudenje u razumnom roku odlucuje sudac pojedinac.
Narodne novine, br. 116/10.

31 ' Vrhovni sud je od pocetka odlutivanja u ovoj vrsti postupka u pravilu poCetak razmatranja razdoblja
krenja 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 s 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 $to je u ovaj rok obuhvatio, ne samo trajanje postupka u dijelu koji se
odnosi na upravni spor, vec i u dijelu koji obuhvaca upravni postupak pred nadleznim upravnim tijelom.

2 Vise o tome: Siki¢, Marko, Pravo na sudenje u razumnom roku u postupcima pred Upravnim sudom
Republike Hrvatske, Zbornik Pravnog fakulteta SveuciliSta u Rijeci, Rijeka, 2009., str. 333- 372. Sikic,
Marko,Vremenski okviri odlucivanja u Hrvatskom upravnom sporu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, Splitu, god. 47, 1/2010., str. 93-112.

¥ Perda isti¢e kako odredivanje opéeg znacenja pojma ,,razumnog roka“ u rjeSavanju svih upravnih
stvari zbog njihove specificnosti i razliCitosti ne daje rezultate, pravodobno rjeSavanje najcesce se
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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. 3. Pravno obrazovanje, neovisnost i nepristranost upravnog suca

Pravna kvaliteta odluke uglavnom se postize ex ante ili na ,preventivan®
nacin kroz adekvatno obrazovanje upravnog suca i/ili ex post na ,represivan‘
naCin putem raSirenog postojanja dvostupanjskog sudovanja ili kasacijskog
instrumenta.*

U velikoj vecini drzava, kompetentnost je jedini kriterij pristupanja duznostima
suca uprave i radi se o zajednickoj znacCajki svih dvadeset i osam zemalja ¢lanica,
a to su duznosti koje predstavljaju punopravno zanimanje. Potrebno je naglasiti
da je nepristranost suca najvjerojatnije jedno od najvaznijih pitanja u zemljama
¢lanicama. Ovo nacelo potvrduje svaka drzava u svom Ustavu (na primjer
Slovenija, Rumunjska) ili u postupovnim zakonima ili izravno u statutima sudaca.
Valja napomenuti da se dvije nove zemlje Clanice Unije po tom pitanju pozivaju
na Europsku konvenciju za ljudska prava kao na izvor za pravila o nepristranosti,
te na taj nacin vidimo jedan od izvora uskladenosti statusa sudaca uprave. Zbog
toga je shvatljivo da se, kad se govori o nezavisnosti sudstva, opéenito misli na
nezavisnost u odnosu na p011t1cku vlast.® Ali, iako je to naJIZI’aVIlljl pOJavm oblik
problema, on nije i jedini, jer nezavisnost suca mora postojati: i prema njegovom
druStvenom okruZenju, te prema bilo kojoj ideologiji, odnosno onoj koju sudac
sam prihvaca. Nezavisni sudac je osoba koja e, poStujuci zakon i pravo, uvijek
dati prednost svojoj savjesti u odnosu na naredbe.

Sudacka neovisnost mora se smatrati pravom gradana. Sudacka neovisnost
,»hije posebno pravo i povlastica u njegovu vlastitu interesu, nego u interesu
vladavine prava i onih koji pravdu traZe i koji je ocekuju‘.*

osigurava postavljanjem posebnih rokova za rjeSavanje ovih stvari u pojedinim upravnim podrucjima,
koji su onda i prilagodeni specifi¢nostima u ovim podru¢jima.

Derda, Dario, Ucinak europskih pravnih pravila na pravno normiranje upravnog postupka u
Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Split, god. 50, 2/2013., str. 419.

Siki¢ navodi da razvoj instituta zaStite prava na sudenje u razumnom roku u Republici Hrvatskoj
moZemo promatrati od trenutka kada je Europska konvencija postala dio unutarnjeg pravnog poretka
Republike Hrvatske i kada je Republiku Hrvatsku pocela obvezivati i odredba ¢l. 6. Europske konvencije
pod nazivom ,,Pravo na poSteno sudenje®. IstiCe da je od navedenog trenutka zapocela prili¢no intenzivna
zakonodavna aktivnost kojom se hrvatske gradane Zeljelo zastititi od nerazumno dugih rokova rjeSavanja
u sudskim postupcima.

Siki¢, Marko, Utjecaj prakse (presuda) Europskog suda za zastitu ljudskih prava na upravno
sudovanje u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Split, god. 50, 2/2013., str. 458.

3 Ono §to stvara vanjsku kvalitetu, tj. ono §to nadilazi ,,primarnu“ kvalitetu putem teznje za
ujednacenjem sudske prakse; nju olakSava pravilo stare decisis, kojim se sudskim odlukama daje stvarni
autoritet presedana, Sto je Cest slucaj u anglosaksonskom pravnom sustavu.

3 Vise o tome u Boris Ljubanovi¢: Posteno sudenje kao temelj sudacke etike, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 49, 3/2012., str. 449.- 457.

3 CCJE, Misljenje br. 1 (2001.).
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Mnoge razvojne evolucije su u tijeku pod pritiskom europskog prava, posebno
na podrucju upravnog spora. Europsko sudovanje ima izvjestan utjecaj na
djelovanje (rad) upravnog suca, nameculi proSirenje njegove kontrole. Idemo,
dakle, prema europskom modelu nepristranog postupka u upravnom sporu, koje,
sukladno zahtjevima ¢lanka 6. Europske konvencije o ljudskim pravima, daje
prednost ovlastima suca.

Medu zahtjevima nepristranog procesa, postoji pojam pune jurisdikcije. Taj
pojam duguje mnogo francuskom upravnom pravu i francuskom sustavu sudske
kontrole uprave. U sporu pune jurisdikcije, koje zauzima sve vee mjesto u
rjeSavanju upravnih sporova, rije¢ je o tome da se vodi ratuna koliko je moguce
o subjektivnim pravima. Razvoj spora pune jurisdikcije u opfem upravnom
sporu, takoder ¢ini nerazumljivim razlikovanje spora o zakonitosti i spora pune
jurisdikcije. Europska se konvencija za zastitu ljudskih prava izjasnila nekoliko
puta: o ovlasti koju mora imati svaki sudac, kako bi odgovorio neraskidivim
zahtjevima od pojma pune jurisdikcije, kao i o potrebi najsire mogucée kontrole,
posebno Sto se tice dijelova koji se odnose na Cinjenice i na pravo. Puna jurisdikcija
zapravo pretpostavlja da, iz upravnog podrucja: sudac sam procjenjuje Cinjenice,
utvrduje ih i kvalificira; da istraZuje sva sredstva koja je iznio tuZitelj, te da upravi
ne prepusta ,,brigu* o tome da se izjasni o sredi$njem (glavnom) elementu spora.
U svojim presudama od 10. rujna 1983. Albert i Le Compte i Giibler od 27. srpnja
2006., Europski sud za zastitu ljudskih prava potvrduje jasno da pojam pune
jurisdikcije podrazumijeva da sudac: mora poStovati proporcionalnost mjera koje
je poduzela uprava u situacijama u kojima se na$la (primjerice; izmedu pogreske
koju je pocinio sluzbenik i izrecene kazne), te se ne moze zadovoljiti time da
jednostavno kaze kako je uprava postupila nezakonito ili nerazumno. Sto se tice
uprave posebno i u smislu ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava,
sudac mora moci, u sluzbi cjelokupnog sudstva, kontrolirati barem minimum: o¢itu
pogresku u procjeni (misljenju) upravne vlasti, te sudbenu (pravnu) kvalifikaciju
¢injenica koje su dovele do spora. Osim toga, sudac mora moci upoznati sva
sredstva na koja se moZe pozvati tuzitelj, a da nije vezan mi$ljenjem uprave.

Zakon o upravnim sporovima Republike Hrvatske ureduje upravni spor
primarno kao spor pune jurisdikcije. Spomenutom je odredbom odredena regulacija
upravnog spora—cilj zakona, nacelo izjaSnjavanja stranke, nacelo usmene rasprave,
utvrdivanje Cinjenica i dokaza, proSirenje tuzbenog zahtjeva, usvajanje tuzbenog
zahtjeva i dr. Spor pune jurisdikcije zasnovan je na opc¢oj klauzuli, ali je uvjetovan
prirodom same upravne stvari. Osnovni prigovor zakonskom uredenju spora pune
jurisdikcije upucujemo nejasnom definiranju prirode stvari. Naime, s obzirom
na Cinjenicu da zakon Koristi izraz priroda stvari, smatramo kako upravni sud
nema apsolutnu obvezu rijeSiti upravnu stvar u sporu pune jurisdikcije. Upravni
sud sam procjenjuje je li priroda stvari takva da on moze rijesiti upravnu stvar.
Konkretnija zakonska odredenja ne postoje, ali se da zakljuciti da je priroda
stvari neodreden pojam. Priroda stvari koja ne dopusta spor pune jurisdikcije nije
odredena zakonom, ali je opredijeljena nekad pravnim, a nekad samo tehnickim
elementima. U cemu se ona sastoji i kakvo je njezino pravno djelovanje na obvezi
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tuzene strane, moZe se utvrditi samo promatranjem svake pojedine upravne stvari
u postupku pred sudom. Iz razlikovanja prirode stvari moZze proizaci i razlicit
polozaj suda i podnositelja zahtjeva. Sam sud cijeni dozvoljava li priroda stvari
da on donese o njoj meritornu odluku. Priroda same stvari moZze biti smetnja da
upravni sud o upravnoj stvari donese meritornu odluku.

3. 4. Uloga sudske prakse

3.4. 1. Znacenje i stvarni domet sudske prakse

Sudska praksa ima i obavlja viSe funkcija. Ona ponajprije primjenjuje tzv.
,,opci zakon®. Ta primjena dovodi do toga da mora precizirati domet zakona, u
odnosu na razliCite Zivotne situacije, i to tako da prlmjenjuje zakon u praksi. Tom
prigodom sudac i sudska praksa omeduju podruc:]e primjene pravnlh tekstova i,
ako je potrebno, ustanovljuju smisao pojedinih pojmova koje pravni tekstovi nisu
definirali.

Sudska praksa isto tako ispunjava pravne praznine koje mogu postojati
u pravnom pravilu, a ona to €ini u opem duhu prava koje je na snazi, ali i u
razboritosti, pravednosti, kao i u vrijednosti koje su u pitanju.

Sudska praksa nalazi rjeSenja za ono Sto je ostalo nejasno. Ona otklanja
proturjecnosti koje su izmakle zakonodavcu i koje sprecavaju pravilnu primjenu
tekstova. Ona odgovara na nove situacije, koje nastoji svesti na postojece zakone,
prilagodavajuci zakon evoluciji drustva, i osuvremenjavajuéi rjeSenja koja izvodi
iz zastarjelih tekstova. I na koncu, sudska praksa oblikuje smjerni¢na nacela, koja
ujedinjuju raznorodne tekstove, daju¢i im smisao i jedinstvo, na osnovi cjeline
pozitivnog prava. Nitko ozbiljan danas ne stavlja u pitanje neophodnost sudske
prakse, pa ¢ak i za sam zakon, koji ne moZe biti trajno savrsen (a Cesto je zakon
nesavrSen od samog pocetka).

Danas je sudska praksa, kao pravna i drustvena potreba i nuZznost, opéenito
prihvacena. Jedino pitanje koje jo$ ostaje prijeporno jest ono da li sudska praksa
moZze biti prirodni izvor prava. Sudska praksa nije samo pravni, ve¢ i drustveni
fenomen, utoliko §to je ona nacin rjeSavanja sukoba u drustvu. Tako svi druStveni
odnosi, koji zahtijevaju intervenciju zakonodavca, mogu pruziti sucu priliku
da postavi pravila sudske prakse. Poslanje suca, kako god ono bilo osjetljivo,
neophodno je. Nikad savrsen, zakon je, u najbolju ruku, najbolji u odredenom
trenutku, ali samo u tom trenutku. Na sucu je, dakle, da kaze ne samo $to je
zakonito, a §to nije, nego i da kaZe Sto je istinito, $to je dobro i $to je pravedno.
Upravo na taj nacin, suci pridonose koherentnosti pravne drZzave.

Potrebno je naglasiti da upravni spor u Republici Hrvatskoj jo§ uvijek ima
mnos$tvo nedorecenosti i praznina koje u praksi otezavaju rad upravnih sudova.
U takvim okolnostima, upravni sudovi u stvarnosti imaju veoma znacajnu
ulogu. Isto tako je potrebno ukazati na znacaj upravnosudske prakse koji se
ogleda prvenstveno u njezinoj gipkosti i boljoj prilagodljivosti konkretnim
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upravnosudskim situacijama.’’ Reforma upravnog sudovanja nije svrha sama sebi,
ona mora pruziti konkretne rezultate i omoguciti svakoj stranci ostvarenje prava
na pravedno sudenje u razumnom roku. U tom kontekstu, ujednacena i kvalitetna
sudska praksa bitan je ¢imbenik unapredenja upravnosudske zaStite.*® Aviani
i Perda isticu kako su uniformno tumacenje i primjena prava neki od najvecih
izazova u svakom pravnom sustavu — upravo o uniformnom tumacenju i primjeni
prava ovisi i jedinstvenost sudske prakse u nekoj drzavi, pa tako i ozivotvorenje
nacela zakonitosti i pravne sigurnosti.*

Brzina, obujam i sloZenost promjena, na posredan e nacin prisiliti suce da
prate praksu domacih sudova, ali i praksu Europskog suda za zastitu ljudskih prava
i Suda pravde Europske unije i da u njoj traze uporiSte za rje$avanje konkretnih
sporova. Zbog toga proucavanje artikulacije izmedu nacionalnog i europskog
pravnog poretka predstavlja privilegirano podrucje dijaloga izmedu nacionalnih
i europskih sudaca ve¢ pola stoljeca i, kao $to je naglasavao Bruno Genevois,*
istinski zacetnik koncepta ,.dijaloga sudaca“, odnosi izmedu sudova Europske
unije i nacionalnih sudova u znaku su dijaloga i suradnje. I upravo zbog toga
Europska unija danas pronalazi svoju dosljednost. Prvenstvo europskog prava ¢ini
svaku nespojivu nacionalnu normu neprimjenjivom. Ono ,,znaci da je nadleZnim
nacionalnim vlastima u potpunosti zabranjeno primijeniti nacionalnu odredbu
koja je nespojiva s ugovorom te, ako je potrebno, da imaju obvezu poduzeti sve
mjere kako bi olaksale potpuno ostvarivanje europskog prava.“*’ Obracajuéi
se nacionalnim sudovima, Sud pravde Europske unije sam definira, kada je to
potrebno, minimalne ovlasti koje oni moraju obnasati ¢ak i ako sudbeno i ustavno
nacionalno ustrojstvo to ne predvida.** Tako u dobro poznatoj presudi Simmenthal
stoji kako ,,nacionalni sudac koji je u okviru svojih ovlasti zaduZen za primjenu
odredbi europskog prava ima obvezu osigurati potpunu uinkovitost tih normi
i, ako je potrebno, oslanjaju¢i se na vlastiti autoritet, odbaciti primjenu svih
suprotnih odredbi nacionalnog zakonodavstva, ¢ak i ako je ono nastalo naknadno,
ada pritom ne mora zahtijevati ili ¢ekati prethodno uklanjanje istih zakonodavnim
putem ili putem bilo koje druge ustavne procedure.**

Suoceni s ovom neuvijenom potvrdom prvenstva europskog prava nad svim
normama internog prava, pa bile one i na ustavnoj razini, nacionalni suci moraju
razmotriti rjeSenja iz vlastite sudske prakse.*

30 stvarnom utjecaju sudske prakse na upravni spor i rad sudova, medu pravnim piscima postoje
razlicita stajaliSta.

¥ 0 ovome vidi: Aviani, Damir, Perda, Dario, Uniformno tumacenje i primjena prava te jedinstvenost
sudske prakse u upravnom sudovanju, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Split, god. 49, 2/2012., str. 369-
394,

¥ Aviani, Damir, Perda, Dario, op. cit., str. 393.

“ Jzraz ,,dijalog sudaca“ duguje svoju slavu Brunu Genevoisu, koji ga je sistematizirao.

L ES, 13. srpnja 1972., Commission ¢/ Italie.

2 ES, 19. lipnja 1990., Factortame, C-213/89.

$ES, 9. ozujka 1978., Simmenthal, ES, 24. ozujka 1988., Commission c/ Italie.

* O tome je pisao Jean-Marc Sauvé: ,,... DrZavni savjet je prvo bio , neposlusan ucenik*, cak i
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Sudska praksa mora biti pregledna, dostupna u prvom redu upravnim sucima,
ali i svim gradanima, te kao takva mora pridonijeti ujednatenom rjeSavanju
sudskih predmeta u istoj ili slicnoj ¢injeni¢noj pravnoj situaciji, $to ¢e povecati
sigurnost i ravnopravnost svih gradana pred zakonom.

3. 5. Postizanje kvalitete sudske odluke upravnog suda kroz njezinu
ucinkovitost

TeZnja za uinkovitoS¢u sudske odluke upravnog suda u Europi uglavnom ima
dvojaki aspekt. S obzirom da Zeli posti¢i ocekivani rezultat, istovremeno se mjeri
uvjerljivost, ali i izvrSenje. Nisu li o¢ekivani rezultati sudske odluke prihvacanje
njezina izvrSenja od strane gradana?

3. 5. 1. UCcinkovitost odluke upravnog suda prema snazi uvjerljivosti
(obrazloZenje)

Uvjeriti znaCi nekoga navesti da povjeruje, shvati i zatim usvoji. Uvjeravanje
je sila koja zna koristiti jezik kao stvarni alat za uvjeravanje, $to omogucuje vise-
manje potpuno prihvacanje nekog naina razmisljanja, logike, te u apsolutnom
smislu rjeSenja. Ako to primijenimo na sudsku odluku, snaga uvjeravanja znaci da
Zelimo posti¢i da je prihvati onaj kome je upucena. Ali s obzirom da prihvacanje
stvara subjektivni pristanak, gotovo ,,afektivni“ odnos, kako moZemo prihvatiti
neku sudsku odluku koja nam ne ide u prilog?

U svakom slucaju, pojedinacno prihvaanje koje se objektivno vezuje uz
sudsku odluku postize se putem mehanizma obrazloZenja presude. Uistinu, kako
prihvatiti sudsku odluku ako ona nije obrazloZena, odnosno ako ne pocCiva na
objektivno prihvatljivoj osnovi: pravu? Usprkos svemu, treba i¢i dalje u teznji za
uvjeravanjem. Potrebno je razviti nekioblik pedagogije sudske odluke. Kako posti¢i
osjecaj prihvacanja, ako ne kroz neophodni razvoj tog dodatnog instrumenta? To
znaci da obrazlozenje sudske odluke stvara funkcionalnu dvojnost: istovremeno je
okrenuta prema sebi time §to dopusSta sucu samoogranicenje, ali isto tako i prema
vani, odnosno prema strankama, buduci da je liSena pedagoske funkcije.

Obveza davanja obrazloZenja djeluje prirodno utoliko Sto predstavlja neosporan
element kvalitete pravosuda.* Ona je ,,obrana od arbitrarnog kojom se prisiljava
suca da osvijesti svoje misljenje, svoj domasaj (...) i da (medu ostalim) stranci
da obrazloZenje svoje odluke“.*® Obrazlozenje u konatnici mora jasno predoCiti

logiku kojom se koristio sudac i u tom smislu je ono obavezno.
Iako je obrazloZenje temeljno nacelo, prepoznato i prihvateno u svim

,, buntovan*®, koji je pokazivao svoje nepovjerenje prema sudskoj praksi Suda Europske unije i prema
europeizaciji javnog prava, a zatim se malo po malo pretvorio u suradnika, da bi na kraju postao
proaktivna i konstruktivna instanca kakav je danas*.

4 Bududi da je obrazloZzenje srz svake presude, sluziti se presudom bez iznoSenja obrazloZzenja isto je
kao da se netko sluzi tijelom bez duse, Ferriere, Dictionnaire de droit et de pratique, Pariz, 1779., citiran
od strane E. Jeuland, La motivation, in Dictionnaire de la Justice, Loic Cadiet, PUF, Paris, 2004., str. 912.

4 Guinchard, Stéphanie, op. cit., str. 773.
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pravosudnim sustavima, Cinjenica je da ga razliCite europske drzave ocjenjuju na
razli¢it nac¢in. To moZze biti ustavna*’ ili jednostavno zakonska®® obveza i u nekim
zemljama se ogramcava 1skl_]u01V0 na prijepis silogisticke logike, ukoliko ne
prenosi imperativ razumijevanja usmjeren prema strankama (Austrija, Spanjolska,
Estonija, MadZzarska, Irska, Nizozemska, Slovenija, Svedska).

Obveza davanja obrazlozenja ne spominje se izri¢ito u formulaciji
Europske konvencije o ljudskim pravima® i bilo je potrebno tumacenje sudaca
u Strasbourgu kako bi ona postala sastavni dio prava na pravitno sudenje.*
Suci Suda u Strasbourgu dovode u vezu spomenutu obvezu, bilo s pravom na
sasluSanje predmeta pred sudom,” bilo sa zahtjevom za nespristrano$¢u suda.”
Europski sud za ljudska prava onda ocjenjuje in concreto postovanje tog zahtjeva
za obrazlozenjem sudskih odluka u svjetlu specifi¢nih okolnosti karakteristi¢nih
za svaki predmet.

Medutim, to¢no je da su obrazloZenje i silogisticka logika najces¢e prihvaceni,
a obrazlozenje omogucuje sucu da ,utvrdi, definira i opravda premise kako
bi doSao do kona¢ne odluke ili zakljucka.“>® ObrazloZenje je u tom slucaju
sastavni dio sudske logike, premisa koja omogucuje da se dode do zakljucka,
nacin izrazavanja Cija je namjera opisati ,.itinerer* kojim idu suci, obvezujuéi ih
da se ,,izraze na nacin koji pokazuje da postupaju u skladu s pravilima ispravne
logike*.>* ObrazloZenje presude je instrument u sluzbi znanstvene logike koji
prenosi njezinu ,,tehni¢ku funkciju®.

Ako pogledamo izbliza sadrzaj te obveze, vidimo da postoje velike razlike
medu europskim drzavama. Neke drzave obrazloZenje doZivljavaju kao spoj triju
elemenata (Cinjenica, pravnih propisa i na kraju primjene prvih na druge u svrhu
sastavljanja izreke); druge drzave stavljaju naglasak na razumijevanje stranaka

47 Ttalija (¢l. 111., stavak 1.: ,,Sve sudske mjere moraju biti obrazloZene.*), Nizozemska (¢l. 121.:
,Izuzetak su slucajevi predvideni zakonom, rasprave se odrzavaju u javnosti i presude su obrazloZene
(...), Belgija (¢l. 149.: ,,Svaka presuda ima obrazloZzenje*), Gr¢ka (Clanak 93., stavak 3.: ,,Svaka sudska
odluka mora biti obrazloZena na poseban i cjelovit nacin (...)*).

4 Za pregled poredbenog prava, vidi John R. Spencer, Quelques observations préliminaires, in Juges
et jugements: I’Europe plurielle, I’élaboration de la décision de justice en droit comparé, Société de
législation comparée, Paris, 1998., str. 73.

4 Medutim, na temelju formulacije prvih redaka ¢lanka 6., stavka 1. spomenute Konvencije (,,svatko
ima pravo da ... se ispita njegov slucaj...*) lako je zakljuciti kako ta obveza mora biti sastavni dio pojma
pravi¢nog postupka u smislu da je nezamislivo da sudac ne obrazlozi odluke koje donese upravo zbog
opasnosti da ne ispita ,,slu¢aj* na koji ima obvezu odgovoriti. Vidi o tome Boré, Louis, La motivation des
décisions de justice et la Convention européenne des droits de I’homme, JCP, Paris, 2002. 1. 122: , Kada
bi se sudu dopustilo da ne odgovori na dokaze koje iznese tuzitelj, pravo stranke u postupku pred sudom
bilo bi tek prazna $koljka, iskljucivo fiktivno jamstvo®; vidi isto tako ESLJP, 21. ozujka 2000., Dulaurans,
RTD civ. 2000, Paris, str. 439, biljeska J.-P. Marguénaud.

S0 ESLJP, 23. studenog 1992., Hadjianastassiou, Serija A, br. 252; ESLIP, 19. travnja 1994., Van de
Hurk, Serija A, br. 288; L. Boré, op. cit., str. 121 s.

SUESLIJP, 16. prosinca 1992., Hadjianastassiou.
2 ESLIJP, 28. listopada 1987., H. ¢/ Belgique, Série A, br. 127 B.

3% Ghirardi, A., Olsen, Le raisonnement judiciaire, Ed. Biere, Bibliotheque de philosophie comparée,
Paris, 2000., str. 39.

3 1bid, op. cit. str. 42.
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kojemu obrazloZenje treba pridonijeti,> razlika koja povla¢i za sobom stilisti¢ke
posljedice. S jedne strane su obrazlozenja koncizna, buduci da ih se percipira
isklju¢ivo kao instrument u sluzbi suca, Sto dovodi do odredenog formalizma u
sastavljanju cak ,hiperstandardizaciju® ¢emu ponekad pridonose informaticki
programi’® i teznja za brzinom; s druge strane, obrazloZenja su dugatka, precizna
i omogucuju stranci da dobro shvati smisao odluke.”’

Ovajdruginacin percipiranjaobrazlozenjadaleko je od toga dabude jednoglasno
prihvacen u Europi. Doista se moZe doimati dosta teSko posti¢i da obrazloZenje
bude pedagoSko pomagalo namijenjeno strankama, budu¢i da obrazloZenje i
objasnjenje Cine jedno. ObrazloZenje predstavlja ,,oitost” presude jer je plod
inteligentnog razmisljanja koje omogucuje konkretnu primjenu teorijskog nacela.
Samo iS¢itavanje razmis$ljanja tog tipa trebalo bi gotovo automatski dovesti do
prihvacanja. Pedagogija je nuzno rezultat procesa logike suda, ali ako se drzimo
te konstatacije, pedagogija kojoj tezimo nuZzno je okrenuta sama sebi dok se ne
moZzemo zadovoljiti odlukom koja se smatra pravednom, buduéi da ljudski duh
zeli znati zaSto je takva i kako je donesena. U konacnici obrazlozenje sudskih
odluka treba sagledavati ne tek kao instrument koji sluZzi da se arbitrarnosti suca
suprotstavi logika utemeljena u pravu, nego i kao instrument u sluzbi stranaka i da
se na taj nacin sagledaju pedagoski ciljevi.

U obrazlozenju sudske odluke treba paziti na poStovanje dvaju kriterija: biti
pravna podloga za izreku i predstavljati sredstvo za razumijevanje koje koristi
onome kome je namijenjeno. Ova dva zahtjeva u svojoj biti predstavljaju sastavni
dio zadaCe suda. Ve¢ smo rekli da su obrazloZenje i obja$njenje usko povezani,
bududi da je obrazloZenje sama suStina silogisti¢kog razmis$ljanja. ObrazloZenje
daje legitimitet odluci i ujedno je obja$njava. Drugim rijeCima, opseg obveze
objasnjenja sagledava se isklju¢ivo iz perspektive legitimnosti: odluka je
obrazloZena, utemeljena u pravu i prema tome nuzno shvacena i prihvacena.

Jednostavna logika koja ide samo za primjenom pravnog nacela nije
zadovoljavajuca i treba joj nadodati logiku koja se nadahnjuje normama
uvjeravanja. Jasno je da upravni sudac mora objasniti, argumentirati, a da se
ne zadrzi samo na logici racionalnosti, kako bi njegova odluka bila u¢inkovito
prihvatena od stranaka. Medutim, to podrazumijeva da treba udahnuti dozu
retorike u sustav koji je nacelno odbacuje. Deduktivni duh ¢ini po svojoj prirodi
argumentaciju Stedljivom buduéi da je silogisticka logika sama sebi dostatna i to
je u teoriji €ini izravno prihvatljivom strankama. Osim toga, toj novoj dimenziji
koja se pripisuje zahtjevu obrazloZenja suprotstavlja se jedan drugi potpuno
antagonisticki zahtjev: teZnja za brzinom ili pravosudnom produktivno$¢u koju
ponekad podupiru poticajne mjere.”® Pedagoski pritisak tu popusta pred pritiskom

% Vidi biljesku 48.

% Softver Ariane u Francuskoj.

37 Uglavnom je rije¢ o tradiciji sustava Common law.

¥ Vidi uspostavu sustava fleksibilnih premija za suce u Francuskoj od 2003.

408



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Kvaliteta odluka upravnih sudova
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014., str. 393.-414.

brojki, kvantitete. Dok prva dovodi do ociglednog produljenja postupka, druga
zahtijeva obrnuti ekstrem.

Obrazlozenje odluka upravnih sudova priznaje i Zakon o upravnim sporovima
koji propisuje da presuda mora sadrzavati i obrazlozenje, te da u obrazlozenju
sud izlaZe zahtjeve stranke, ¢injenice koje su iznijele i dokaze koje su predloZile,
koje je Cinjenice sud utvrdivao, za$to 1 kada ih je utvrdio, a ako ih je utvrdio
dokazivanjem, koje je dokaze izvodio i kako ih je ocijenio.” Sud ¢e posebno
navesti koje je odredbe materijalnog prava primijenio odlu€ujuci u sporu i izjasniti
se o prijedlozima i prigovorima stranaka o kojima nije iznio razloge tijekom spora.
DPerda i Siki¢ isticu kako bi se tako detaljnim propisivanjem sadrzaja obrazlozenja
presude u Zakonu o upravnim sporovima trebala sprijeCiti pojava sudskih
obrazloZenja koja fakti¢no niSta ne obrazlazu, a pogotovo ne obrazlazu primjenu
materijalnog prava.®® Mnogostruku vaznost obrazlozenja u nizu svojih presuda
istaknuli su Ustavni sud Republike Hrvatske®' i Visoki upravni sud Republike
Hrvatske.®

3. 5. 2. U¢inkovitost odluke upravnog suda kroz njezino izvrsenje

IzvrSenje sudskih odluka ocigledno je klju¢no pitanje, snazno povezano s
idejom kvalitete sudovanja. Kako zajamciti kvalitetu sudske odluke, osim njezinim
izvrSenjem? Neosporno je da je izvrSenje sastavni dio definicije kvalitetne sudske
odluke, u protivnom je ona mrtvo slovo na papiru; postoje vjerodostojnost i
ucinkovitost zadace sudenja. Pravo na pravi¢no sudenje pretpostavlja pravo na
izvrSenje sudskih odluka ¢im one postanu pravomocne i obvezujuce, u protivnom
¢l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda ne bi imao
nikakav koristan u€inak.

Upravo je taj koncept, vezan uz u€inkovitost sudovanja, prihvatio Europski
sud za ljudska prava u cuvenoj presudi Hornsby protiv Gréke,* kada je povezao
obvezu izvrSenja sudskih odluka s pravom na pravi¢no sudenje. Uistinu u samoj

% O vaznosti obrazlozenja odluke u upravnom postupku vidi u Perda, Dario, Ucinak europskih
pravnih pravila na pravno normiranje upravnog postupka u Hrvatskoj , op. cit. str. 415-417.

® Perda, Dario, Siki¢, Marko, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, Zagreb,
2012., str. 262.

' Vidi primjerice U-III-3395/2007 od 15. ozujka 2012.

2 Vidi primjerice US-13302/2009-5 od 26. sijetnja 2012.

Derda istice: ,,Na obrazlozenju rjeSenja inzistira i sudska praksa, navode¢i kako se upravo pomocu
obrazloZenja utvrduje je li se javnopravno tijelo rukovodilo nacelom zakonitosti i postupalo tako da u
vodenju upravnog postupka i u odlu¢ivanju omoguci stranci §to lakSe zastititi svoja prava i pravne interese,
te da se nenavodenjem razloga kojima se nadlezno tijelo vodilo pri odbijanju zahtjeva stranke krsi ustavno
pravo jednakosti pred zakonom, jer je stranka u postupku koja ne zna te razloge u nejednakom polozaju
prema onima kojima su razlozi poznati pa zbog toga ne moze valjano §tititi svoja prava niti na u¢inkovit
nacin ostvariti Ustavom zajamcena prava na pravnu zastitu.*

Derda, Dario, Ucinak europskih pravnih pravila na pravno normiranje upravnog postupka u
Hrvatskoj, op. cit. str. 416-417.

% ESLIP, 19. ozujka 1997., Hornsby ¢/ Gréce, AJDA, 1997., 986, biljeska J.-G. Flauss; Les grands
arréts de la Cour européenne des droits de I’homme, br. 31., str. 322.

409



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Kvaliteta odluka upravnih sudova
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014., str. 393.-414.

formulaciji ¢lanka 6., stavka 1. Europske konvencije o ljudskim pravima ne stoji
da drZzave potpisnice imaju obvezu izvrSenja sudskih odluka, ali je logi¢no da ona
u ime prvenstva prava ili teznje za u¢inkovito$¢u prava na pristup sudu® sudjeluje
u definiciji pravicnog postupka. Drugim rije¢ima, povreda obveze koja proizlazi
iz dinami¢nog tumacenja Clanka 6., stavka 1. od strane sudaca u Strasbourgu
predstavlja, ¢itavo desetljece, povredu prava na pravicno sudenje jednako kao i
povreda obveze za nepristrano$cu ili obveze sudenja u razumnom roku. Pravo na
izvr$enje sudskih odluka na taj naCin pridonosi tako da jamci pravo na pravi¢no
sudenje i na taj naCin daje novu dimenziju kvaliteti sudovanja.%> IzvrSenje
upravnosudskih odluka smatra se sastavnim dijelom sudenja, a neizvrSenje
presuda u razumnom roku posebno se kvalificira kao povreda ,,prava na sud* iz
¢lanka 6., stavka 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava.

Na taj nacin, integracija kroz dinamicno ili teleoloSko® tumacenje imperativa
za izvrSenjem sudskih odluka prava na pravicni postupak ilustrira logiku
ucinkovitosti koju nastojimo ugraditi u sudovanje.

Zahvaljujuci tom pristupu, analiza upravnog sudovanja, kako je ustrojeno u
Europi, pokazuje da se nudi viSe razlicitih rjeSenja kao odgovor na taj zahtjev.%’
Pravila o izvr$enju odluka sve su doradenija i sve fleksibilnija, ovisno o interesu
koji se Stiti: zastita individualnog interesa, zaStita prava tuzitelja i zastita javnog
interesa u Sirem smislu. Tako sudovi nadleZni za upravne stvari najces$ce raspolazu
mjerama za prisilno izvrSenje odluka kao $to su sudski penali ili sudski nalog.

Tako, primjerice, izricanje prisilnih mjera javnopravnom tijelu za izvrSenje
odluka moZe biti povjereno samom upravnom sudu: to je pravilo u Francuskoj,
Spanjolskoj, Italiji i Njemackoj. U Belgiji Drzavni savjet od 1990. ima ovlasti
izricanja sudskih penala, dok se ovlasti izdavanja sudskog naloga ogranicavaju
samo na slucajeve kada na temelju odluke o poniStenju akta postoji obveza od
suzdrzavanja od primjene neke odluke. Zanimljivo je, osim toga, primijetiti da
su u nekim drzavama stranke te od kojih potje¢u mehanizmi vezani uz izvrSenje
sudskih odluka (Irska, Velika Britanija). U drugima se propisuju maksimalni
rokovi za izvrSenje (Litva i Portugal), dok su u Republici Ceskoj redovni sudovi
nadlezni za prinudno izvr$enje odluka. Takoder je specifican slucaj Portugala gdje
redovni sudovi mogu sudjelovati u izvrSenju odluka upravnog suda. Osim toga, u
slucaju propustanja izvrSenja sudske odluke, moZe se pokrenuti postupak protiv
javnopravnog tijela zbog gradanskopravne odgovornosti za Stetu te sluzbenika

¢ ESLJIP, 11. sije¢nja 2001., Lunari c/ Italie, RTD civ. 2001. 447, biljeska J.-P. Marguénaud.

6 .. ,,pravo na pravi¢no sudenje u Sirokom smislu ¢ini cjelinu, ukupnost triju elemenata: (...) pravo na
pristup sudu; (...) pravo na izvrSenje presude®, S. Guinchard, op. cit., str. 844.

% Ne vidi se kako je moglo biti drugacije: s obzirom da pravi¢ni postupak podrazumijeva de facto
obvezu za izvrSenjem sudskih odluka, je li trebala ,,velika“ presuda da to dokaze? Formulacija presude u
predmetu Hornsby svjedoCi o tome: ,,buduéi da tijekom viSe od pet godina nacionalne vlasti nisu donijele
potrebne mjere da bi izvrSile pravomocnu i ovr$nu sudsku odluku, time su liSile ¢lanak 6. stavak 1. svakog
korisnog ucinka® i Sud je dodao ,,izvrSenje presude, neovisno o kojem je sudu rije¢, mora se smatrati
sastavnim dijelom postupka u smislu ¢lanka 6.*

" Cini se da samo Finska ne uzima u obzir taj zahtjev.

410



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma: Kvaliteta odluka upravnih sudova
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014., str. 393.-414.

zbog individualne ili stegovne odgovornosti. U slu¢aju neplacanja novcane kazne
i dosudenih sudskih penala, postoji moguénost pokrivanja nastale Stete sredstvima
iz drzavnog proracuna. U Austriji se jo$ uvijek primjenjuju klasi¢ni postupci kao
$to su odgovornost upravnih vlasti za Stetu i individualna odgovornost javnih
sluzbenika. To moze dovesti do posebnih Zalbi u upravnom postupku i tuzbi zbog
propustanja postupanja uprave pred Vrhovnim upravnim sudom. U Gr¢koj su
odluke upravnog suda u postupku radi naknade Stete ovr§na isprava na temelju
koje se moZe predloziti ovrha, jednako kao i presuda gradanskog suda. Treba
napomenuti da mali broj drzava poznaje mehanizme temeljem kojih je sudu dana
nadleznost da zamijeni upravni akt nadleznog tijela. Medutim u Luksemburgu
se imenuje poseban povjerenik koji donosi odluku u ime i umjesto nadleznog
tijela i o njegovu trosku. To je slucaj i u Italiji, gdje se sud ne oganicava na to
da putem sudske odluke (naloga) nalozi javnopravnom tijelu da neku presudu
izvr§i u odredenom roku, nego ima moguénost izmijeniti i zamijeniti upravne
akte nadleZznog tijela koji predstavljaju kr§enje presudene stvari. U vrSenju svojih
ovlasti moZze imenovati zamjenika koji umjesto javnopravnog tijela poduzima sve
potrebne mjere za izvrSenje sudske odluke, a pritom ima i ovlasti odlu€ivanja o
meritumu. On upucuje javnopravno tijelo koje akte da donese i koje radnje da
poduzme. Ima istraZne ovlasti i moZe dati pravnu kvalifikaciju utvrdenih Cinjenica.
U Belgiji postoji i postupak izravne prinude izvrSenja sudskih odluka. Rije¢ je o
posebnom povjereniku koji u zadanom roku mora izvrSiti zadac¢u. Medutim, taj
postupak vrijedi samo za ,,tutorstvo* nad jedinicama lokalne samouprave. On mora
biti formalno predviden zakonom, dekretom ili nalogom te se primjenjuje samo na
samostalne javne sluzbe. Sudska praksa Kasacijskog suda ne isklju¢uje mogucnost
da sud prenese ovlasti na pojedinca za postupanje umjesto javnopravnog tijela
koje nije izvrSilo svoju obvezu, o trosku javnopravnog tijela, ako ta moguénost ne
dovodi u pitanje nastavak sluzbe. U Spanjolskoj su se isto tako povecala jamstva za
izvrSenje odluke. Sud se moZe sam pobrinuti za izvrSenje svojih odluka vlastitim
sredstvima ili posredstvom sluzbenika javnopravnog tijela koje je utvrdeno
krivim ili nekog drugog javnopravnog tijela. MoZe donijeti potrebne mjere da bi
dao presudi puni uc¢inak, odrediti javnopravnom tijelu da plati nov¢anu kaznu ako
ne poStuje zadane rokove i ponoviti presudu do njezina punog izvr$enja. Postoji
¢ak 1 mogucnost izvrSenja preko treCe osobe o trosku uprave. Tuzitelji mogu od
suda u sporednom zahtjevu zatraZziti da precizira nadlezno tijelo, mjere koje e se
primijeniti da se osigura izvr§enje i krajnji rok za izvrSenje. Tako sud moze izreci
sudske penale i prikupiti iskaze svjedoka za eventualni kazneni progon.

Ustavni sud Republike Hrvatske na svojoj je sjednici od 23. sije¢nja 2013.
donio odluku kojom je usvojio ustavnu tuzbu podnositelja Zdravka Vanjaka, i
to zbog propusta domacih sudova da ,,izvr§e konatnu i obvezujucu presudu
Europskog suda za ljudska prava u predmetu Vanjak protiv Hrvatske*.®® Propustom
izvrSenja navedene presude do$lo je do povrede prava clanka 46., stavka 1.
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava te ¢lanka 115., stavka 3. i 134.

% QOdluka i RjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-I11/3304/2011 od 23. sije¢nja 2013.,
Narodne novine, br. 13/2013, to¢. I. izreke Odluke.
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Ustava. Ustavni je sud donesene odluke u kojima su nadleZna tijela propustila
izvrsiti konacnu presudu Europskog suda ukinuo te predmet vratio na ponovno
postupanje nadleznom prvostupanjskom tijelu. Navedena odluka prva je u kojoj
je Ustavni sud utvrdio takav propust, a postupak u kojem je donesen, prvi je u
kojemu je Ustavni sud dobio priliku odlucivati o pitanjima vezanima za izvrSenje
konacnih presuda Europskog suda.®

Osim toga, Odbor ministara Vije¢a Europe,” oslanjaju¢i se posebno na
nuznost ,,ocuvanja povjerenja osoba lisSenih u sudskom sustavu* kao i na
pitanja ucinkovitosti, preporuca da se drzave Clanice pobrinu ,,da upravne vlasti
u razumnom roku izvrSe sudske odluke®. U protivnom, preporuka’ predvida
uspostavu ,,adekvatnog postupka* u vidu sudskog naloga ili penala. Ova posljednja
takoder inzistira na moguénosti postojanja odgovornosti upravnih vlasti u slu¢aju
krivnje zbog neizvrSenja sudske odluke, kao i stegovnoj, gradansko-pravnoj i ¢ak
kaznenoj odgovornosti njezinih sluzbenika.

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava zahtijeva da se sudska kontrola
odnosi i na djelovanje odluka sudstva, ¢ak ako ono ne trazi da sudac nuzno
ima ovlasti provesti reformiranje (promjene). Medutim, jasno se primjecuje da
zakonodavac daje prednost sporovima pune jurisdikcije. I presude Europskog
suda za zastitu ljudskih prava idu u sli¢cnom smjeru. Tako se manifestirao utjecaj
(ili pritisak) pravne prakse Europskog suda za zastitu ljudskih prava, Cija se teZina
tako moZe procijeniti i o kojoj se zna da privilegira uporabu pune jurisdikcije,
te da CinjeniCno inzistira na njoj u svim sporovima za koje smatra da spadaju u
njegovu nadleZnost. Priroda spora pune jurisdikcije najjasnije se iskazuje u ovom
obliku, jer omogucava korigiranje ponaSanja uprave. Imajuéi to u vidu, moze
se re¢i da je spor pune jurisdikcije mjera osiguranja nacela obveznosti izvrSenja
sudskih presuda. Presudom u sporu pune jurisdikcije prekida se neizvjesnost
trajanja novog sudskog postupka te dolazi do smanjenja troskova za stranku, kao
posljedica neposStovanja odluke od strane upravnog tijela. Spor pune jurisdikcije
u prvom je redu izraz nacela obveznosti izvrSenja sudskih presuda i nacela
zakonitosti, zatim nacela efikasnosti i nacela ekonomicnosti. Presuda, odnosno
rjeSenje koje upravni sud donosi u sporu pune jurisdikcije, u svemu zamjenjuje
upravni akt. Sadrzaj takve odluke ne utjeCe na odredenje njezine prirode kao
prvobitno sudske. Nepo$tovanje nacela obveznosti izvrSenja sudske presude od
strane upravnih tijela daje osnove da sud rijeSi i upravnu stvar. Sud presudom
priznaje odredena pojedinacna prava, smanjuje ili ukida neku obvezu utvrdenu

% Vige o tome vidi: Buri¢, Zoran, Obveza izvrSenja konacnih presuda Europskog suda za ljudska
prava — u povodu odluke i rjesenja Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-111/3304/2011 od 23.
sijecnja 2013., Zagrebataka pravna revija, Elektronicki Casopis poslijediplomskog studija Pravnog
fakulteta SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2013., str. 109-124.

0 Rec. 2003. 16, 9. rujna 2003., Comité des Ministres aux Etats membres sur I’exécution des décisions
administratives et juridictionnelles dans le domaine du droit administratif.

" Preporuke Vijea ministara imaju samo poticajnu vrijednost buduéi da ,,odrazavaju (...) neki vid
konsenzusa svih europskih vlada na zadanu temu. U Vijecu Europe Cesto se kaze da je bolja, za promicanje
pravne drzave, dobra preporuka od loSe konvencije, F. Benoit-Rohmer i H. Klebes, Le droit du Conseil de
I’Europe, vers un espace juridique paneuropéen, izdanje Vijeca Europe 2005. 123.
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nezakonitim upravnim aktom. Presuda zamjenjuje upravni akt nadleznog tijela i
predstavlja izvrsni naslov.

Zakon o upravnim sporovima Republike Hrvatske pitanje izvrSenja oslanja na
opredjeljenju zakonodavca za primarno reformacijske odluke upravnih sudova i
Visokog upravnog suda.”” Treba napomenuti da Zakon o upravnim sporovima ne
razraduje postupak izvrSenja, ve¢ samo upucuje na primjenu pravila kojima je
uredeno izvrSenje u upravnom postupku. Perda i Siki¢ upozoravaju da ovakva,
neodredena odredba Zakona o upravnim sporovima o izvrSenju presuda moze
izazvati mnoge probleme i dvojbe u primjeni.”? Siki¢ smatra da je zakonodavac
uredenju obveznosti i izvrSenju odluka morao pristupiti polaze¢i od shvacanja
upravnog spora kao primarnog spora pune jurisdikcije. Isto tako, zakonodavac
nije u cijelosti uspio izgraditi efikasan i logican sustav obveznosti i izvrSenje
sudskih presuda, u prvom redu zbog toga $to nije uspio odgovoriti na probleme i
pitanja Sto ih namece sustav spora pune jurisdikcije.”

Autoritet koji se dodjeljuje sudskim odlukama ostvaruje se iz perspektive
gradana tek kroz konkretno izvrSenje od strane javne uprave, koja ponekad zna
pruZzati otpor.

ZAKLJUCAK

Kvaliteta odluka koje donese upravno sudstvo u Europi ne ocjenjuje se na
homogen nacin, buduci da je teSko pristupati sudovanju iz perspektive kvalitete, a
takva ocjena nuzno vodi do integriranja niza referentnih sustava koji ne omogucuju
nikakvu konceptualnu definiciju. Medutim, takav pristup, utemeljen na logici
postignutih rezultata, pojavljuje se u okviru sudovanja kao javnog servisa; i o
tome treba voditi ratuna kroz opcu teZnju optimizacije rokova, transparentnosti,
ali isto tako i u¢inkovitosti odluke. Ali, kako kvaliteta ne bi ostala tek ,,diskurs*,”
bilo bi mudro izraditi sustave evaluacije u europskoj perspektivi, ne zato da bi se
sankcioniralo ili ,,stavilo u konkurenciju®, nego da bi se zajamcilo, u dogledno
vrijeme, kvalitetno sudovanje na europskoj razini. Isto vrijedi za interes stranke,
ali i za u¢inkovitost prava kao $to je zahtjev koji jamci ideal demokratskog drustva
kakav brani Europska konvencija o ljudskim pravima.

Kvalitetna odluka upravnih sudova ovisi o nizu ¢imbenika i o njihovom
medudjelovanju. Visokokvalitetna sudska odluka jest ona odluka koja postize
korektan rezultat — u mjeri u kojoj to materijal dostupan sucu omogucuje — i to
posteno, zurno, jasno i konacno. Svaki pravni sustav mora jamciti, ne samo da

2 Perda, Dario, Siki¢, Marko, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, Zagreb,
2012., str. 299.

3 Perda, Dario, Siki¢, Marko, op. cit., str. 302.

" Siki¢, Marko, Obveznost i izvrSenje odluka donesenih u upravnom sporu, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, Split, God. 49., 2/ 2012., str. 418.

5 Ghirardi, A., Olsen, Le raisonnement judiciaire, Ed. Biere, Bibliotheque de philosophie comparée,
Paris, 2000., str. 41.
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korisnici suda imaju pravo njegove dostupnosti, nego i da kvalitetom donesenih
odluka osigura povjerenje u ishod sudskog procesa.

Zakon ne moZe sam po sebi stvarati pravo, niti uspostaviti pravednu drzavu, jer
se on ne moze zasnivati samo na prisili i na moci. Tek sudska praksa i jurisdikcija
omogucuju pravnoj drzavi da bude i pravedna drzava. Zato smatramo da su suci,
¢ija je duznost donositi kvalitetne odluke, u osobito dobrom poloZaju za pokretanje
rasprave o kvaliteti sudskih odluka i za odredivanje ¢imbenika za takvu kvalitetu
te uvjeta za njezinu ocjenu.

QUALITY OF ADMINISTRATIVE
COURT DECISIONS

The aim of this paper is to establish the factors influencing the quality of administrative court
decisions. It is claimed that the quality of administrative court decisions does not only depend on
the individual, but also on a range of external factors related to carrying out judicial tasks. This
is why an attempt is made to explain the meaning of the concept ‘quality of administrative court
decisions’. Then, an attempt is made to establish the factors which influence their quality. It can be
concluded that quality is representative of the process which the administrative judiciary, however
independent it may be, can no longer avoid. It is difficult to assess quality administrative court
decisions given that awarding a grade implies a range of conflicting factors which make every
attempt at systematisation a sensitive matter.

Key words: administrative court, quality of administrative decisions
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