Reforma sustava upravnog sudovanja
u Hrvatskoj

L. Strateski dokument za izradu nacrta novog
Zakona o upravnim sporovima

Na sjednici odrzanoj 12. rujna 2008. Vlada Republike Hr-
vatske prihvatila je Strateski dokument te Smjernice za iz-
radu nacrta novog Zakona o upravnim sporovima. Oba do-
kumenta pripremljena su u okviru CARDS 2004 Twinning
projekta Podrska ucinkovitijem, djelotvornijem i modernijem
upravljanju i funkcioniranju Upravnog suda Republike Hrvat-
ske. Strateski dokument postavlja tri cilja reforme upravnog
sudovanja. Prvi je cilj uskladivanje Zakona o upravnim spo-
rovima s dacquis communautaire (pravnom stecevinom EU)
(osobito s ¢l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih pra-
va i temeljnih sloboda, EKLJP). Zatim, nuZno je smanje-
nje trajanja postupaka i smanjenje postojeceg zaostatka u
predmetima, kao i povecanje u¢inkovitosti sudske kontrole
zakonitosti pojedina¢nih akata. RjeSenja se vide u reformi
procesnog prava (pravna zastita od svih upravnih djelova-
nja; nadleZnost nad utvrdivanjem cinjenica i primjenom
zakona; obvezne usmene rasprave; reformacijske umjesto
kasatornih odluka; donosenje odluka od suca pojedinca)
te u organizacijskoj reformi (dvostupanjsko upravno sudo-
vanje).

Kljuéne rijeci: upravno sudovanje — Hrvatska, reforma uprav-
nog spora, europeizacija, Upravni sud Republike Hrvatske,
opéi upravni postupak, Europska konvencija za zastitu ljud-
skih prava i temeljnih sloboda
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I. Uvod

Sudsko preispitivanje upravnih odluka pred neovisnim sudovima europski
je standard i vaZan doprinos funkcioniranju pravne drzave, kao i zastiti pra-
va gradana. Nadalje, upravno sudstvo ima vaznu ulogu u gospodarskom
razvoju zemlje. Gotovo sve odluke o ulaganjima (npr. trgovacki centri,
tvornice) ili infrastrukturni projekti (npr. ceste, zratne luke) moraju proéi
kroz proces izdavanja dozvola, §to moZe biti predmet sudskog preispitiva-
nja pred upravnim sudom. Ucinkovitiji rad upravnih sudova takoder prido-
nosi vecoj transparentnosti rada upravnih tijela i institucija te predstavlja
vaznu ulogu u borbi protiv korupcije. Kona&no, upravno sudstvo koje dob-
ro funkcionira nuzno je za uskladivanje s kriterijima EU za pristupanje
navedenima u poglavlju 23. Pravosude i temeljna ljudska prava, a narocito
u pogledu ostvarivanja europskih pravnih standarda vezanih uz vladavinu
prava i zastitu ljudskih prava (¢l. 6. EKLJP, ¢l. 47. Povelje o temeljnim
pravima Europske unije).

U Hrvatskoj je sudska kontrola zakonitosti pojedinaénih akata upravnih
vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti u nadleZznosti Upravnog suda Repub-
like Hrvatske (dalje Upravni sud). Njegova $iroka nadleZnost obuhvaca iz-
medu ostalih podru¢ja upravnog prava takoder prava iz zdravstvenog i mi-
rovinskog osiguranja, socijalnog osiguranja, azila, statusna prava gradana,
prava gradnje, intelektualnog vlasnistva, trZinog natjecanja, javne nabave
i financijskog prava. Osnovan 1977., Upravni je sud, usprkos nedavnoj
tranziciji politi¢kog i drustvenog sustava, upravljao razvojem upravnog pra-
va u Hrvatskoj vise od tri desetljeca. Medutim, pocetkom novog razdoblja,
u postupku pristupanja Hrvatske Europskoj uniji, Upravni sud suocava se
s tri velike zadade koje zahtijevaju nova rjeSenja:

— Uskladivanje postupovnih pravila s acquis communautaire: sadasnje
odredbe Zakona o upravnim sporovima ne ispunjavaju standarde
odredene u acquis communautaire vezane uz dva klju¢na pitanja
(nadleznost nad utvrdivanjem ¢injenica i primjenom zakona, us-
mene rasprave).

— Skraéenje trajanja postupka i smanjenje postojeceg zaostataka u
predmetima: postupak pred Upravnim sudom u 2007. prosje¢no
je trajao 3 godine i 4 mjeseca. Takva situacija nije u skladu s prav-
nom stec¢evinom Europske unije, koja zahtijeva donosenje odluka
u razumnom roku. Trenuta¢no trajanje postupka rezultat je veli-
kog zaostatka od gotovo 39.000 nerijeSenih predmeta koji je uglav-
nom nastao 1998./1999., a koji je prouzrocen velikim poveé¢anjem
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broja zaprimljenih predmeta (od 12.636 u 1997. do 29.649 u
1998.120.602 u 1999.). U 2007., 32 suca i 30 sudskih savjetnika
u Upravnom sudu rijesila su 15.874 predmeta, $to znaci 9% vise u
usporedbi sa 2006. Medutim, u istoj godini zaprimljeno je 14.409
novih tuzbi. To pokazuje da se zaostatak ne moZe znatno smanyjiti
bez novog pristupa.

— Povecana ucinkovitost sudskih postupaka: vazeéi Zakon o uprav-
nim sporovima (ZUS) treba promijeniti kako bi se povecala efikas-
nost sudskih postupaka. (Za detalje v. II1.2. d) i e).)

Mjere koje su nuZne za uskladivanje postupovnih pravila s pravnom
steCevinom Europske unije ¢ine se kontradiktornima cilju skradivanja tra-
janja postupaka i smanjivanju zaostataka jer usmene rasprave i utvrdivanje
injenica zahtijevaju odredeno vrijeme. Medutim, ti neizbjeZni problemi
rijesit ¢e se dodatnim mjerama, posebno ucinkovitijim pravilima u pro-
vodenju sudskih postupaka. Stoga se ovdje predloZena rjeSenja ne mogu
procjenjivati zasebno, jedno po jedno, ve¢ kao cjelina.

II. CARDS 2004 Twinning projekt

Glavni je cilj tog projekta, koji je zapoceo u rujnu 2007 ., izraditi novi ZUS
koji ispunjava norme zadane pravnom steevinom Europske unije. U tu je
svrhu osnovana radna grupa sastavljena od hrvatskih, njemackih i austrij-
skih stru¢njaka iz razli¢itih institucija (suci, profesori i drzavni sluzbenici).
U prvoj fazi stru¢njaci su analizirali vaze¢i ZUS, odgovarajuce zakone iz
drugih europskih drzava i pravnu stecevinu Europske unije. Na osnovi te
analize radna se grupa slozila oko osnovnih nacela novog ZUS-a, kao i o
novoj strukturi upravnog sudovanja.

III. Analiza i rjeSenja
1. Acquis communautaire u podrudju upravnog spora

Pravo Europske unije nema propisana pravila o upravnom sporu. Slijedom
toga, Europski sud pravde utvrdio je opéa pravna nacela kako bi popunio
tu prazninu. Jedno od tih nacela jest jamcenje osnovnih procesnih prava.
Okosnicu ¢ini ¢l. 6. EKL]P koji je prema sudskoj praksi Europskog suda
pravde dio acquis communautaire. Nadalje, Europski sud pravde odludio je
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da ¢l. 6. EKLJP kao dio acquis communautaire nije ograni¢en na gradanska
prava i kaznene postupke, nego se primjenjuje i na upravni postupak i up-
ravni spor. Uz ¢l. 6. EKLJP, ¢l. 47. Povelje o temeljnim pravima Europske
unije svima jam¢i da zakonom ustanovljeni, neovisni i nepristrani sud pra-
vi¢no, javno i u razumnom roku ispita njegov sluéaj.

Stoga novi ZUS mora, izmedu ostalog, jamciti sljedeca procesna prava:

— pravo na odluku nezavisnog i nepristranog suda koji ima nadlez-
nost nad utvrdivanjem Cinjenica i primjenom zakona,

— pravo na saslusanje (usmene rasprave) i javni postupak,

— pravo na odluku u razumnom roku.

Medutim, pravo Europske unije ne propisuje izri¢ito kako ta prava mora-
ju biti zajam&ena. DrZzavama to ostavlja Siroku diskreciju izbora izmedu
raznih koncepcija, a posebno vezano uz organizaciju sudovanja. Cl. 6.
EKLJP garantira pristup »neovisnom i nepristranom sudu«. Sud u ovom
smislu moZe biti definiran kao svako neovisno tijelo koje odlu¢uje o sporu
i koje ispunjava daljnje zahtjeve za neovisnost (npr. dostatno je postojanje
institucije, nepostojanje utiska pristranosti). Samim time ne samo sudovi
nego i neovisna upravna tijela mogu biti kvalificirana kao sudovi u tom
smislu (v. I11.3.).

2. Reforma Zakona o upravnim sporovima

a) Pravna zastita od svih upravnih djelovanja

Cl. 6. EKLJP ne sadrzava samo procesne garancije u sudskim postupci-
ma, veé takoder osigurava pravo na pristup takvim postupcima. Suprotno
tome, ¢l. 6/1. vazeceg ZUS-a ograni¢ava sudsku kontrolu zakonitosti up-
ravnih djelovanja na upravne akte (= akti koji sadrzavaju odluku o stano-
vitom pravu ili obvezi). Medutim, upravna tijela ne zadiru u prava pojedi-
naca samo upravnim aktima, ve¢ i kroz druge oblike upravnih djelovanja
(npr. fakti¢ni akti, krSenje upravnih ugovora, Sutnja uprave).

Sudska kontrola zakonitosti upravnih djelovanja prosirena je ¢l. 26. (Sutnja
uprave) kao i &l. 66. 1 67. vazeéeg ZUS-a. Navedene odredbe odreduju da
se moZe podnijeti zahtjev za zastitu prava i sloboda Covjeka i gradanina ko-
je jamci Ustav Republike Hrvatske. Medutim, samo neki od tih predmeta
spadaju u nadleznost Upravnog suda (¢l. 66.), dok ih veéina spada u nad-
leznost Zupanijskih sudova (&l. 70.). Takav koncept postavlja ozbiljna prav-
na pitanja vezana uz razgrani¢enje upravnog i gradanskog sudovanja.
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Predlozeno je da po novom ZUS-u sve tuzbe vezane uz upravne stvari
trebaju biti u nadleznosti upravnih sudova. Medutim, op¢i akti (= propi-
si, npr. prostorni planovi) moraju ostati izvan upravnog sudovanja, jer &l.
128. Ustava Republike Hrvatske jamci pravo da o ustavnosti i zakonitosti
takvog akta odlucuje isklju¢ivo Ustavni sud.

PredloZeni koncept nije obvezan. Acquis communautaire jedino zahtijeva
moguénost podnoSenja tuzbe protiv svakog upravnog djelovanja. Kako ¢e
se taj cilj ostvariti, u domeni je diskrecije zakonodavca svake pojedine
drzave. Nije obvezno ni da sudska kontrola zakonitosti upravnog djelo-
vanja spada u nadleZnost upravnih sudova. Umjesto toga, zakonodavac
moZe omoguditi sudsku kontrolu zakonitosti upravnih djelovanja pred
gradanskim ili bilo kojim sudom ili neovisnim tribunalom.

PredloZeni koncept neée dovesti do znatnog povecanja podnesenih tuzbi
upravnim sudovima. Gotovo svi predmeti obuhvadeni tim konceptom
prema vaze¢em zakonu veé ionako spadaju u nadleznost Upravnog su-
da. Ovaj je koncept odabran zbog triju nepobitnih prednosti: prije svega,
jamci punu sudsku zastitu od svih upravnih djelovanja, ¢ime ispunjava zah-
tjeve pravne stecevine Europske unije. Kao drugo, sve predmete vezane
uz upravne stvari usmjerava na sudove koji su specijalizirani za upravno
pravo. I trece, ovaj je koncept jednostavan za gradane, upravna tijela i su-
dove, jer se njime izbjegavaju pitanja vezana uz nadleznost.

b) Nadleznost nad utvrdivanjem ¢injenica i primjenom zakona

Cl. 6. EKLJP i ¢lanak 47. Povelje o temeljnim pravima Europske unije na-
laze da bar jedan sud koji odlu¢uje o predmetu mora imati nadleZnost nad
utvrdivanjem injenica i primjenom zakona. Vazeci ZUS nije uskladen s
tim zahtjevom: prema ¢&l. 39/1. tog zakona, upravni sporovi rjeSavaju se
na osnovi ¢injenica koje su utvrdene u upravnom postupku. Ako je vazna
¢injenica dvojbena ili nije dokazana, Upravni sud mora vratiti predmet
na rjeSavanje upravnom tijelu. Samo u to¢no odredenim slu¢ajevima, Sud
moZe sam utvrditi ¢injeni¢no stanje.

S obzirom na to da drZave nemaju pravo diskrecije vezano uz ovaj aspekt,
novi Zakon o upravnim sporovima osigurat ¢e nadleznost upravnih sudo-
va nad utvrdivanjem &injenica i primjenom zakona.

¢) Usmene rasprave

U skladu s &l. 34. st. 1. i 2. vazeceg ZUS-a, odluka da se odrzi usmena
rasprava prepustena je diskreciji Upravnog suda. U praksi, to je dovelo do
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toga da se usmene rasprave uopée ne provode. Takva praksa nije u skladu
sa standardima odredenim u acquis communautaire. Nacelno, ¢l. 6. EKLJP
(»... svatko ima pravo na posteno i javno sudenje ...«) nalaze odrzavanje
barem jedne usmene rasprave pred sudom ili neovisnim upravnim tijelom,
ne ostavljajuéi drzavama pravo diskrecije u ovoj stvari. Medutim, postoje
dvije opée prihvacene iznimke od tog nalela: usmena rasprava nije nuzna
ako se stranke odreknu svoga prava na takvu raspravu. Takoder, ako je
usmena rasprava odrZana na prvom stupnju, izostanak takve rasprave na
viSoj instanciji nije u suprotnosti s ¢l. 6. EKLJP radi li se o pravnim pitanji-
ma, a predmet nije sloZene pravne naravi.

Nadalje, ¢l. 119/1. Ustava Republike Hrvatske propisuje da su sudske ras-
prave javne. Upitno je da li je ¢l. 34. vaze¢eg ZUS-a u skladu s tim propi-
som.

Prema novom ZUS-u, usmene rasprave bile bi obvezne barem pred su-
dom prvog stupnja. Iznimke mogu biti propisane samo u skladu s acquis
communautaire.

d) Reformacijske umjesto kasatornih odluka

U pravilu, prema vaze¢em ZUS-u Upravni sud ima iskljucivo kasatorne
ovlasti. To znaci da ako sud zaklju¢i da je upravno tijelo nezakonito odbilo
izdati upravni akt u korist gradanina (npr. gradevinska dozvola), sud moze
ponistiti osporeni upravni akt (= kasatorna odluka; ¢l. 42/2.) i predmet vra-
titi upravnom tijelu (¢l. 62/1.). Osim nekoliko iznimaka, sud nema ovlasti
naloziti upravnom tijelu da donese trazeni upravni akt (= reformacijska
odluka). Rezultat toga je da se neki predmeti visekratno vracaju na sud
(tzv. »prebacivanje loptice«).

Kasatorni sustav sam po sebi nije u suprotnosti s acquis communautaire.
Medutim, opéenito je reformacijski sustav efikasniji, jer sud rjeSava pred-
met samo jednom. Osim toga, kasatorni sustav vjerojatno ée prije doci
u sukob s pravom na odluku u razumnom roku. Taj rok zavrSava s ko-
nac¢nom presudom. Ako je predmet vraéen upravnom tijelu i ako je nova
upravna odluka ponovo osporena pred sudom, u vrijeme trajanja postup-
ka uracunava se cijelo vrijeme od pocletka zalbenog postupka do konacne
odluke suda. U reformacijskom sustavu prosje¢no trajanje postupaka je
krace, jer sud moze odmah odluditi o predmetu i ne mora ga vracati up-
ravnom tijelu.

Prihvadeni europski standard jest da upravni sudovi imaju pravo na do-
nosenje meritorne odluke. U slucajevima kad zakon daje upravnim tijeli-
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ma pravo na odlucivanje po slobodnoj ocjeni, sud mora postovati opseg
slobodne ocjene.

Iz svih navedenih razloga, novi ZUS mora propisati upravnim sudovima
moguénost donosenja reformacijskih odluka.

e) Donosenje odluke od suca pojedinca

Prema vaZeéem ZUS-u, o predmetima se odlucuje u vije¢ima sastavljenim
od tri suca (¢l. 3/2.), a u nekim slu¢ajevima i u vije¢ima sastavljenim od pet
sudaca (¢l. 54.). Mnoge drzave ¢lanice EU (npr. Njemacka, Francuska,
Poljska) koriste se sucima pojedincima kako bi povecale efikasnost sud-
stva i smanjile troskove vezane uz sudstvo. Medutim, to rjeSenje uobicaje-
no je ograniceno na sudove prvog stupnja. Veéa vaznost pitanja o kojima
odlucuje sud drugog stupnja zahtijeva da odluke donose vije¢a sastavljena
od vise sudaca.

Acquis communautaire ne postavlja standarde za ovo pitanje, ostavljajuéi
drzavama $iroko pravo diskrecije.

Kako bi osigurao ve¢u ucinkovitost, novi ZUS mora — kao pravilo — ogra-
niciti sastav vije¢a na tri suca. Nadalje, vije¢ima u prvom stupnju mora se
dati ovlast da pojedine predmete — ovisno o njihovoj slozenosti i/ili vaznos-
ti — prenesu na odlucivanje sucu pojedincu toga vijeca. Alternativa tome
bila bi da sve predmete na sudu prvog stupnja rjesavaju suci pojedinci ili
da suci pojedinci prvostupanjskog suda rjesavaju sve predmete odredenog
podrudja. To rjeSenje ne uzima u obzir ¢injenicu da prvostupanjski sudo-
vi ne odlu¢uju samo o jednostavnim predmetima, nego i sloZenima kao
i onima od iznimne vaznosti za javnost. PredloZeno rjesenje je fleksibil-
no i daje mogucnost prvostupanjskim vije¢ima da odluce koje predmete
moZe rijesiti sudac pojedinac, a koje bi trebalo rijesiti vijece. Iskustvo u
Njemackoj pokazuje da s predloZenim rjesenjem sudac pojedinac moze u
prvom stupnju rijesiti gotovo 80% predmeta.

3. Reforma postojece strukture sudova

Kao $to je prikazano (v. II1.1.), acquis communautaire drzavama daje iro-
ku diskreciju glede organizacije sudovanja. Takoder postoje i sljede¢e mo-
guénosti:

a) Neovisno upravno sudovanje ili odlu¢ivanje o upravnim sporovi-
ma na gradanskim sudovima?
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b) Sudska kontrola zakonitosti upravnih odluka preko neovisnih up-
ravnih tijela?

¢) Broj instancija: jedan stupanj ili nekoliko stupnjeva upravnih sudo-
va?

a) Odvojeno upravno sudovanje

Hrvatska, kao i veéina drzava ¢lanica Europske unije, ima upravno sudo-
vanje koje nije dio gradanskog sudskog sustava. Takva struktura odrazava
se ne samo na vaznost sudske kontrole zakonitosti upravnih odluka nego
i na razlike izmedu upravnih sporova i gradanske parnice te je zbog toga
ne bi trebalo mijenjati.

b) Neovisna upravna tijela

Prema ovom konceptu, neovisna upravna tijela zamjenjuju prvostupanjski
sud. Na primjer, u Austriji se upravne odluke mogu osporiti pred neovis-
nim upravnim tijelima (unabbaengige Verwaltungssenate), koja ispunjavaju
uvjete neovisnog suda u smislu &l. 6. EKLJP (»kvazisudovi«). Odluke tih
neovisnih upravnih tijela takoder se mogu osporavati; u tom slu¢aju zalba
se podnosi Upravnom sudu Republike Austrije (Verwaltungsgerichtshof) ili
Ustavnom sudu Republike Austrije (Verfassungsgerichtshof).

Prema ovom konceptu, acquis communautaire ne bi zahtijevao promjene
ZUS-a ako bi se osnovala neovisna upravna tijela koja bi (a) ispunjavala
sve uvjete neovisnog suda u smislu &l. 6. EKL]JP i (b) koja bi provodila po-
stupak u skladu sa svim zahtjevima odredenim u acquis communautaire, a po-
sebno vezano uz usmene rasprave i nadleznost nad utvrdivanjem ¢injenica
i primjenom zakona. Pod tim okolnostima ne bi bilo obvezno odrzavanje
usmenih rasprava ni postupak pune jurisdikcije na Upravnom sudu. Kao
$to je navedeno, dovoljno je da jedan neovisni sud ispunjava ta dva uvjeta.
Medutim, promjene ZUS-a i dalje bi bile nuzne kako bi se povecala efikas-
nost sudskih postupaka i skratilo trajanje postupka te smanjili postojeci
zaostaci.

Da bi se formirala neovisna upravna tijela i uskladila postupovna pravila s
acquis communautaire, potrebno je napraviti znatne promjene u strukturi
javne uprave kao i izmjene Zakona o opéem upravnom postupku (ZUP).
Upravna tijela koja prema sadasnjim propisima odlu¢uju o Zalbi na prvos-
tupanjsku upravnu odluku (= drugostupanjska upravna tijela) ne ispunjava-
ju uvjete da bi se mogla smatrati neovisnim sudom (tribunalom). Drzavni
sluzbenici koji odlu¢uju o Zalbama nisu neovisni, jer su ograniceni nalozi-
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ma svojih pretpostavljenih i mogu biti premjesteni sa svog radnog mjesta
u bilo koje doba. Za osnivanje neovisnih upravnih tijela trebalo bi zaposliti
kvalificirane neovisne »kvazisuce« koji su imenovani doZivotno ili bar na
duze razdoblje. Trebalo bi donijeti posebne postupovne i organizacijske
zakone.

Osim toga, kod tog rjeSenja postoji jo§ jedan nedostatak: nedostaje jasna
organizacijska podjela upravnih i neovisnih upravnih tijela, a to pogoduje
favoriziranju i korupciji.

I kona¢no, treba uzeti u obzir da je postojeca situacija prilicno nezado-
voljavajuca i da se trenutacno u Austriji vodi rasprava o reformi u ovom
podru¢ju. Namjera je zamijeniti neovisna upravna vijeca (unabhaengige
Verwaltungssenate) upravnim sudovima prvog stupnja.

Zbog navedenih razloga ovaj model nije prikladan za Hrvatsku.

¢) Broj sudskih instancija

U skladu s ¢l. 223. vazeceg ZUP-a upravne odluke u nalelu se mogu os-
poravati pred upravnim tijelom drugog stupnja. Odluka drugostupanjskog
upravnog tijela moZe se osporavati podnosenjem tuzbe Upravnom sudu
(€l. 7. vazeceg ZUS-a).

Ako se takva organizacijska struktura zadrZi, promjene navedene pod
I11.2. a) do d) bile bi obvezne da bi se vaze¢i ZUS uskladio s pravnom
ste¢evinom Europske unije, da bi se povecala u¢inkovitost sudskih pos-
tupaka i skratilo trajanje postupaka te smanjili postojeci zaostaci. Vazeci
propisi ne omoguéuju donosenje odluka od suca pojedinca (II1.2. ¢)). Kao
$to je naprijed navedeno, ovo rjesenje trebalo bi propisati samo za sudove
prvog stupnja.

Osim toga, uz promjene postupovnih pravila trebalo bi imenovati velik
broj sudaca i zaposliti vise sudskih savjetnika i pomoénog osoblja kako
bi se Upravnom sudu omogudilo da smanji postojece zaostatke i skrati
trajanje postupaka. Usprkos tome §to é¢e postupovne promjene dovesti do
povecéanja efikasnosti, ne¢e se modi povecati broj rijesenih predmeta po
sucu (270 predmeta godi¥nje), jer Ce suci trebati viemena za provodenje
usmenih rasprava i utvrdivanje &injeni¢nog stanja.

Drzave ¢&lanice Europske unije s neovisnim upravnim sudovanjem (osim
Austrije, v. II1.3. b)) imaju dvije ili tri sudske instancije. Manje drzave
(s populacijom manjom od 6 milijuna stanovnika kao npr. Finska, Litva,
Slovenija) obi¢no imaju dvije instancije, dok drzave s ve¢om populacijom
obi¢no imaju tri instancije (npr. Njemacka, Francuska). Uzimajuéi u ob-
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zir populaciju Hrvatske, bile bi dovoljne dvije instancije s jednim Vrhov-
nim upravnim sudom u Zagrebu i &etiri regionalna suda prvog stupnja
(npr. po jedan u Osijeku, Rijeci, Splitu i Zagrebu).

Ako bi se izabrala takva organizacijska struktura, postupovne promjene
navedene pod I11.2. a) do e) bile bi obvezne da bi se vaze¢i ZUS uskladio
s pravnom stecevinom Europske unije, povecala efikasnost sudskih postu-
paka i skratilo trajanje postupaka te smanjili postojeéi zaostaci. Dodatno,
trebalo bi uspostaviti nove sudove i imenovati nove suce te zaposliti sud-
ske savjetnike i pomoéno osoblje.

Osnivanje novih sudova prvog stupnja i zaposljavanje novog osoblja na
prvi pogled ¢ini se kontradiktornim postojecoj strategiji reforme pravo-
suda u Hrvatskoj u pogledu spajanja sudova i smanjenja broja sudaca.
Medutim, upravno sudovanje i ostala sudovanja (gradanska i kaznena,
trgovacka i prekrSajna) moraju se razluditi: politika spajanja sudova uglav-
nom se odnosi na male sudove s malim brojem sudaca. Takvi »patuljasti
sudovi« ne postoje u upravnom sudovanju. Nadalje, Hrvatska ima znatno
manji broj upravnih sudaca (32 mjesta za suce, od toga 5 nepopunjenih,
plus 30 mjesta za sudske savjetnike) od drugih europskih drzava ako se
uzme u obzir njezina populacija.

Detaljnije provedbene preporuke (npr. lokacije novih sudova, struktura
placa za suce i sudske savjetnike, organizacijske strukture) jo§ nisu pri-
premljene, ali radna grupa to e napraviti nakon izrade prijedloga novog
ZUS-a. Medutim, ocito je da ée za uspostavljanje novih sudova prvog stup-
nja biti potrebno neko vrijeme. Kao posljedica toga, tranzicijsko razdoblje
od trenutka kad Sabor prihvatiti ZUS do njegova stupanja na snagu trajalo
bi najmanje 18 mjeseci. Kako bi se olak3alo osnivanje novih sudova prvog
stupnja, trebalo bi razmotriti mogu i se iskoristiti postojece strukture i
kapacitet sudova i postoji li moguénost formiranja posebnih odjela za up-
ravne sporove pri Zupanijskim sudovima u tranzicijskom razdoblju. Novi
Zakon takoder mora sadrzavati prijelazne odredbe o u¢inkovitom nacinu
rjeSavanja nerijeSenih predmeta uzimajudéi u obzir zaostatak u danom tre-
nutku i zahtjeve vladavine prava.

Sljede¢i argumenti podupiru strukturu u dva stupnja:

— Najvazniji argument je da udaljenost izmedu gradana i upravnih
sudova mora biti primjerena, kako bi se gradanima omogucdio pris-
tup sudu. Taj argument postaje jo§ vazniji od trenutka uvodenja
obveznosti usmene rasprave. Ako se postojeca struktura sudova
ne promijeni, gradani (i njihovi odvjetnici) iz cijele Hrvatske mo-
rali bi dolaziti u Zagreb na usmene rasprave.
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— Tajargument o udaljenosti sudova vazan je i radi utvrdivanja ¢inje-
ni¢nog stanja. Kao $to je prije navedeno, acquis communautdire
zahtijeva da bar jedan sud bude sud pune jurisdikcije (v. II1.2.b).
Ako bi se zadrzala postojeca struktura sudova, suci iz Zagreba
morali bi prelaziti velike udaljenosti zbog uvidaja koji su u nekim
predmetima nuZni. Takoder, svjedoci iz cijele Hrvatske morali bi
dolaziti u Zagreb radi davanja iskaza.

— Nadleznost na dvije razine omoguduje ve¢u ucinkovitost rada
sudaca. Kao 5to je prije navedeno, odluke najviseg stupnja zbog
njihove vaZnosti ne bi trebali donositi suci pojedinci. Postojeéi
zakon ne predvida donosenje odluka na Upravnom sudu od suca
pojedinca. Medutim, iskustvo pokazuje da suci pojedinci imaju
vaznu ulogu u povecanju efikasnosti sudstva.

— Nadleznost u dva stupnja omoguéuje sudovima drugog stupnja
koncentriranje na rjeSavanje sloZzenih predmeta i predmeta od ve-
like vaznosti za drzavu i drustvo. To je vazno ima li se u vidu da
upravni sudovi, kao i ostali sudovi, nisu odgovorni samo za prak-
ti¢nu provedbu zakona, ve¢ takoder kroz pravno tumacenje i za
razvoj prava. Ta funkcija sudova postat ¢e jo$ vaZnija u trenutku
kad hrvatski sudovi budu morali primjenjivati i sloZeno pravo Eu-
ropske unije.

— Decentralizacija upravnog sudovanja na taj bi nacin slijedila de-
centralizacijsku politiku Vlade Republike Hrvatske.

U korist postojeéeg sustava na jednoj razini, moze se tvrditi da bi svaka
dodatna sudska instancija produzila trajanje sudskih postupaka, ¢ime bi
se jo§ smanjila moguénost donosenja odluka u razumnom roku. Taj argu-
ment valjan je samo ako svaki predmet automatski prode sudsku kontrolu
zakonitosti na drugom stupnju. To, medutim, ne bi bilo efikasno, jer nema
potrebe da se u svakom predmetu provodi sudska kontrola zakonitosti i
na drugom stupnju. Stoga treba uspostaviti djelotvoran pravni »filtar« iz-
medu prvog i drugog stupnja. Prema takvim propisima, sudska zastita na
drugom stupnju bila bi odobrena samo ako bi se ispunili odredeni uvjeti.
Takvi propisi zajam¢ili bi da se o vedini Zalbi protiv prvostupanjskih sud-
skih odluka moZe odluditi u kratkom pisanom postupku i da samo sloZeni
i/ili vazni predmeti dobiju punu sudsku zastitu i na drugom stupnju.

Radi skracivanja postupaka moglo bi se razmotriti napustanje kontrole za-
konitosti upravnih odluka od drugostupanjskih upravnih tijela (v. ¢l. 223.
vazeéeg ZUP-a). Taj korak ne bi bio u suprotnosti s acquis communau-
taire, ali bi zahtijevao promjenu ¢l. 18/1. Ustava Republike Hrvatske, jer
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se njime jamdci pravo na Zalbu protiv pojedina&nih pravnih akata donese-
nih u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom.
Medutim, kontrolu zakonitosti upravnih odluka od drugostupanjskih up-
ravnih tijela ne bi trebalo napustiti bez razloga, jer ta kontrola upravi daje
moguénost da sama ispravi svoje pogreske, a gradanima omogucuje jeftin
i Cesto djelotvoran pravni lijek.

Stoga bi taj pravni lijek trebalo napustiti samo ako bi kombinacija dviju
instancija u upravnom postupku i dviju instancija u upravnom sudovanju
rezultirala daljnjim produZenjem postupka koji bi onemoguéio donosenje
odluke u razumnom roku. Radi donosenja takve odluke trebalo bi pratiti
duljinu trajanja postupka u vremenu od najmanje tri godine nakon stupa-
nja na snagu novog ZUS-a.

11. Smjernice za novi Zakon o upravnim sporovima

I. Nuznost reforme upravnog spora

Sadasnji ZUS temelji se uglavnom na odgovarajué¢em jugoslavenskom za-
konu iz 1952. dopunjenom 1965. i 1977. Iako taj zakon u mnogim aspek-
tima ne zaostaje za sli¢nim zakonima europskih zemalja, on se u cijelosti
mora revidirati kako bi se uskladio s razvojem dogadaja, poglavito s obzi-
rom na to da:

— Hrvatska trenutacno prolazi kroz znacajnu reformu sustava javne
uprave. Osnovni cilj te reforme je jacanje upravnih kapaciteta jav-
ne uprave kao i njezine usluZne orijentiranosti prema gradanima
i poslovnim subjektima. Jedan od glavnih aspekata te reforme je
modernizacija upravnog postupka. Zbog bliske povezanosti uprav-
nog postupka i upravnog spora, izmjene prvoga nuzno dovode do
izmjene drugoga.

Vazan aspekt modernizacije upravnog postupka je njegova fleksi-
bilnost koja bi omogu¢ila upravnim tijelima da se bolje prilagode
promjenjivim i esto sloZenim zadacima te da u kra¢em roku do-
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nose odluke. Nacrt novog ZUP-a, koji je pripremila radna grupa
hrvatskih, njemackih, austrijskih i slovenskih stru¢njaka u sklopu
projekta CARDS 2003 Potpora reformi drzavne sluzbe i javne upra-
ve u Hrvatskoj, koristi sljede¢i pristup: nacrt se ograni¢ava na defi-
niciju temeljnih postupovnih standarda, a drzavnim sluzbenicima
ostavlja Sirok prostor za diskrecijsku ocjenu glede nacina vodenja
postupaka u pojedinim predmetima. Te promjene zahtijevaju dje-
lotvorni sudski nadzor kojim bi se kontroliralo postovanje granice
diskrecijske ocjene u upravnom postupku.

— Sve vedéi broj zaprimljenih tuzbi i njihova sve veca sloZenost (npr.
tuzbe koje se odnose na velike investicijske projekte i/ili zastitu
okolisa) zahtijevaju ulinkovitije koristenje sudskim resursima.
Utinkovitost se moZe povecati ne samo ucinkovitijom raspodje-
lom zaposlenika (usp. I1.5.) ve¢ i izmjenama u sudskom postupku
(usp. 11.2., 114, TIL3. te 111.6., 7.19.).

— Posljednje, ali podjednako vazno, predstojece pristupanje Hrvat-
ske Europskoj uniji takoder zahtijeva reviziju ZUS-a budu¢i da
Zakon ne udovoljava standardima postavljenim u pravnoj stecevi-
ni EU-a.

Nacrt novog ZUS-a pripremit ¢e radna grupa hrvatskih, njemackih i aus-
trijskih stru¢njaka iz raznih pravnih djelatnosti (suci, profesori i drzavni
sluzbenici). Tijekom izrade nacrta novog Zakona radna grupa naglasak ¢e
staviti na glavne ciljeve:

— uskladivanje ZUS-a s pravnom steevinom, posebice s ¢&l. 6.
EKLJP,

— vedu u¢inkovitost sudske kontrole,

— skradenje trajanja postupka (trenutacno postupak u prosjeku tra-
je tri godine i etiri mjeseca) te smanjenje broja nerijesenih pred-
meta (trenutacno ih je oko 37.500).

Prijedlozi radne grupe mijenjaju neke osnovne koncepte na kojima se te-
melji sada$nji Zakon o upravnim sporovima (usp. II.). Uz to se uvode
novi pravni instrumenti (usp. II1.). Stoga je radna grupa odludila izraditi
nacrt novog Zakona, a ne mijenjati postojeci. Ipak, radna grupa namjera-
va preuzeti mnoga provjerena pravna rjeenja iz hrvatskog zakona. Kao
prvo, nacrt Zakona ce, upravo kao i postoje¢i ZUS, sadrzavati samo od-
redbe koje se odnose na ona obiljezja upravnog spora koja ga razlikuju od
gradanskog postupka. Za sva ostala pitanja regulirana drugim zakonima
primjenjivat ¢e se odredbe iz tih zakona (usp. ¢l. 60. ZUS-a).
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II. Osnovna nacela novog Zakona o upravnim
sporovima i buduéeg ustroja upravnog sudovanja

Radna grupa predlaze da se novi ZUS temelji na sljede¢im osnovnim
nacelima. Za detaljnu analizu koja uklju¢uje sve opcije predlozenih nacela
te analizu argumenata za i protiv njih v. Strateski dokument.

1. Pravna zastita protiv svih oblika upravnog postupanja

Nacrt novog Zakona osigurava zastitu protiv svakog upravnog postupa-
nja bez obzira na njegov oblik (npr. upravnih akata, fakti¢nih akata, ne-
pridrzavanja upravnih ugovora). Osim toga, sve tuzbe koje se odnose na
upravne stvari u nadleznosti su upravnih sudova. Ipak, op¢i akti (= pro-
pisi, posebice podzakonski propisi, npr. prostorni planovi) moraju ostati
izvan nadleznosti upravnog sudovanja buduéi da prema ¢&l. 128. Ustava
isklju¢ivo pravo odlucivanja o zakonitosti takvih akata ima Ustavni sud
Republike Hrvatske.

2. Nadleznost nad utvrdivanjem ¢injenica
i primjenom Zakona

Prema nacrtu novog Zakona upravni sudovi imaju punu nadleznost nad
utvrdivanjem ¢injenica i primjenom Zakona. To znadi da ¢e postojeca ogra-
ni¢enja utvrdivanja ¢injenica koja vrijede za upravne sudove biti izbacena
(usp. i IIL.1.).

3. Usmene rasprave

Prema postoje¢em ZUS-u odluka o provodenju usmene rasprave pre-
pustena je diskrecijskoj ocjeni Upravnog suda. U praksi se usmene rasprave
uopde ne zakazuju. Prema nacrtu novog Zakona usmene rasprave pred prvo-
stupanjskim sudovima postat ¢e, u nacelu, obvezne. Za iznimke v. I11.7.

4. Reformacijske umjesto isklju¢ivo kasatornih odluka

Novi nacrt Zakona upravnim sudovima daje ne samo ovlast da ukinu ne-
zakonite upravne akte (kasatorne odluke) nego ih ovlasé¢uje da upravnim
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tijelima nametnu zakonske obveze (reformacijske odluke), npr. donosenje
upravnog akta, pruzanje odredene informacije ili vra¢anje zaplijenjenog
predmeta i sli¢no. Za iznimke v. I1L.5.

5. NadleZnost za donosenje odluka suca pojedinca

Kako bi se postigla bolja u¢inkovitost rada sudaca, nacrt novog Zakona
predvida vije¢a od tri ¢lana. Osim toga, vije¢a na prvostupanjskim sudo-
vima ovlastena su manje sloZene predmete povjeriti u rad jednom svom
¢lanu (sucu pojedincu).

6. Bududi ustroj upravnog sudovanja

Radna grupa predlaze da Hrvatska zadrZi nezavisno upravno sudovanje ko-
je nije dio gradanskog sudovanja. Ipak, postojedi ustroj s jednim upravnim
sudom kao prvim i posljednjim stupnjem prosiruje se na dvostupanjski us-
troj s Cetiri regionalna prvostupanjska suda (npr. jedan u Osijeku, Rijeci,
Splitu i Zagrebu) te Vrhovnim upravnim sudom u Zagrebu. Medutim, ne
treba svaki predmet potpunu kontrolu drugostupanjskog suda. Zbog toga
je potreban djelotvoran »filtar« izmedu prvostupanjskog i drugostupan;j-
skog suda (usp. I11.9.).

[11. Ostala klju¢na pitanja vezana za novi
Zakon o upravnim sporovima

Osim navedenih temeljnih nacela, radna grupa rijesila je oko 80 drugih
klju¢nih pitanja. Veéina se odnosi na &isto tehnicka pitanja, poput rokova
za podnoSenje tuzbe, minimalnog sadrZaja tuzbe, spajanja ili razdvajanja
tuzbi. Najvaznija pitanja su ova:

1. Utvrdivanje &injenica po sluzbenoj duznosti

Ako Cinjenice nisu utvrdene u dovoljnoj mjeri, upravni sudovi to moraju
uciniti po sluzbenoj duznosti (europski standard). Nije potrebno da to
stranka zatrazi. Predloze li stranke izvodenje dokaza, sud taj prijedlog nije
obvezan prihvatiti.
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2. Aktivna legitimacija

U osnovi postoje tri koncepta pristupu upravnim postupcima i upravnim
sporovima: prvi svima daje pravo da ospore bilo koje upravno postupanje
bez posebnih uvjeta (actio popularis). Taj vrlo $iroki koncept ne postoji
u propisima drzava ¢lanica EU. Drugi koncept zahtijeva da tuzitelj ima
zakonski interes za osporavanje nekog upravnog postupanja. Tim se kon-
ceptom vodi sudska praksa na Europskom sudu pravde. Prema tre¢em
konceptu pristup sudu dopusta se samo ako se tvrdi da su povrijedena
subjektivna prava.

Za nacrt novog Zakona predlaze se koncept kvalificiranog pravnog inte-
resa. Taj koncept ne samo da odgovara pravu EU nego i nacrtu Zakona
o opéem upravnom postupku. Pristup upravnim postupcima i upravnim
sporovima trebao bi, u nacelu, biti reguliran na isti nacin.

3. Osiguranje pune suradnje stranaka

U nekim predmetima strankama je u interesu odugovlaciti postupke, pose-
bice ako se osporavaju upravni akti kojima se stranci nalaze neka obveza.
U nekim drugim predmetima stranke gube interes za svoju tuzbu. U oba
slu¢aja stranke se Cesto ne pridrzavaju sudskih rjesenja ili ¢ak namjerno
pokusavaju sprijeciti sud u donosenju konaéne odluke. Kako bi se sucima
omogucdilo da brzo i u¢inkovito postupaju u takvim predmetima, nacrt no-
vog Zakona predvida sljedeca zakonska rjeSenja:

a) Isklju¢enje nepravovremenih o&itovanja. Suci mogu strankama
odrediti rok za iznoSenje ¢injenica ili podnosenje dokaza. Ako se
rok bez valjana razloga prekoradi, sud ima pravo zanemariti nove
Cinjenice ili dokaze ako njihovo prihvac¢anje dovodi do usporava-
nja postupka, pod uvjetom da su stranke bile upuéene u posljedi-
ce nepridrZavanja roka.

b) Izostanak s usmene rasprave. Ako se stranke ne odazovu na us-
menu raspravu, sud unato¢ tome moze donijeti kona¢nu odluku
pod uvjetom da je poziv za raspravu bio dostavljen u skladu sa za-
konom i da su stranke bile upoznate s posljedicama neodazivanja
na poziv suda.

c¢) Fiktivno povlacenje tuzbe. Ako tuZitelj, unatoc rjeSenju suda, u
danom roku (npr. dva mjeseca) ne upotpuni tuzbu (npr. ne odgo-
vori na upite suda, ne posalje trazene dokumente itd.), sud moze
smatrati tuzbu povu&enom i okoncati postupak, pod uvjetom da
je tuzitelj bio upoznat s posljedicama procesne neaktivnosti.
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4. Vrste tuzbi

Vrste tuzbi moraju odgovarati sustavu pravnih lijekova iz nacrta ZUP-a.

5. Kontrola diskrecijske ocjene

Prema novom nacrtu Zakona sudovi u pravilu rje3avaju predmete meri-
tornim odlukama (usp. I1.4.). Ipak, taj koncept podlijeze ograni¢enjima
ako Zakon upravnim tijelima daje pravo diskrecijske ocjene. Diskrecijska
ocjena daje pravo upravnim tijelima da izaberu izmedu nekoliko pravnih
opcija. Radna grupa predlaze da se zbog nacela diobe vlasti upravni sudo-
vi ogranice na ispitivanje zakonitosti upravnih postupanja, ali bez ovlasti
da nadziru njihovu svrsishodnost. Taj koncept ograni¢ava sudsku kontrolu
diskrecijskih odluka upravnog tijela na utvrdivanje zakonitosti primjene
diskrecijskog prava. Ako sud zaklju¢i da pravo diskrecijske ocjene nije bilo
zakonito primijenjeno, on tu odluku ne moze zamijeniti svojom diskrecij-
skom ocjenom, nego mora ponistiti osporeni akt i vratiti predmet uprav-
nom tijelu.

6. Znacenje postupovnih pogresaka u postupcima
pred upravnim tijelima

Ponistenje upravnog akta samo zbog povrede odredaba postupaka dvoj-
ben je uspjeh tuzitelja, jer bez obzira na to je li tuzba podnesena radi
izdavanja nekog upravnog akta ili se njome osporava upravni akt kojim se
nalaze neka obveza, predmet nije rijeSen meritornom odlukom. U praksi
¢e upravno tijelo u vedini slu¢ajeva ponisteni akt zamijeniti novim, od-
lu¢ujudi o stvari kao i prije, te ¢e tuzitelji morati podnijeti novu tuzbu. Iz
tog je razloga djelotvornije — ¢ak i s pozicije tuZitelja — ograniditi utjecaj
postupovnih pogresaka na ishod tuzbe kako bi se donijela meritorna od-

luka.

Stoga radna grupa predlaze da povrede pravila postupka nisu razlog za
uvaZzavanje tuzbe ako ocito nisu utjecale na meritornu odluku. To se pose-
bice odnosi na predmete u kojim upravna tijela nemaju pravo diskrecijske
ocjene.

Ipak, ne smije se dopustiti da upravna tijela sustavno zanemaruju postupov-
ne odredbe zbog nedostatka sankcija. Stoga bi upravno tijelo u nacelu tre-
balo snositi troskove postupka ako odluka sadrzava postupovne pogreske
koje ne dovode do ponistenja upravnog akta.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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7. Odluka suda bez usmene rasprave (prvostupanjski sudovi)

Pravna stecevina Europske unije zahtijeva provodenje usmene rasprave barem
pred jednim sudom (za pojedinosti usp. II1.1. i II1.2.c) Strateskog dokumen-
ta). Pravo na usmenu raspravu moZe biti u odredenim slu¢ajevima iskljuceno.
Temeljeéi se na tom zakonskom nacelu, predlazu se sljedece iznimke:

a) Prvostupanjski sudovi mogu donijeti odluku bez usmene rasprave
ako su stranke dale pristanak u pisanom obliku prije donosenja
zavr$ne odluke.

b) Prethodni pristanak stranaka nije potreban ako su injenice u
predmetu utvrdene i ako predmet ne predstavlja slozeni pravni
problem. Nakon $to je sudska odluka dostavljena, stranka koja
je izgubila spor moZe zatraZiti provodenje usmene rasprave pred
prvostupanjskim sudom ili uloziti Zalbu. Ako stranka ulozi zalbu,
odrile se svoga prava na usmenu raspravu.

8. Drugostupanjski sud kao zalbeni sud

Radna grupa predlaze da se ustanovi Vrhovni upravni sud kao Zalbeni
sud koji, ako je potrebno, moZe utvrdivati &injenice kao prvostupanjski
sud. U suprotnom bi Vrhovni upravni sud morao prvostupanjskom sudu
vratiti sve predmete u kojima &injenice nisu bile propisno utvrdene, $to bi
dovelo do nepotrebnog odugovlacenja postupaka. Ipak, Vrhovni upravni
sud imat ¢e moguénost da predmete koji bi zahtijevali opseZzan dokazni
postupak vrati prvostupanjskom sudu.

Nacelo obveznih usmenih rasprava (usp. IL.3. i IIL.7.) ne primjenjuje se
u postupku pred Vrhovnim upravnim sudom. Kako bi se ispunili zahtjevi
koji proizlaze iz pravne ste¢evine EU, dovoljno je da sud na jednom stup-
nju provede usmenu raspravu. Ipak, usuglaSenost s pravnom stecevinom
zahtijeva usmenu raspravu ako Vrhovni upravni sud temelji svoju odluku
na novim ¢injenicama ili novim znacajnim pravnim aspektima.

9. »Filtar« izmedu prvostupanjskog i drugostupnjskog suda

Svaki predmet ne zahtijeva dvostupanjsko rjefavanje pred sudom. Kako se
postupci u jednostavnim predmetima ne bi nepotrebno produzavali, pot-
reban je djelotvorni »filtar« izmedu sudova prvog i drugog stupnja. Rad-
na grupa predlaze model ocjenjivanja dopustivosti zalbe koji se pokazao
kao djelotvorni »filtar« izmedu stupnjeva (npr. u Njemackoj). Prema tom
modelu, Vrhovni upravni sud u preliminarnim postupcima i bez usmene
rasprave odlucuje o dopustenosti ili nedopustenosti zalbe na temelju zako-
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nom strogo propisanih uvjeta. Ako se dopustenje za zalbu ne dobije, prvo-
stupanjska odluka postaje pravomoc¢na. Ako se dopustenje za Zalbu dade,
osporena odluka postat ¢e predmet drugostupanjske kontrole. U kojim ¢e
se predmetima davati dopustenje za Zalbu, jo§ se mora detaljno odluciti.

10. Troskovi spora

U pravilu, stranka koja izgubi spor snosi troskove. U slu¢aju djelomi¢nog
uspjeha u sporu stranke snose troskove razmjerno uspjehu u sporu.

11. IzvrSenje presuda

Odluke koje se odnose na nov¢ane isplate ili povrat (pokretnih) predmeta
izvrSavat ¢e se prema Ovrsnom zakonu bez obzira na to je li izvrienje us-
mjereno prema osobi ili upravnom tijelu.

Ako se upravno tijelo ne pridrzava odluke koja ga obvezuje na dono3enje
upravnog akta, sud ¢e na prijedlog tuZitelja upravnom tijelu izre¢i novéanu
kaznu. Izricanje kazne moZe se ponavljati bez ogranicenja. Prijedlozi za even-
tualne dodatne mjere (osobni sudski poziv odgovornim sluzbenicima ili vodi-
telju upravnog tijela, osobne kazne protiv odgovornih sluzbenika, voditelja up-
ravnih tijela ili voditelja visih upravnih tijela, imenovanje vanjskog povjerenika
da donese upravni akt) moraju se podvrgnuti detaljnoj raspravi.

12. Odgodni ucinak i skraceni postupci

Prema trenuta¢nom nacrtu novog ZUP-a, Zalba protiv upravnog akta od-
gada pravne posljedice tog akta. Ipak, upravno tijelo ima pravo ukinuti
odgodni u¢inak Zalbe. U tom slu¢aju stranka koje su prava ili pravni in-
teresi ugroZeni moZe pred upravnim sudom zatraZiti ponovnu uspostavu
odgodnog ucinka.

Ta odredba daje u¢inkovitu privremenu zastitu protiv izvrSenja upravnog
akta koji stranci namece neku obvezu, ali se ne primjenjuje u predmetima
u kojima se takoder zahtijeva priviemena zastita. Stoga se ta odredba mo-
ra nadopuniti odredbom koja upravnim sudovima dopusta da naloZe priv-
remene mjere kako bi osigurali zastitu interesa stranke do zavr$ne sudske
odluke u njezinu predmetu (npr. privrcemena zabrana raspolaganja).

13. Elektroni¢ka komunikacija

Ako upravni sudovi ispune tehnicke uvjete, nacrt novog Zakona dopusta
elektroni¢ku komunikaciju izmedu stranaka i sudova, kao i upotrebu elek-
tronickih spisa.
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IV. Daljnji tijek projekta

Nakon §to iznesene smjernice odobri Vlada Republike Hrvatske, radna
grupa ¢e izraditi nacrt novog Zakona o upravnim sporovima. Vezano za
tromjesednu odgodu projekta, zavrietak projekta planira se pomaknuti s kra-
ja mjeseca studenog 2008. na veljacu 2009. Predstavljanje nacrta Zakona
planirano je za sredinu studenog 2008. Kao posljednji korak, radna grupa
sastavit ¢e detaljne preporuke za primjenu novog Zakona, ukljuc¢ujudi i pri-
jedloge prijelaznih odredbi koje se ti¢u novog ustroja sudova i zavrSetka pos-
tupaka po tuzbama podnesenim prije stupanja na snagu novog Zakona.

ADMINISTRATIVE JUSTICE SYSTEM REFORM IN CROATIA
Summary

The Government of the Republic of Croatia adopted Strategic Document for
the Drafting of a new Law on Administrative Disputes and Guidelines for Pre-
paration of the Draft Law on Administrative Disputes at the session of 12 Sep-
tember 2008. Both documents were prepared within CARDS 2004 Twinning
Project Support to More Efficient, Effective and Modern Operation and
Functioning of the Administrative Court of the Republic of Croatia. Stra-
tegic Document asks for three goals of administrative justice system reform. The
first one is harmonisation of the Law on Administrative Disputes with acquis
communautaire (especially with Art. 6 of the Convention on the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms). After that, it is necessary to speed
up the proceedings and reduce the backlog of cases, as well as to increase the
effectiveness of court control of administrative acts. Two groups of measures seem
to be necessary to acquire such goals: reform of procedural law (legal protection
with regard of all administrative actions; control of legality and control over the
facts of a case; obligatory oral hearings; reformatory instead of casatory judge-
ments; assignment of cases to single judges) and organisational reform (two-in-
stance administrative court system).

Key words: administrative justice — Croatia, reform of administrative dispu-
te, Europeanisation, Administrative Court of the Republic of Croatia, general
administrative procedure, Convention on the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms



