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U radu se razmatraju uloga i nadleZnost prizivnog suca u hrvatskom upravnom sporu tako da se
ukazuje na posebnosti drugostupanjskog upravnog spora pri ¢emu se otvaraju odredena pitanja oko
tumacenja pojma reformacijske presude, $to je jedna od primarnih duznosti prizivnog suca buduci
da se radi o nuznom preduvjetu za dopustenost zalbe protiv presude.
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UVOD

Uloga i nadleZnost prizivnog suca razlikuju se u pojedinim pravnim sustavima,
ovisno o pozitivnopravnom ustroju odredene drzave, pri cemu su za razmatranje
navedene problematike odlu¢ne norme konkretnog procesnog zakonodavstva.
Osim toga, unutar istog pravnog sustava, uloga i nadleZnost prizivnog suca mogu
se razlikovati izmedu pojedinih grana procesnog prava (kazneno, gradansko
upravno). No, neovisno o tome, moglo bi se reci da je temeljna uloga prizivnog
suca u svim sustavima 1 pravnim granama ista: ona se prije svega SaStQ]l u
njegovoj duznosti da ispita zakonitost odluke protiv koje je izjavljen pravni lijek.
Zakonitost, koja obuhvaca i kontrolu postupka koji je prethodio donosenju odluke
u smislu njegove procesne pravilnosti i kontrolu odluke u smislu pravilnosti
utvrdenja Cinjeni¢nog stanja i primjene materijalnog prava.

Dakle, prizivni sudac u pravilu je ovlasSten i duzan prekontrolirati cjelokupnost
postupka koji je rezultirao odredenom odlukom, sve kako bi se strankama zajamcilo
da je osporavana odluka zakonita i pravilna. Tako i do aktivnosti prizivnog suca
dolazi u povodu inicijative nezadovoljne stranke, ulaganjem pravnog lijeka. Vec
i sam naziv podneska kojim se inicira djelatnost prizivnog suda — pravni lijek —
ukazuje na cilj koji se njime Zeli postici, a to je saniranje nedostataka provedenog
postupka. Stranka ulaze pravni lijek, trazeci da prizivni sud u cijelosti ili u dijelu
ispita zakonitost odluke kojom nije zadovoljna; iz razloga koji su procesnim
zakonom odredeni kao razlog pobijanja odluke, pri ¢emu stranka sama bira u
kojem ¢e opsegu i iz kojih razloga osporiti odluku.

Prije razmatranja uloge i nadleznosti prizivnog suca u hrvatskom upravnom
sporu, treba naglasiti da Visoki upravni sud Republike Hrvatske' kao

! Dalje u tekstu: Visoki upravni sud.
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drugostupanjski sud odlu€uje u vijeéu od tri suca.? Stoga se u radu, analizirajuéi
ulogu i nadleZnost prizivnog suca, podrazumijeva uloga i nadleZnost sudskoga
vijeCa, pri cemu je u drugostupanjskom upravnom sporu zadrzana uloga suca
IZV_]eStltel ja koji prlprema predmet (Cinjeni¢no i pravno), izlaze spor pred sudskim
vije¢em, nakon vijeCanja izraduje nacrt odluke koji predaje predsjedniku vijeca
koji nakon paZzljivog Citanja potpisuje odluku.

Takoder valja re€i da je pravni lijek u upravnom sporu normiran kao Zalba
(zalba protiv presude, odnosno rjeSenja prvostupanjskih upravnih sudova) koja je
uvijek devolutivni pravni lijek; o njoj odlu¢uje Visoki upravni sud.

ISPITIVANJE PRETPOSTAVKI ZA
MERITORNO ODLUCIVANJE

Prizivni sudac prije svega treba ispitati je li pravni lijek podoban za odlucivanje,
odnosno postoje li odredeni procesni nedostaci koji spreCavaju meritornu kontrolu
prvostupanjske odluke. Znaci treba ispitati je li pravni lijek podnesen u roku, je
li podnesen od ovlaStene osobe, je li uredan da bi se po njemu moglo postupati.
Naime, propisivanjem procesnih pretpostavki koje pravni lijek ¢ine dopustenim,
reducira se broj drugostupanjskih postupaka na nacin da drugostupanjskoj
kontroli ne podlijeZu prvostupanjske odluke protiv kojih je podnesen nedopusten
pravni lijek. Time se, osim toga, jata procesna disciplina sudionika u postupku,
jer se od stranaka zahtijeva minimalna odgovornost za brigu o svojim pravima,
a drugostupanjski se sud rastereCuje od postupanja po pravnim lijekovima
nepodobnima za odlucivanje.

Navedene procesne pretpostavke koje pravni lijek ¢ine podobnim zaodlucivanje,
u upravnom sporu su ojacane jo$ jednom procesnom pretpostavkom kojom se
dopustivost Zalbe veZe samo uz prvostupanjske presude kojima je sud sam odlucio
o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke, odnosno rjeSenja prvostupanjskog
suda protiv kojega je ZUS-om propisana mogucnost podnoSenja posebne Zalbe.?
Tek kumulativno ispunjenje svih propisanih pretpostavki omogucuje zalbenom
sucu u upravnom sporu dono$enje meritorne odluke o Zalbi.

U odnosu na dopustivost zalbe protiv rjeSenja prvostupanjskih upravnih sudova,
zalbeni sudac treba pogledati protiv kojih rjeSenja ZUS dopusta pravo Zzalbe,*
i ako je mogucénost podnosenja zalbe ZUS-om propisana, a zalba udovoljava i
ostalim kriterijima dopuStenosti (pravodobnost, podnoSenje od ovlastene osobe
i urednost) pristupit ¢e meritornoj odluci o Zalbi. Sva rjeSenja protiv kojih nije
dopustena posebna zalba, mogu se pobijati zalbom protiv prvostupanjske presude,
pod uvjetom da je ona dopustena, o cemu se dalje izlaze.

2 Clanak 14., stavak 3. Zakona o upravnim sporovima. Narodne novine broj: 20/10. i 143/12. Dalje:
ZUS.

3 Clanak 66., stavak 2. i ¢lanak 67., stavak 1. ZUS-a.
4 Clanak 67., stavak 1. ZUS-a.
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Tumacenje ranije navedenog ,(filtra za Zalbu*“ kojim se dopustivost Zalbe
propisuje samo protiv prvostupanjske reformacijske presude, dovela je do
specificne uloge Zalbenog suca u upravnom sporu. Ovo iz razloga Sto taj sudac
mora istumaciti znacenje reformacijske presude, a o tom pojmu u sudskoj praksi
postoje razli¢ita shvacanja. Prilikom davanja sadrzaja pojmu reformacijske
presude mora se, prema miSljenju autorice, imati na umu specifi¢cnost upravnog
sudovanja koje ve¢ i u prvom stupnju ima znacenje ,,prizivnog* spora. Premda
se, naime, upravni spor pokrete tuzbom, stranka od suda zahtijeva kontrolu
zakonitosti rada javnopravnih tijela, odnosno kontrolu upravnog postupka koji
je prethodio donoSenju odluke koja se tuzbom osporava ili kontrolu postupanja
javnopravnog tijela odnosno kontrolu odredenih postupaka vezanih uz upravne
ugovore.

Slijedi kako ve¢ i prvostupanjski upravni sudac dijelom obnasa ulogu prizivnog
suca (jer uvijek prije svega kontrolira zakonitost upravnog postupka i odluke
kojom je rezultirao), ali dijelom i ulogu autoriteta koji odlu¢uje o pravu (posebno
je to naglaseno kod reformacijskih presuda).

ZUS reformacijsku presudu (i prvostupanjsku i drugostupanjsku) definira kao
rijesiti stvar,” $to bi trebalo imati na umu i kod tumacenja , filtra za zalbu“ koji je
definiran tako da je Zalba dopustena kada je upravni sud presudom sam odlucio
o pravu, obvezi ili pravnom interesu. Dovodenjem u vezu ovih odredbi moZze se
zakljuciti kako je zakonodavac pod reformacijskom presudom smatrao presudu
kojom se rjeSava upravna stvar, §to bi, prema miSljenju autorice, u procesnom
smislu trebalo dovesti u vezu sa Zakonom o opéem upravnom postupku kao opéim
postupovnim zakonom, ali i posebnim zakonima kojima se reguliraju pojedina
pitanja upravnog postupka. Tek sagledavanjem cjeline upravnog postupka i
upravnog spora moze se definirati pojam reformacijske presude odnosno rjesavanja
upravne stvari. Dakle, kod tumacenja pojma reformacijske presude ne bi se smjela
zanemariti procesna dimenzija pojma rjeSavanja upravne stvari.

Svakako je reformacijska presuda ona presuda kojom je sud izrekom priznao
neko pravo ili naredio neku obvezu, iako Ce i takva presuda nuzno sadrzavati
kasacijski dio (,,poniStava se odluka javnopravnog tijela...). Medutim, je li to
i presuda koja izrekom odgovara samo kasacijskoj presudi (dakle sadrzi samo
odluku koja glasi: ,,poniStava se drugostupanjska i/ili prvostupanjska odluka
javnopravnog tijela...”), ali njezina neposredna posljedica je revitaliziranje
odluke kojom je odlu¢eno o pravu? Primjerice, ako se presudom upravnog suda
ponisti rjeSenje doneseno u revizijskom postupku po Zakonu o pravima hrvatskih
branitelja iz Domovinskog rata i ¢lanova njihovih obitelji,® zbog isteka revizijskog
roka ne postoji moguénost obavljanja ponovne revizije (pa nema ni mogucnosti
da sud vrati predmet nadleznom ministarstvu na ponovni postupak radi pravilnog
obavljanja revizije), Sto ima za posljedicu revitalizaciju prvostupanjskog
favorabilnog rjeSenja (uvijek rjeSenja kojim se utvrduje odredeni status i priznaje

5 Clanak 58., stavak 1. i ¢lanak 74., stavak 2. ZUS-a.
¢ Narodne novine broj: 174/04., 92/05., 2/07., 107/07., 65/09. 137/09., 146/10., 55/11. i 140/12.
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neko pravo, jer samo takva podlijezu reviziji) koje tek nakon sudske presude
postaje izvrino (dakle izravno je ovisno o sudskoj presudi).

Nadalje, udovoljava li uvjetu presudom rijesiti upravnu stvar, presuda kojom
upravni sud priznaje pravo, npr. na naknadu za oduzetu imovinu ili pravo na
mirovinu, a predmet vraca tuZeniku radi izracuna priznatog prava. Ovaj slucaj
treba povezati s normom kako je javnopravno tijelo obvezno postupiti sukladno
izreci presude najkasnije u roku od 30 dana od dostave presude, pri ¢emu je
vezano pravnim shvacanjem i primjedbama suda.” Dakle, tuzenik u ovakvoj
situaciji, najjednostavnije receno, tehnicki izvrSava presudu na nacin da utvrdi
iznos pripadajuceg prava, dok je o pravu, prema mi$ljenju autorice, rijeSio sud.

Dalje se otvara pitanje je li reformacijska presuda i presuda kojom je sud
ponistio odluku tuZenika donesenu u upravnom postupku pokrenutom po sluZbenoj
duZnosti i javnopravno tijelo viSe nije u obvezi donositi pojedinac¢nu odluku.
Prema do sada zabiljeZenoj sudskoj praksi, u jednom slucaju Visoki upravni
sud protumacio je da se radi o reformacijskoj presudi.® U konkretnom slucaju,
prvostupanjskom presudom je, osim $to su poniStena rjeSenja javnopravnih tijela,
naredeno zemljiSnoknjiznom sudu brisanje odredenih zabiljezbi. Medutim, pitanje
je bi li i bez te tocke izreke prvostupanjska presuda udovoljavala kriterijima
reformacijske presude, s obzirom na to da je brisanje zabiljeZzbi nuZna posljedica
poniStenja upravnih rjeSenja na temelju kojih je zabiljeZba izvr$ena.

U drugom slucaju vodenja upravnog postupka po sluzbenoj duZnosti
(utvrdivanja svojstva osiguranika i nalaganja obveze plaanja doprinosa) u
kojem je prvostupanjski upravni sud ponistio odredene tocke izreke osporavanog
rjeSenja (kojim je tuZitelju naredeno placanje doprinosa), a ostavio na snazi tocku
kojom je tuZitelju utvrdeno svojstvo osiguranika, nije nadeno da bi se radilo o
reformacijskoj presudi.’

Iz navedenih primjera vidi se sloZenost ove materije i teSkoce s kojima se
zalbeni sudac susreCe u prosudbi je li protiv prvostupanjske presude dopustena
zalba. Donosenje takve odluke moze Cesto puta biti sloZenije od meritornog
odlucivanja o zalbi.

Postoje brojni razlozi zbog kojih bi ,filtar za Zalbu“, odnosno pojam
reformacijske presude, zalbeni sud trebao ekstenzivno tumaciti. Buduci da je
u Republici Hrvatskoj prihvacen sustav dvostupanjskog upravnog sudovanja,
pri cemu je pruzanje kvalitetnije sudske zaStite bio jedan od razloga donoSenja
novog ZUS-a, drugostupanjski bi sud u $to veCem broju slucajeva trebao
moci prekontrolirati zakonitost vodenja prvostupanjskih upravnih sporova i
prvostupanjskih presuda. Praksa pokazuje kako zanemariv broj prvostupanjskih
presuda prolazi ,filtar za Zalbu* ako se pod reformacijskom presudom razumijeva
samo ona presuda koja u izreci sadrzi odluku o priznavanju prava, odnosno

7 Clanak 81., stavak 2. ZUS-a.
8 Presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj Usz: 24/2012 od 20. veljace 2013.
° Rjesenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj Usz: 86/2012 od 18. srpnja 2013.
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nalaganju obveze. Osim toga, jedan od osnovnih zadataka upravnog sudovanja
jest kontrola zakonitosti rada izvrSne vlasti i uskladenje prakse javnopravnih
tijela. Budu¢i da trenutno u Republici Hrvatskoj djeluju Cetiri prvostupanjska
upravna suda, zamijeCeno je kako se ti sudovi razilaze u pojedinim pravnim
shvacanjima, Sto otezava rad tuZenicima i time nedvojbeno utjeCe na pravnu
sigurnost gradana. Ako nema moguénosti kontrole zakonitosti takvih presuda i
uskladenja upravnosudske prakse, moZze se postaviti pitanje ispunjenja primarne
svrhe upravnog sudovanja. Uz to, osim S$to se u svakom upravnom sporu Stite
subjektivna prava stranke, $titi se i objektivna zakonitost, Sto takoder valja imati
na umu.

No, s druge strane, postoje i argumenti za restriktivno tumacenje , filtra za
zalbu* koji se prije svega ogledaju u teznji za u¢inkovitoS¢u sudskih postupaka,
odnosno nepotrebnim sudenjem radi rjeSavanja upravne stvari u dva stupnja
upravnog spora baS u svim slu¢ajevima, nakon u pravilu dva stupnja rjeSavanja u
upravnom postupku. Povecanje u€inkovitosti je takoder bio jedan od razloga zbog
kojih se pristupilo reformi upravnog sudovanja, ¢ime je u¢inkovitost postala i cilj
cijele reforme.

Sve ovo nuzno namece potrebu nalaZenja ravnoteZe izmedu teZnje za
podizanjem kvalitete sudske zastite i brzine koja se ocekuje od upravnih sudaca
oba stupnja.

MERITORNO ODLUCIVANJE

Ako, dakle, Zalbeni sudac ocijeni kako Zzalba udovoljava svim uvjetima
njezine dopustenosti ukljucivo i da prvostupanjska presuda udovoljava uvjetima
iz naprijed spomenutog ,.filtra za Zalbu®, tada pristupa meritornom odlucivanju o
pravnom lijeku.

Uloga drugostupanjskog zalbenog upravnog suca ograni¢ava se na kontrolu
aktivnosti prvostupanjskog suda, u pravilu ne i upravnog postupka i to iskljucivo
u opsegu koji odreduje Zzalitelj i u okviru Zalbenih razloga. Opseg osporavanja
prvostupanjske odluke, Zalbeni sudac nikad ne moZe prijeci, jer u neosporavanom
dijelu odluka postaje pravomocna. Zalbeni sudac takoder je vezan i Zalbenim
razlozima,'* medutim, u tumacenju tog pojma primjecuje se stanovita sloboda,
jer sudac zalbene razloge moZze tumaciti Sire (opcenito nezadovoljstvo odlukom
ili njezinim dijelom) ili uZe (drZzati se striktno navoda Zzalitelja). Ovo je potrebno
prilagoditi okolnostima svakog pojedinog slucaja.

Ipak u odredenom dijelu prizivni sudac u upravnom sporu ima inkvizitorne
ovlasti. One se ogledaju u njegovoj duznosti da na niStavost pojedinacne odluke
Javnopravnog tijela pa21 ex officio isto kao i na niStetnost upravnog ugovora.'!
U ovim situacijama prizivni sudac reagirat ¢e neovisno o Zalbenim razlozima i

10 Clanak 73., stavak 1. ZUS-a.
11 Clanak 73., stavak 1. ZUS-a.
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ponistiti takve akte, $to bi trebao uciniti ve¢ i prvostupanjski sud. Premda se,
dakle, aktivnost prizivnog suca prilikom kontrole zakonitosti prvostupanjske
odluke u ovom slucaju proteZze i na upravni postupak, njome se sustinski sanira
propust prvostupanjskog suca ako taj nije reagirao na nistavost odnosno niStetnost.
To stoga Sto i prvostupanjski sudac na ove oblike nezakonitosti pazi po sluzbenoj
duznosti."?

Ako Zalbeni sudac u upravnom sporu, obavljajuci svoju duZznost kontrolora
zakonitosti, nade prvostupanjsku presudu nezakonitom, tada mu se, uz ponistavanje
nezakonite presude, namece i duZnost da otkloni nedostatke prvostupanjskog
spora i sam rijeSi upravnu stvar, dakle, donese reformacijsku presudu. Ono $to je
prvostupanjskom sucu propisano kao moguénost (rjeSavanje stvari osim kada to
ne moze uciniti s obzirom na prirodu stvari uz zabranu donosSenja reformacijske
presude ako je tuzenik rjeSavao po slobodnoj ocjeni)," Zalbenom je sucu obveza.

Nametanjem duZznosti da se Zalbenom presudom u slu¢aju osnovanosti zalbe
ujedno rijesi i upravna stvar, prizivni sudac u upravnom sporu ulazi u ulogu
prvostupanjskog suca. Svoju prizivnu ulogu iscrpio je kontrolom zakonitosti i
poniStavanjem prvostupanjske presude, a nakon toga mora provesti prvostupanjski
spor u kojem Ce otkloniti sve nadene nedostatke i rijesiti stvar.

Ovo je, dakle, slozena aktivnost koja od prizivnog suca zahtijeva kompletnu
obradu predmeta, a ne, primjerice, zadrzavanje samo na procesnim povredama
koje je poCinio prvostupanjski sud.

U odnosu na Zalbe protiv rjeSenja prvostupanjskih sudova, u praksi Visokog
upravnog suda protumaceno je da Zalbeni sudac ima i samo kasacijske ovlasti
pa je, prema tome, u slucaju osnovanosti zalbe protiv rjeSenja, ovlasten vratiti
predmet na ponovni postupak.'*

ZAKLJUCAK

Zakljutno, Zzalbeni je sudac u upravnom sporu, primarno kao kontrolor
zakonitosti prvostupanjskog upravnog spora i odluke koja je u tom sporu
donesena, suoCen s dva ozbiljna zadatka. Prvo, s ocjenom dopustenosti pravnog
lijeka protiv prvostupanjske presude jer mora ocijeniti radi li se o prvostupanjskoj
reformacijskoj presudi, Sto je pojam koji je zasad, €ini se, nemoguce jednoznacno
definirati, buduci da moZe ovisiti i o konkretnim postupovnim odredbama koje se
primjenjuju u upravnom postupku iz kojega je spor krenuo. Drugo, Zalbeni sudac
u upravnom sporu ima obvezu da, u slucaju poniStavanja prvostupanjske presude,
preuzme ulogu prvostupanjskog suca, odnosno sam otkloni sve nedostatke
prvostupanjskog spora i rijeSi upravnu stvar.

S obzirom na temeljnu ulogu prizivhog suca kao kontrolora zakonitosti
12 Clanak 31., stavak 2. ZUS-a.

13 Clanak 58., stavak 1. ZUS-a.
14 Rjesenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj Usz: 147/2012 od 13. rujna 2012.
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prvostupanjskih odluka, ne smije se zanemariti da bi pri tome on trebao imati
i edukativnu ulogu i ukazati prvostupanjskim sudovima na nedostatke u
postupku i utvrdenju pravno odlu¢nih Cinjenica, odnosno na pogre$nu primjenu
materijalnog prava. Stoga prizivni sudac, postupajuci po pravnom lijeku, treba
uloziti maksimalan napor u obradi slu¢aja kako bi njegova odluka djelovala ne
samo snagom hijerarhijskog autoriteta (§to nesumnjivo ima), ve¢ uvjerljivo$cu
1 kvalitetnom te razumljivom pravnom argumentacijom iz koje i stranke i
prvostupanjski sudac mogu crpsti pravna shvacanja i ubuduce ih upotrebljavati.

ROLE AND AUTHORITY OF APPELLATE COURTS IN
ADMINISTRATIVE DISPUTE

This paper analyses the role and authority of the appellate court in Croatian administrative
dispute in order to point out the specifities of second instance administrative dispute. Certain issues
are raised regarding the interpretation of concepts of reformative court decisions which is one of
the primary duties of the appellate court given that it involves an essential prerequisite for allowing
appeals against decisions.

Key words: court of appeal (appellate court), administrative dispute,
Republic of Croatia

435



