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Re for ma sus ta va up rav nog su do va nja 
u Hr vat skoj

I. Stra te{ki do ku me nt za iz ra du nac r ta no vog 
Za ko na o up rav nim spo ro vi ma

Na sjed ni ci odr`anoj 12. ruj na 2008. Vla da Re pub li ke Hr-
vat ske prih va ti la je Stra te{ki do ku me nt te Smjer ni ce za iz-
ra du nac r ta no vog Za ko na o up rav nim spo ro vi ma. Oba do-
ku men ta prip rem lje na su u ok vi ru CARDS 2004 Twin ni ng 
pro jek ta Po dr{ka u~in ko vi ti jem, dje lot vor ni jem i mo der ni jem 
up ra vljanju i fun kcio ni ra nju Up rav nog su da Re pub li ke Hr vat-
ske. Stra te{ki do ku me nt pos tav lja tri ci lja re for me up rav nog 
su do va nja. Pr vi je cilj uskla|iva nje Za ko na o up ra vnim spo-
ro vi ma s acquis com mu nau tai re (prav nom ste~evi nom EU) 
(oso bi to s ~l. 6. Eu rop ske kon ven ci je za za{ti tu ljud skih pra-
va i te melj nih slo bo da, EKLJP). Za tim, nu`no je sma nje-
nje tra ja nja pos tu pa ka i sma nje nje pos to je}eg zaos tat ka u 
pred me ti ma, kao i po ve}anje u~in ko vi tos ti sud ske kon tro le 
za ko ni tos ti po je di na~nih aka ta. Rje{enja se vi de u re for mi 
pro ces nog pra va (prav na za{ti ta od svih up rav nih dje lova-
nja; nad le`no st nad ut vr|ivanjem ~inje ni ca i prim je nom 
za ko na; ob vez ne us me ne ras pra ve; refor ma cij ske um jes to 
ka sa tor nih od lu ka; dono{enje od lu ka od suca po je di nca) 
te u or ga ni za cij skoj re for mi (dvos tu panj sko up rav no su do-
va nje).

Klju~ne ri je~i: up rav no su do va nje – Hr vat ska, re for ma up rav-
nog spo ra, eu ro pei za ci ja, Up rav ni sud Re pub li ke Hr vat ske, 
op}i up rav ni pos tu pak, Eu rop ska kon ven ci ja za za{titu ljud-
skih pra va i te melj nih slo bo da
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I. Uvod

Sud sko preis pi ti va nje up rav nih od lu ka pred neo vis nim su do vi ma eu rop ski 
je stan da rd i va`an dop ri nos fun kcio ni ra nju prav ne dr`ave, kao i za{ti ti pra-
va gra|ana. Na da lje, up rav no sud stvo ima va`nu ulo gu u gos po dar skom 
raz vo ju zem lje. Go to vo sve od lu ke o ula ga nji ma (npr. tr go va~ki cen tri, 
tvor ni ce) ili in fras truk tur ni pro jek ti (npr. ces te, zra~ne lu ke) mo ra ju pro}i 
kroz pro ces iz da va nja doz vo la, {to mo`e bi ti pred met sud skog preis pi ti va-
nja pred up rav nim su dom. U~in ko vi ti ji rad up rav nih su do va ta ko|er pri do-
no si ve}oj tran spa ren tnos ti ra da up rav nih ti je la i in sti tu ci ja te pred stav lja 
va`nu ulo gu u bor bi pro tiv ko rup ci je. Ko na~no, up rav no sud stvo ko je dob-
ro fun kcio ni ra nu`no je za us kla|iva nje s kri te ri ji ma EU za pris tupanje 
na ve de nima u pog lav lju 23. Pravo su|e i te melj na ljud ska pra va, a na ro~ito 
u pog le du os tva ri va nja eu rop skih prav nih stan dar da ve za nih uz vla da vi nu 
pra va i za{ti tu ljud skih pra va (~l. 6. EKLJP, ~l. 47. Po ve lje o te melj nim 
pra vi ma Eu rop ske uni je).

U Hr vat skoj je sud ska kon tro la za ko ni tos ti po je di na~nih aka ta up rav nih 
vlas ti i ti je la koja ima ju jav ne ov las ti u nad le`nos ti Up rav nog su da Re pub-
li ke Hr vat ske (da lje Up rav ni sud). Nje go va {iro ka nad le`no st obuh va}a iz-
me|u os ta lih pod ru~ja up rav nog pra va ta ko|er pra va iz zdrav stve nog i mi-
ro vin skog osi gu ra nja, so ci jal nog osi gu ra nja, azi la, sta tus na pra va gra|ana, 
pra va grad nje, in te lek tual nog vlas ni{tva, tr`i{nog nat je ca nja, jav ne na ba ve 
i fi nan cij skog pra va. Os no van 1977., Up rav ni je sud, us pr kos ne dav noj 
tran zi ci ji po li ti~kog i dru{tve nog sus ta va, up rav ljao raz vo jem up rav nog pra-
va u Hr vat skoj vi{e od tri de set lje}a. Me|utim, po~et kom no vog raz dob lja, 
u pos tup ku pris tupa nja Hr vat ske Eu rop skoj uni ji, Up rav ni sud suo~ava se 
s tri ve li ke za da}e ko je zah ti je va ju no va rje{enja:

–  Us kla|iva nje pos tu pov nih pra vi la s acquis com mu nau tai re: sa da{nje 
od red be Za ko na o up rav nim spo ro vi ma ne is pu nja va ju stan dar de 
od re|ene u acquis com mu nau tai re ve zane uz dva klju~na pi ta nja 
(nad le`no st nad ut vr|iva njem ~inje ni ca i prim je nom za ko na, us-
me ne ras pra ve).

–  Skra}enje tra ja nja pos tup ka i sma nje nje pos to je}eg zaos ta ta ka u 
pred me ti ma: pos tu pak pred Up rav nim su dom u 2007. pros je~no 
je tra jao 3 go di ne i 4 mje se ca. Tak va si tua ci ja ni je u skla du s prav-
nom ste~evi nom Eu rop ske uni je, ko ja zah ti je va do no{enje od lu ka 
u ra zum nom ro ku. Tre nu ta~no tra ja nje pos tup ka re zul tat je ve li-
kog zaos tat ka od go to vo 39.000 ne ri je{enih pred me ta ko ji je ug lav-
nom nas tao 1998./1999., a ko ji je prouz ro~en ve li kim po ve}anjem 

hju-3-2008-BOOK.indb   568hju-3-2008-BOOK.indb   568 2.10.2008   11:39:312.10.2008   11:39:31



569
Reforma sustava upravnog sudovanja u Hrvatskoj
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 8. (2008.), br. 3., str. 567–586

HR
VA

TS
KA

 JA
VN

A 
UP

RA
VA

bro ja zap rim lje nih pred me ta (od 12.636 u 1997. do 29.649 u 
1998. i 20.602 u 1999.). U 2007., 32 su ca i 30 sud skih sav jet ni ka 
u Up rav nom su du ri je{ila su 15.874 pred me ta, {to zna~i 9% vi{e u 
us po red bi sa 2006. Me|utim, u is toj go di ni zap rim lje no je 14.409 
no vih tu`bi. To po ka zu je da se zaos ta tak ne mo`e znat no sma nji ti 
bez no vog pris tu pa.

–  Po ve}ana u~in ko vi to st sud skih pos tu pa ka: va`e}i Za kon o up rav-
nim spo ro vi ma (ZUS) tre ba pro mi je ni ti ka ko bi se po ve}ala efi kas-
no st sudskih pos tu pa ka. (Za de ta lje v. III.2. d) i e).)

Mje re ko je su nu`ne za us kla|iva nje pos tu pov nih pra vi la s prav nom 
ste~evi nom Eu rop ske uni je ~ine se kon tra dik tor nima ci lju skra}iva nja tra-
ja nja pos tu pa ka i sma nji va nju zaos ta ta ka jer us me ne ras pra ve i ut vr|iva nje 
~inje ni ca zah ti je va ju od re|eno vri je me. Me|utim, ti neiz bje`ni prob le mi 
ri je{it }e se do dat nim mje ra ma, po seb no u~inko vi ti jim pra vi li ma u pro-
vo|enju sud skih pos tu pa ka. Sto ga se ov dje pred lo`ena rje{enja ne mo gu 
proc je nji va ti za seb no, jed no po jed no, ve} kao cje li na.

II. CARDS 2004 Twin ni ng pro je kt

Glav ni je cilj tog pro jek ta, ko ji je za po~eo u ruj nu 2007., iz ra di ti no vi ZUS 
ko ji is pu nja va nor me za da ne prav nom ste~evi nom Eu rop ske uni je. U tu je 
svr hu os no va na rad na gru pa sas tav lje na od hr vat skih, nje ma~kih i aus trij-
skih stru~nja ka iz raz li~itih in sti tu ci ja (su ci, pro fe so ri i dr`av ni slu`be ni ci). 
U pr voj fa zi stru~nja ci su ana li zi ra li va`e}i ZUS, od go va ra ju}e za ko ne iz 
dru gih eu rop skih dr`ava i prav nu ste~evi nu Eu rop ske uni je. Na os no vi te 
ana li ze rad na se gru pa slo`ila oko os nov nih na~ela no vog ZU S-a, kao i o 
no voj struk tu ri up rav nog su do va nja.

III. Ana li za i rje{enja

1. Acquis com mu nau tai re u pod ru~ju up rav nog spo ra

Pra vo Eu rop ske uni je ne ma pro pi sa na pra vi la o up rav nom spo ru. Sli je dom 
to ga, Eu rop ski sud prav de ut vr dio je op}a prav na na~ela ka ko bi po pu nio 
tu praz ni nu. Jed no od tih na~ela je st jam~enje os nov nih pro ces nih pra va. 
Okos ni cu ~ini ~l. 6. EKLJP ko ji je pre ma sud skoj prak si Eu rop skog su da 
prav de dio acquis com mu nau tai re. Na da lje, Eu rop ski sud prav de od lu~io je 
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da ~l. 6. EKLJP kao dio acquis com mu nau tai re ni je og ra ni~en na gra|an ska 
pra va i kaz ne ne pos tup ke, ne go se prim je nju je i na up rav ni pos tu pak i up-
rav ni spor. Uz ~l. 6. EKLJP, ~l. 47. Po ve lje o te melj nim pra vi ma Eu rop ske 
uni je svi ma jam~i da za ko nom us ta nov lje ni, neo vis ni i nep ris tra ni sud pra-
vi~no, jav no i u ra zum nom ro ku is pi ta nje gov slu~aj.
Sto ga no vi ZUS mo ra, iz me|u os ta log, jam~iti slje de}a pro ces na pra va:

–  pra vo na od lu ku ne za vis nog i nep ris tra nog su da ko ji ima nad le`-
nost  nad ut vr|iva njem ~inje ni ca i prim je nom za ko na,

–  pra vo na sas lu{anje (us me ne ras pra ve) i jav ni pos tu pak,
–  pra vo na od lu ku u ra zum nom ro ku.

Me|utim, pra vo Eu rop ske uni je ne pro pi su je iz ri~ito ka ko ta pra va mo ra-
ju bi ti za jam~ena. Dr`ava ma to os tav lja {iro ku dis kre ci ju iz bo ra iz me|u 
raz nih kon cep ci ja, a po seb no ve za no uz or ga ni za ci ju su do va nja. ^l. 6. 
EKLJP ga ran ti ra pris tup »neo vis nom i nep ris tra nom su du«. Sud u ovom 
smis lu mo`e bi ti de fi ni ran kao sva ko neo vis no ti je lo ko je od lu~uje o spo ru 
i ko je is pu nja va dalj nje zah tje ve za neo vis no st (npr. dos tat no je pos to ja nje 
in sti tu ci je, ne pos to ja nje utis ka pris tra nos ti). Sa mim ti me ne sa mo su do vi 
ne go i neo vis na up rav na ti je la mo gu bi ti kva li fi ci ra na kao su dovi u tom 
smis lu (v. III.3.).

2. Re for ma Za ko na o up rav nim spo ro vi ma

a) Prav na za{ti ta od svih up rav nih dje lo va nja

^l. 6. EKLJP ne sa dr`ava sa mo pro ces ne ga ran ci je u sud skim pos tup ci-
ma, ve} ta ko|er osi gu ra va pra vo na pris tup tak vim pos tup ci ma. Sup rot no 
to me, ~l. 6/1. va`e}eg ZU S-a og ra ni~ava sud sku kon tro lu za ko ni tos ti up-
rav nih dje lo va nja na up rav ne ak te (= ak ti ko ji sa dr`ava ju od lu ku o sta no-
vi tom pra vu ili ob ve zi). Me|utim, up rav na ti je la ne za di ru u pra va po je di-
na ca sa mo up rav nim ak ti ma, ve} i kroz dru ge ob li ke up rav nih dje lo va nja 
(npr. fak ti~ni ak ti, kr{enje up rav nih ugo vo ra, {ut nja up ra ve).
Sud ska kon tro la za ko ni tos ti up rav nih dje lo va nja pro{ire na je ~l. 26. ({ut nja 
up ra ve) kao i ~l. 66. i 67. va`e}eg ZU S-a. Na ve de ne od red be od re|uju da 
se mo`e pod ni je ti zah tjev za za{titu pra va i slo bo da ~ov je ka i gra|ani na ko-
je jam~i Us tav Re pub li ke Hr vat ske. Me|utim, sa mo ne ki od tih pred me ta 
spa da ju u nad le`no st Up rav nog su da (~l. 66.), dok ih ve}ina spa da u nad-
le`no st ̀ upa nij skih su do va (~l. 70.). Takav kon ce pt pos tav lja oz bilj na prav-
na pi ta nja ve zana uz raz gra ni~enje up rav nog i gra|an skog su do va nja.
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Pred lo`eno je da po no vom ZU S-u sve tu`be ve za ne uz up rav ne stva ri 
tre ba ju bi ti u nad le`nos ti up rav nih su do va. Me|utim, op}i ak ti (= pro pi-
si, npr. pros tor ni pla no vi) mo ra ju os ta ti iz van up rav nog su do va nja, jer ~l. 
128. Us ta va Re pub li ke Hr vat ske jam~i pra vo da o us tav nos ti i za ko ni tos ti 
tak vog ak ta od lu~uje is klju~ivo Us tav ni sud.
Pred lo`eni kon ce pt ni je ob ve zan. Acquis com mu nau tai re je di no za htije va 
mo gu}no st pod no{enja tu`be pro tiv sva kog up rav nog dje lo va nja. Ka ko }e 
se taj cilj os tva ri ti, u do me ni je dis kre ci je za ko no dav ca sva ke po je di ne 
dr`ave. Ni je ob vez no ni da sud ska kon tro la za ko ni tos ti up rav nog dje lo-
va nja spa da u nad le`no st up rav nih su do va. Um jes to to ga, za ko no da vac 
mo`e omo gu}iti sud sku kon tro lu za ko ni tos ti up rav nih dje lo va nja pred 
gra|an skim ili bi lo ko jim su dom ili neo vis nim tri bu na lom.
Pred lo`eni kon ce pt ne}e do ves ti do znat nog po ve}anja pod ne se nih tu`bi 
up rav nim su do vi ma. Go to vo svi pred me ti obuh va}eni tim kon cep tom 
pre ma va`e}em za ko nu ve} io na ko spa da ju u nad le`no st Up rav nog su-
da. Ovaj je kon ce pt odab ran zbog triju ne po bi tnih pred nos ti: pri je sve ga, 
jam~i pu nu sud sku za{ti tu od svih up rav nih dje lo va nja, ~ime is pu nja va zah-
tje ve prav ne ste~evi ne Eu rop ske uni je. Kao dru go, sve pred me te ve za ne 
uz up rav ne stva ri us mje ra va na su do ve ko ji su spe ci ja li zi ra ni za up rav no 
pra vo. I tre}e, ovaj je kon ce pt jed nos ta van za gra|ane, up rav na ti je la i su-
do ve, jer se nji me iz bje ga va ju pi ta nja ve za na uz nad le`no st.

b) Nad le`no st nad ut vr|iva njem ~inje ni ca i prim je nom za ko na

^l. 6. EKLJP i ~la nak 47. Po ve lje o te melj nim pra vi ma Eu rop ske uni je na-
la`e da bar je dan sud ko ji od lu~uje o pred me tu mo ra ima ti nad le`no st nad 
ut vr|iva njem ~inje ni ca i prim je nom za ko na. Va`e}i ZUS ni je us kla|en s 
tim zah tje vom: pre ma ~l. 39/1. tog zako na, up rav ni spo ro vi rje{ava ju se 
na os no vi ~inje ni ca ko je su ut vr|ene u up rav nom pos tup ku. Ako je va`na 
~inje ni ca dvoj be na ili ni je do ka za na, Up rav ni sud mo ra vra ti ti pred met 
na rje{ava nje up rav nom ti je lu. Sa mo u to~no od re|enim slu~aje vi ma, Sud 
mo`e sam ut vr di ti ~inje ni~no sta nje.
S ob zi rom na to da dr`ave ne ma ju pra vo dis kre ci je ve za no uz ovaj as pe kt, 
no vi Za kon o up rav nim spo ro vi ma osi gu rat }e nad le`no st up rav nih su do-
va nad ut vr|iva njem ~inje ni ca i prim je nom za ko na.

c) Us me ne ras pra ve

U skla du s ~l. 34. st. 1. i 2. va`e}eg ZU S-a, od lu ka da se odr`i us me na 
ras pra va pre pu{te na je dis kre ci ji Up rav nog su da. U prak si, to je do ve lo do 
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to ga da se us me ne ras pra ve uop}e ne pro vo de. Tak va prak sa ni je u skla du 
sa stan dar di ma od re|enim u acquis co mmu nau tai re. Na~el no, ~l. 6. EKLJP 
(»... svat ko ima pra vo na po{te no i jav no su|enje ...«) na la`e odr`ava nje 
ba rem jed ne us me ne ras pra ve pred su dom ili neo vis nim up rav nim ti je lom, 
ne os tav lja ju}i dr`ava ma pra vo dis kre ci je u ovoj stva ri. Me|utim, pos to je 
dvi je op}e prih va}ene iz nim ke od tog na~ela: us me na ras pra va ni je nu`na 
ako se stran ke od rek nu svoga pra va na tak vu ras pra vu. Ta ko|er, a ko je 
us me na ras pra va odr`ana na pr vom stup nju, izos ta nak tak ve ras pra ve na 
vi{oj in stan ciji ni je u sup rot nos ti s ~l. 6. EKLJP ra di li se o prav nim pi ta nji-
ma, a pred met ni je slo`ene prav ne na ra vi.

Na da lje, ~l. 119/1. Us ta va Re pub li ke Hr vat ske pro pi su je da su sud ske ras-
pra ve jav ne. Upit no je da li je ~l. 34. va`e}eg ZU S-a u skla du s tim pro pi-
som.

Pre ma no vom ZUS-u, us me ne ras pra ve bi le bi ob vez ne ba rem pred su-
dom pr vog stup nja. Iz nim ke mo gu bi ti pro pi sa ne sa mo u skla du s acquis 
com mu nau tai re.

d) Re for ma cij ske um jes to ka sa tor nih od lu ka

U pra vi lu, pre ma va`e}em ZU S-u Up rav ni sud ima is klju~ivo ka sa tor ne 
ov las ti. To zna~i da ako sud zak lju~i da je up rav no ti je lo ne za ko ni to od bi lo 
iz da ti up rav ni akt u ko ri st gra|ani na (npr. gra|evin ska doz vo la), sud mo`e 
po ni{ti ti os po re ni up rav ni akt (= ka sa tor na od lu ka; ~l. 42/2.) i pred met vra-
ti ti up rav nom ti je lu (~l. 62/1.). Osim ne ko li ko iz ni ma ka, sud ne ma ov las ti 
na lo`iti up rav nom ti je lu da do ne se tra`eni up rav ni akt (= re for ma cij ska 
od lu ka). Re zul tat to ga je da se ne ki pred me ti vi{ek rat no vra}aju na sud 
(tzv. »pre ba ci va nje lop ti ce«).

Ka sa tor ni sus tav sam po se bi ni je u sup rot nos ti s acquis com mu nau tai re. 
Me|utim, op}eni to je re for ma cij ski sus tav efi kas ni ji, jer sud rje{ava pred-
met sa mo jed nom. Osim to ga, ka sa tor ni sus tav vje ro jat no }e pri je do}i 
u su kob s pra vom na od lu ku u ra zum nom ro ku. Taj rok za vr{ava s ko-
na~nom pre su dom. Ako je pred met vra}en up rav nom ti je lu i ako je no va 
up rav na od lu ka po novo os po re na pred su dom, u vri je me tra ja nja pos tup-
ka ura~una va se ci je lo vri je me od po~et ka `al be nog pos tup ka do ko na~ne 
od lu ke su da. U re for ma cij skom sus ta vu pros je~no tra ja nje pos tu pa ka je 
kra}e, jer sud mo`e od mah od lu~iti o pred me tu i ne mo ra ga vra}ati up-
rav nom ti je lu.

Prih va}eni eu rop ski stan da rd jest da up rav ni su do vi ima ju pra vo na do-
no{enje me ri tor ne od lu ke. U slu~aje vi ma kad za kon da je up rav nim ti je li-
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ma pra vo na od lu~iva nje po slo bod noj oc je ni, sud mo ra po{to va ti op seg 
slo bod ne oc je ne.

Iz svih na ve de nih raz lo ga, no vi ZUS mo ra pro pi sa ti up rav nim su do vi ma 
mo gu}no st do no{enja re for ma cij skih od lu ka.

e) Do no{enje od lu ke od suca po je di nca

Pre ma va`e}em ZU S-u, o pred me ti ma se od lu~uje u vi je}ima sas tav lje nim 
od tri su ca (~l. 3/2.), a u ne kim slu~aje vi ma i u vi je}ima sas tav lje nim od pet 
su da ca (~l. 54.). Mno ge dr`ave ~la ni ce EU (npr. Nje ma~ka, Fran cus ka, 
Polj ska) ko ris te se sucima po je di ncima ka ko bi po ve}ale efi kas no st sud-
stva i smanjile tro{ko ve ve za ne uz sud stvo. Me|utim, to rje{enje uo bi~aje-
no je og ra ni~eno na su do ve pr vog stup nja. Ve}a va`no st pi ta nja o ko ji ma 
od lu~uje sud dru gog stup nja za htijeva da od lu ke do no se vi je}a sas tav lje na 
od vi{e su da ca.

Acquis com mu nau tai re ne pos tav lja stan dar de za ovo pi ta nje, os tav lja ju}i 
dr`ava ma {iro ko pra vo dis kre ci je.

Ka ko bi osi gu rao ve}u u~in ko vi to st, no vi ZUS mo ra – kao pra vilo – og ra-
ni~iti sas tav vi je}a na tri su ca. Na da lje, vi je}ima u pr vom stup nju mo ra se 
da ti ov la st da po je di ne pred me te – ovis no o nji ho voj slo`enos ti i/ili va`nos-
ti – pre ne su na od lu~iva nje su cu po je din cu to ga vi je}a. Al ter na ti va to me 
bi la bi da sve pred me te na su du pr vog stup nja rje{ava ju su ci po je din ci ili 
da su ci po je din ci pr vos tu panj skog su da rje{ava ju sve pred me te od re|enog 
pod ru~ja. To rje{enje ne uzi ma u ob zir ~inje ni cu da pr vos tu panj ski su do-
vi ne od lu~uju sa mo o jed nos tav nim pred me ti ma, ne go i slo`eni ma kao 
i oni ma od iz nim ne va`nos ti za jav no st. Pred lo`eno rje{enje je flek si bil-
no i da je mo gu}no st pr vos tu panj skim vi je}ima da od lu~e ko je pred me te 
mo`e ri je{iti su dac po je di nac, a ko je bi tre ba lo ri je{iti vi je}e. Is kus tvo u 
Nje ma~koj po ka zu je da s pred lo`enim rje{enjem su dac po je di nac mo`e u 
pr vom stup nju ri je{iti go to vo 80% pred me ta.

3. Re for ma pos to je}e struk tu re su do va

Kao {to je pri ka za no (v. III.1.), acquis com mu nau tai re dr`ava ma da je {iro-
ku dis kre ci ju gle de or ga ni za ci je su do va nja. Ta ko|er pos to je i slje de}e mo-
gu}nos ti:

a)  Neo vis no up rav no su do va nje ili od lu~iva nje o up rav nim spo ro vi-
ma na gra|an skim su do vi ma?
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b)  Sud ska kon tro la za ko ni tos ti up rav nih od lu ka pre ko neo vis nih up-
rav nih ti je la?

c)  Broj in stan cija: je dan stu panj ili ne ko li ko stup nje va up rav nih su do-
va?

a) Od vo je no up rav no su do va nje

Hr vat ska, kao i ve}ina dr`ava ~la ni ca Eu rop ske uni je, ima up rav no su do-
va nje ko je ni je dio gra|an skog sud skog sus ta va. Tak va struk tu ra od ra`ava 
se ne sa mo na va`nost sud ske kon tro le za ko ni tos ti up rav nih od lu ka ne go 
i na raz li ke iz me|u up rav nih spo ro va i gra|an ske par ni ce te je zbog to ga 
ne bi tre ba lo mi je nja ti.

b) Neo vis na up rav na ti je la

Pre ma ovom kon cep tu, neo vis na up rav na ti je la zam je nju ju pr vos tu panj ski 
sud. Na prim jer, u Aus tri ji se up rav ne od lu ke mo gu os po ri ti pred neo vis-
nim up rav nim ti je li ma (unab haen gi ge Ve rwal tun gsse na te), ko ja is pu nja va ju 
uv je te neo vis nog su da u smis lu ~l. 6. EKLJP (»kva zisu do vi«). Od lu ke tih 
neo vis nih up rav nih ti je la ta ko|er se mo gu os po ra va ti; u tom slu~aju `alba 
se pod no si Up rav nom su du Re pub li ke Aus tri je (Ve rwal tun gsge richtshof) ili 
Us tav nom su du Re pub li ke Aus tri je (Ver fas sun gsge richtshof).
Pre ma ovom kon cep tu, acquis com mu nau tai re ne bi zah ti je vao prom je ne 
ZU S-a ako bi se os no va la neo vis na up rav na ti je la ko ja bi (a) is pu nja va la 
sve uv je te neo vis nog su da u smis lu ~l. 6. EKLJP i (b) ko ja bi pro vo di la po-
s tu pak u skla du sa svim zah tje vi ma od re|enim u acquis com mu nau tai re,  a po-
seb no ve za no uz us me ne ras pra ve i nad le`no st nad ut vr|iva njem ~inje ni ca 
i prim je nom za ko na. Pod tim okol nos ti ma ne bi bi lo ob vez no odr`ava nje 
us me nih ras pra va ni pos tu pak pu ne ju ris dik ci je na Up rav nom su du. Kao 
{to je na ve de no, do volj no je da je dan neo vis ni sud is pu nja va ta dva uv je ta. 
Me|utim, prom je ne ZU S-a i da lje bi bi le nu`ne ka ko bi se po ve}ala efi kas-
no st sud skih pos tu pa ka i skra ti lo tra ja nje pos tup ka te sma nji li pos to je}i 
zaos ta ci.
Da bi se for mi ra la neo vis na up rav na ti je la i us kla di la pos tu pov na pra vi la s 
acquis com mu nau tai re, pot reb no je nap ra vi ti znat ne prom je ne u struk tu ri 
jav ne up ra ve kao i iz mje ne Za ko na o op}em up rav nom pos tup ku (ZUP). 
Up rav na ti je la ko ja pre ma sa da{njim pro pi si ma od lu~uju o `al bi na pr vos-
tu panj sku up rav nu od lu ku (= dru gos tu panj ska up rav na ti je la) ne is pu nja va-
ju uv je te da bi se mog la smat ra ti neo vis nim su dom (tri bu na lom). Dr`av ni 
slu`be ni ci ko ji od lu~uju o `al ba ma ni su neo vis ni, jer su og ra ni~eni na lo zi-
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ma svo jih pret pos tav lje nih i mo gu bi ti prem je{te ni sa svog rad nog mjes ta 
u bi lo ko je do ba. Za os ni va nje neo vis nih up rav nih ti je la tre ba lo bi za pos li ti 
kva li fi ci ra ne neo vis ne »kva zisu ce« ko ji su ime no va ni do`ivot no ili bar na 
du`e raz dob lje. Tre ba lo bi do ni je ti po seb ne pos tu pov ne i or ga ni za cij ske 
za ko ne.
Osim to ga, kod tog rje{enja pos to ji jo{ je dan ne dos ta tak: ne dos ta je jas na 
or ga ni za cij ska pod je la up rav nih i neo vis nih up rav nih ti je la, a to po go du je 
fa vo ri zi ra nju i ko rup ci ji.
I ko na~no, tre ba uze ti u ob zir da je pos to je}a si tua ci ja pri li~no ne za do-
vo lja va ju}a i da se tre nuta~no u Aus tri ji vo di ras pra va o re for mi u ovom 
pod ru~ju. Nam je ra je za mi je ni ti neo vis na up rav na vi je}a (unab haen gi ge 
Ve rwal tun gsse na te) up rav nim su do vi ma pr vog stup nja.
Zbog na ve de nih raz lo ga ovaj mo del ni je prik la dan za Hr vat sku.

c) Broj sud skih in stan cija

U skla du s ~l. 223. va`e}eg ZU P-a up rav ne od lu ke u na~elu se mo gu os-
po ra va ti pred up rav nim ti je lom dru gog stup nja. Od lu ka dru gos tu panj skog 
up rav nog ti je la mo`e se os po ra va ti pod no{enjem tu`be Up rav nom su du 
(~l. 7. va`e}eg ZU S-a).
Ako se tak va or ga ni za cij ska struk tu ra za dr`i, prom je ne na ve de ne pod 
III.2. a) do d) bi le bi ob vez ne da bi se va`e}i ZUS us kla dio s prav nom 
ste~evi nom Eu rop ske uni je, da bi se po ve}ala u~in ko vi to st sud skih pos-
tu pa ka i skra ti lo tra ja nje pos tu pa ka te sma nji li pos to je}i zaos ta ci. Va`e}i 
pro pi si ne omo gu}uju do no{enje od lu ka od suca po je di nca (III.2. e)). Kao 
{to je nap ri jed na ve de no, ovo rje{enje tre ba lo bi pro pi sa ti sa mo za su do ve 
pr vog stup nja.
Osim to ga, uz prom je ne pos tu pov nih pra vi la tre ba lo bi ime no va ti ve lik 
broj su da ca i za pos li ti vi{e sud skih sav jet ni ka i po mo}nog osob lja ka ko 
bi se Up rav nom su du omo gu}ilo da sma nji pos to je}e zaos tat ke i skra ti 
tra ja nje pos tu pa ka. Us pr kos to me {to }e pos tu pov ne prom je ne do ves ti do 
po ve}anja efi kas nos ti, ne}e se mo}i po ve}ati broj ri je{enih pred me ta po 
su cu (270 pred me ta go di{nje), jer }e su ci tre ba ti vre me na za pro vo|enje 
us me nih ras pra va i ut vr|iva nje ~inje ni~nog sta nja.
Dr`ave ~la ni ce Eu rop ske uni je s neo vis nim up rav nim su do va njem (osim 
Aus tri je, v. III.3. b)) ima ju dvi je ili tri sud ske in sta ncije. Ma nje dr`ave 
(s po pu la ci jom ma njom od 6 mi li ju na sta nov ni ka kao npr. Fin ska, Lit va, 
Slo ve ni ja) obi~no ima ju dvi je in sta ncije, dok dr`ave s ve}om po pu la ci jom 
obi~no ima ju tri in sta ncije (npr. Nje ma~ka, Fran cus ka). Uzi ma ju}i u ob-
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zir po pu la ci ju Hr vat ske, bi le bi do volj ne dvi je in sta ncije s jed nim Vr hov-
nim up rav nim su dom u Zag re bu i ~eti ri re gio nal na su da pr vog stup nja 
(npr. po je dan u Osi je ku, Ri je ci, Spli tu i Zag re bu).

Ako bi se izab ra la tak va or ga ni za cij ska struk tu ra, pos tu pov ne prom je ne 
na ve de ne pod III.2. a) do e) bi le bi ob vez ne da bi se va`e}i ZUS us kla dio 
s prav nom ste~evi nom Eu rop ske uni je, po ve}ala efi kas no st sud skih pos tu-
pa ka i skra ti lo tra ja nje pos tu pa ka te sma nji li pos to je}i zaos ta ci. Do dat no, 
tre ba lo bi us pos ta vi ti nove su do ve i ime no va ti no ve su ce te za pos li ti sud-
ske sav jet ni ke i po mo}no osob lje.

Os ni va nje no vih su do va pr vog stup nja i za po{lja va nje no vog osob lja na 
pr vi pog led ~ini se kon tra dik tor nim pos to je}oj stra te gi ji re for me pra vo-
su|a u Hr vat skoj u pog le du spa ja nja su do va i sma nje nja bro ja su da ca. 
Me|utim, up rav no su do va nje i os ta la su do va nja (gra|an ska i kaz ne na, 
tr go va~ka i pre kr{aj na) mo ra ju se raz lu~iti: po li ti ka spa ja nja su do va ug lav-
nom se od no si na ma le su do ve s ma lim bro jem su da ca. Tak vi »pa tu ljas ti 
su do vi« ne pos to je u up rav nom su do va nju. Na da lje, Hr vat ska ima znat no 
ma nji broj up rav nih su da ca (32 mjes ta za su ce, od to ga 5 ne po pu nje nih, 
plus 30 mjes ta za sud ske sav jet ni ke) od dru gih eu rop skih dr`ava ako se 
uz me u ob zir nje zi na po pu la ci ja.

De talj ni je pro ved be ne pre po ru ke (npr. lo ka ci je no vih su do va, struk tu ra 
pla}a za su ce i sud ske sav jet ni ke, or ga ni za cij ske struk tu re) jo{ ni su pri-
prem lje ne, ali rad na gru pa to }e nap ra vi ti na kon iz ra de pri jed lo ga no vog 
ZU S-a. Me|utim, o~ito je da }e za us pos tav lja nje no vih su do va pr vog stup-
nja bi ti pot reb no ne ko vri je me. Kao pos lje di ca to ga, tran zi cij sko raz dob lje 
od tre nut ka kad Sa bor prih va ti ti ZUS do nje gova stu pa nja na sna gu tra ja lo 
bi naj ma nje 18 mje se ci. Ka ko bi se olak{alo os ni va nje no vih su do va pr vog 
stup nja, tre ba lo bi raz mot ri ti mo gu li se is ko ris ti ti pos to je}e struk tu re i 
ka pa ci tet su do va i pos to ji li mo gu}no st for mi ra nja po seb nih od je la za up-
rav ne spo ro ve pri `upa nij skim su do vi ma u tran zi cij skom raz dob lju. No vi 
Za kon ta ko|er mo ra sa dr`ava ti pri je laz ne od red be o u~in ko vi tom na~inu 
rje{ava nja ne ri je{enih pred me ta uzi ma ju}i u ob zir zaos ta tak u danom tre-
nut ku i zah tje ve vla da vi ne pra va.

Slje de}i ar gu men ti po du pi ru struk tu ru u dva stup nja:

–  Naj va`ni ji ar gu me nt je da uda lje no st iz me|u gra|ana i up rav nih 
su do va mo ra bi ti prim je re na, ka ko bi se gra|ani ma omo gu}io pris-
tup su du. Taj ar gu me nt pos ta je jo{ va`ni ji od tre nut ka uvo|enja 
ob vez nos ti us me ne ras pra ve. Ako se pos to je}a struk tu ra su do va 
ne promije ni, gra|ani (i nji ho vi od vjet ni ci) iz ci je le Hr vat ske mo-
ra li bi do la zi ti u Zag reb na us me ne ras pra ve.
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–  Taj ar gu me nt o uda lje nos ti su do va va`an je i ra di ut vr|iva nja ~inje-
ni~nog stanja. Kao {to je pri je na ve de no, acquis com mu nau tai re 
zah ti je va da bar je dan sud bu de sud pu ne ju ris dik ci je (v. III.2.b). 
A ko bi se za dr`ala pos to je}a struk tu ra su do va, su ci iz Zag re ba 
mo ra li bi pre la zi ti ve li ke uda lje nos ti zbog uvi|aja ko ji su u ne kim 
pred me ti ma nu`ni. Ta ko|er, svje do ci iz ci je le Hr vat ske mo ra li bi 
do la zi ti u Zag reb ra di da va nja is ka za.

–  Nad le`no st na dvi je ra zi ne omo gu}uje ve}u u~in ko vi to st ra da 
su da ca. Kao {to je prije na ve de no, od lu ke naj vi{eg stup nja zbog 
nji ho ve va`nos ti ne bi tre ba li do no si ti su ci po je din ci. Pos to je}i 
za kon ne pred vi|a do no{enje od lu ka na Up rav nom su du od suca 
po je di nca. Me|utim, is kus tvo po ka zu je da su ci po je din ci ima ju 
va`nu ulo gu u po ve}anju efi kas nos ti sud stva.

–  Nad le`no st u dva stup nja omo gu}uje su do vi ma dru gog stup nja 
kon cen tri ra nje na rje{ava nje slo`enih pred me ta i pred me ta od ve-
li ke va`nos ti za dr`avu i dru{tvo. To je va`no ima li se u vi du da 
up rav ni su do vi, kao i os ta li su do vi, ni su od go vor ni sa mo za prak-
ti~nu pro ved bu za ko na, ve} ta ko|er kroz prav no tu ma~enje i za 
raz voj pra va. Ta fun kci ja su do va pos tat }e jo{ va`nija u tre nut ku 
kad hr vat ski su do vi bu du mo ra li prim je nji va ti i slo`eno pra vo Eu-
rop ske uni je.

–  De cen tra li za ci ja up rav nog su do va nja na taj bi na~in sli je di la de-
cen tra li za cij sku po li ti ku Vla de Re pub li ke Hr vat ske.

U ko ri st pos to je}eg sus ta va na jed noj ra zi ni, mo`e se tvr di ti da bi sva ka 
do dat na sud ska in sta ncija pro du`ila tra ja nje sud skih pos tu pa ka, ~ime bi 
se jo{ sma nji la mo gu}no st do no{enja od lu ka u ra zum nom ro ku. Taj ar gu-
me nt va ljan je sa mo ako sva ki pred met au to mat ski pro|e sud sku kon tro lu 
za ko ni tos ti na dru gom stup nju. To, me|utim, ne bi bi lo efi kas no, jer ne ma 
pot re be da se u sva kom pred me tu pro vo di sud ska kon tro la za ko ni tos ti i 
na dru gom stup nju. Sto ga tre ba us pos ta vi ti dje lot vo ran prav ni »fil tar« iz-
me|u pr vog i dru gog stup nja. Pre ma tak vim pro pi si ma, sud ska za{ti ta na 
dru gom stup nju bi la bi odob re na sa mo ako bi se is pu ni li od re|eni uv je ti. 
Tak vi pro pi si za jam~ili bi da se o ve}ini `albi pro tiv pr vos tu panj skih sud-
skih od lu ka mo`e od lu~iti u krat kom pi sa nom pos tup ku i da sa mo slo`eni 
i/ili va`ni pred me ti do bi ju pu nu sud sku za{ti tu i na dru gom stup nju.
Ra di skra}iva nja pos tu pa ka mog lo bi se raz mot ri ti na pu{tanje kon tro le za-
ko ni tos ti up rav nih od lu ka od dru gos tu panj skih up rav nih ti je la (v. ~l. 223. 
va`e}eg ZU P-a). Taj ko rak ne bi bio u sup rot nos ti s acquis com mu nau-
tai re, ali bi zah ti je vao prom je nu ~l. 18/1. Us ta va Re pub li ke Hr vat ske, jer 
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se nji me jam~i pra vo na `al bu pro tiv po je di na~nih prav nih aka ta do ne se-
nih u pos tup ku pr vog stup nja pred su dom ili dru gim ov la{te nim ti je lom. 
Me|utim, kon tro lu za ko ni tos ti up rav nih od lu ka od dru gos tu panj skih up-
rav nih ti je la ne bi tre ba lo na pus ti ti bez raz lo ga, jer ta kon tro la up ra vi da je 
mo gu}no st da sa ma is pra vi svo je pogre{ke, a gra|ani ma omo gu}uje jef tin 
i ~es to dje lot vo ran prav ni li jek.
Sto ga bi taj prav ni li jek tre ba lo na pus ti ti sa mo ako bi kom bi na ci ja dviju 
in sta ncija u up rav nom pos tup ku i dviju in sta ncija u up rav nom su do va nju 
re zul ti ra la dalj njim pro du`enjem pos tup ka ko ji bi one mo gu}io do no{enje 
od lu ke u ra zum nom ro ku. Ra di do no{enja tak ve od lu ke tre ba lo bi pra ti ti 
du lji nu tra ja nja pos tup ka u vre me nu od naj ma nje tri go di ne na kon stu pa-
nja na sna gu no vog ZU S-a.

* * *

II. Smjer ni ce za no vi Za kon o up rav nim spo ro vi ma

I. Nu`no st re for me up rav nog spo ra

Sa da{nji ZUS te me lji se ug lav nom na od go va ra ju}em ju gosla ven skom za-
ko nu iz 1952. do pu nje nom 1965. i 1977. Iako taj zakon u mno gim as pek-
ti ma ne zaos ta je za sli~nim za ko ni ma eu rop skih zema lja, on se u ci je los ti 
mo ra re vi di ra ti ka ko bi se us kla dio s raz vo jem do ga|aja, pogla vi to s obzi-
rom na to da:

–  Hr vat ska tre nu ta~no pro la zi kroz zna~ajnu re for mu sus ta va jav ne 
up ra ve. Os nov ni cilj te re for me je ja~anje up rav nih ka pa ci te ta jav-
ne up ra ve kao i nje zi ne us lu`ne orijen ti ra nos ti pre ma gra|ani ma 
i pos lov nim sub jek ti ma. Je dan od glav nih as pe ka ta te re for me je 
mo der ni za ci ja up rav nog pos tup ka. Zbog blis ke po ve za nos ti up rav-
nog postup ka i up rav nog spo ra, iz mje ne pr vo ga nu`no do vo de do 
iz mje ne dru go ga.

 Va`an as pe kt mo der ni za ci je up rav nog pos tup ka je nje go va flek si-
bil no st ko ja bi omogu}ila up rav nim ti je li ma da se bo lje pri la go de 
prom je nji vim i ~es to slo`enim zada ci ma te da u kra}em ro ku do-
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no se od lu ke. Nac rt no vog ZU P-a, ko ji je prip re mi la rad na gru pa 
hr vat skih, nje ma~kih, aus trij skih i slo ven skih stru~nja ka u sklo pu 
pro jek ta CARDS 2003 Pot po ra re for mi dr`av ne slu`be i jav ne up ra-
ve u Hr vat skoj, ko ris ti slje de}i pris tup: nac rt se og ra ni~ava na de fi-
ni ci ju te melj nih po stupov nih stan dar da, a dr`avnim slu`be ni ci ma 
os tav lja {irok pros tor za dis kre cij sku ocje nu gle de na~ina vo|enja 
pos tu pa ka u po je di nim pred me ti ma. Te prom je ne zah tijeva ju dje-
lot vor ni sud ski nad zor ko jim bi se kon tro li ra lo po{tova nje gra ni ce 
dis kre cij ske ocjene u up rav nom pos tup ku.

–  Sve ve}i broj zap rim lje nih tu`bi i nji ho va sve ve}a slo`eno st (npr. 
tu`be ko je se od no se na ve li ke in ves ti cij ske pro jek te i/ili za{ti tu 
oko li{a) za htije vaju u~in ko vi ti je ko ri{te nje sud skim re su rsima. 
U~in ko vi to st se mo`e po ve}ati ne sa mo u~in ko vi ti jom ras podje-
lom za pos le ni ka (u sp. II.5.) ve} i iz mje na ma u sud skom pos tup ku 
(u sp. II.2., II.4., III.3. te III.6., 7. i 9.).

–  Pos ljed nje, ali pod jed na ko va`no, pred sto je}e pris tu pa nje Hr vat-
ske Eu rop skoj uni ji ta ko|er zah ti je va re vi zi ju ZU S-a bu du}i da 
Zakon ne udovolja va stan dar di ma pos tav lje nim u prav noj ste~evi-
ni EU-a.

Nac rt no vog ZU S-a prip re mit }e rad na gru pa hr vat skih, njema~kih i aus-
trij skih stru~nja ka iz raz nih prav nih dje lat nos ti (su ci, pro fe so ri i dr`av ni 
slu`be ni ci). Ti je kom iz ra de nac r ta no vog Za ko na rad na gru pa nag la sak }e 
stavi ti na glav ne ci lje ve:

–  us kla|iva nje ZU S-a s prav nom ste~evi nom, po se bi ce s ~l. 6. 
EKLJP,

–  ve}u u~in ko vi to st sud ske kon tro le,
–  skra}enje tra ja nja pos tup ka (tre nu ta~no pos tu pak u pros je ku tra-

je tri go di ne i ~eti ri mje se ca) te sma nje nje bro ja ne ri je{enih pred-
me ta (tre nu ta~no ih je oko 37.500).

Pri jed lo zi rad ne gru pe mi je nja ju ne ke os nov ne kon cep te na ko ji ma se te-
me lji sa da{nji Za kon o up rav nim spo ro vi ma (u sp. II.). Uz to se uvo de 
no vi prav ni in stru men ti (u sp. III.). Sto ga je rad na gru pa od lu~ila iz ra di ti 
nac rt no vog Za ko na, a ne mijenja ti pos to je}i. Ipak, rad na gru pa nam je ra-
va preu ze ti mno ga prov je re na prav na rje{enja iz hr vat skog za ko na. Kao 
pr vo, nacrt  Za ko na }e, up ra vo kao i pos to je}i ZUS, sa dr`ava ti sa mo od-
red be ko je se od no se na ona obi lje`ja uprav nog spo ra koja ga raz li ku ju od 
gra|an skog pos tup ka. Za sva os ta la pi ta nja re gulira na dru gim za ko ni ma 
prim je nji vat }e se od red be iz tih za ko na (u sp. ~l. 60. ZU S-a).
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II. Os nov na na~ela no vog Za ko na o up rav nim 
spo ro vi ma i bu du}eg us tro ja uprav nog su do va nja

Rad na gru pa pred la`e da se no vi ZUS te me lji na slje de}im osnov nim 
na~eli ma. Za de talj nu ana li zu ko ja uk lju~uje sve op ci je pred lo`enih na~ela 
te analizu ar gu me na ta za i pro tiv njih v. Stra te{ki do ku me nt.

1. Prav na za{ti ta pro tiv svih ob li ka up rav nog pos tu pa nja

Nac rt no vog Za ko na osi gu ra va za{ti tu pro tiv sva kog up rav nog pos tu pa-
nja bez ob zi ra na nje gov ob lik (npr. up rav nih aka ta, fak ti~nih aka ta, ne-
p ri dr`ava nja up rav nih ugovora). Osim to ga, sve tu`be ko je se od no se na 
up rav ne stva ri u nad le`nos ti su up rav nih su do va. Ipak, op}i ak ti (= pro-
pi si, po se bi ce pod za kon ski pro pi si, npr. pros tor ni planovi) mo ra ju os ta ti 
iz van nad le`nos ti up rav nog su do va nja bu du}i da pre ma ~l. 128. Usta va 
is klju~ivo pra vo od lu~iva nja o za ko ni tos ti tak vih aka ta ima Us tav ni sud 
Repub li ke Hr vat ske.

2. Nad le`no st nad ut vr|iva njem ~inje ni ca 
i prim je nom Zako na

Pre ma nac r tu no vog Za ko na up rav ni su do vi ima ju pu nu nad le`no st nad 
ut vr|iva njem ~inje ni ca i prim je nom Zako na. To zna~i da }e pos to je}a og ra-
ni~enja ut vr|iva nja ~inje ni ca ko ja vri je de za up rav ne su do ve bi ti iz ba~ena 
(u sp. i III.1.).

3. Us me ne ras pra ve

Pre ma pos to je}em ZU S-u od lu ka o pro vo|enju us me ne raspra ve pre-
pu{tena je dis kre cij skoj oc je ni Up rav nog su da. U prak si se us me ne ras prave 
uop}e ne za ka zu ju. Pre ma nac r tu no vog Za ko na us me ne ras pra ve pred pr vo-
stupanj skim su do vi ma pos tat }e, u na~elu, ob vez ne. Za iz nim ke v. III.7.

4. Re for ma cij ske um jes to is klju~ivo ka sa tor nih od lu ka

No vi nac rt Za ko na up rav nim su do vi ma da je ne sa mo ov la st da uki nu ne-
za ko ni te uprav ne ak te (ka sa tor ne od lu ke) ne go ih ov la{}uje da up rav nim 
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ti je li ma na met nu zakon ske ob ve ze (re for ma cij ske od lu ke), npr. do no{enje 
up rav nog ak ta, pru`anje odre|ene in for ma ci je ili vra}anje zap li je nje nog 
pred me ta i sli~no. Za iz nim ke v. III.5.

5. Nad le`no st za do no{enje od luka suca po je di nca

Ka ko bi se pos tig la bo lja u~in ko vi to st ra da su da ca, nac rt no vog Za ko na 
pred vi|a vije}a od tri ~la na. Osim to ga, vi je}a na pr vos tu panj skim su do-
vi ma ov la{tena su ma nje slo`ene pred me te pov je ri ti u rad jed nom svom 
~la nu (su cu po je din cu).

6. Bu du}i us troj up rav nog su do va nja

Rad na gru pa pred la`e da Hr vat ska za dr`i ne za vis no up rav no su do va nje ko-
je ni je dio gra|an skog su do va nja. Ipak, pos to je}i us troj s jed nim up rav nim 
su dom kao pr vim i pos ljed njim stup njem pro{iru je se na dvos tu panj ski us-
troj s ~eti ri re gio nal na pr vo stupanj ska su da (npr. je dan u Osi je ku, Ri je ci, 
Spli tu i Zag re bu) te Vr hov nim up rav nim su dom u Zag re bu. Me|utim, ne 
tre ba sva ki pred met pot pu nu kon tro lu dru gos tu panjskog su da. Zbog to ga 
je pot re ban dje lot vo ran »fi ltar« iz me|u pr vos tu panj skog i drugos tu panj-
skog su da (u sp. III.9.).

III. Os ta la klju~na pi ta nja ve za na za no vi 
Za kon o up rav nim spo ro vi ma

Osim na ve de nih te melj nih na~ela, rad na gru pa ri je{ila je oko 80 dru gih 
klju~nih pi ta nja. Ve}ina se od no si na ~is to teh ni~ka pi ta nja, po put ro ko va 
za pod no{enje tu`be, mi ni mal nog sa dr`aja tu`be, spa ja nja ili raz dva ja nja 
tu`bi. Najva`ni ja pi ta nja su ova:

1. Ut vr|iva nje ~inje ni ca po slu`be noj du`nos ti

Ako ~inje ni ce ni su ut vr|ene u do volj noj mje ri, up rav ni su do vi to mo ra ju 
u~ini ti po slu`be noj du`nos ti (eu rop ski stan da rd). Ni je pot reb no da to 
stran ka zat ra`i. Pred lo`e li stranke iz vo|enje do ka za, sud taj pri jed log ni je 
ob ve zan prih va ti ti.
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2. Ak tiv na le gi ti ma ci ja

U os no vi pos to je tri kon cep ta pris tu pu up rav nim pos tup ci ma i up rav nim 
spo ro vi ma: pr vi svi ma da je pra vo da os po re bi lo ko je up rav no pos tu pa nje 
bez po seb nih uv je ta (ac tio po pu la ris). Taj vr lo {iro ki kon ce pt ne pos to ji 
u pro pi si ma dr`ava ~la ni ca EU. Dru gi kon ce pt zah ti je va da tu`itelj ima 
za kon ski in te res za os po ra va nje ne kog up ravnog pos tu pa nja. Tim se kon-
cep tom vo di sud ska prak sa na Eu rop skom su du pravde. Pre ma tre}em 
kon cep tu pris tup su du do pu{ta se sa mo ako se tvr di da su pov rije|ena 
subjek tiv na pra va.
Za nac rt no vog Za ko na pred la`e se kon ce pt kva li fi ci ra nog prav nog in te-
re sa. Taj konce pt ne sa mo da od go va ra pra vu EU ne go i nac r tu Za ko na 
o op}em up rav nom postup ku. Pris tup up rav nim pos tup ci ma i up rav nim 
spo ro vi ma trebao bi, u na~elu, bi ti re gu li ran na is ti na~in.

3. Osi gu ra nje pu ne su rad nje stra na ka

U ne kim pred me ti ma stran ka ma je u in te re su odu gov la~iti pos tup ke, po se-
bi ce ako se os po ra va ju up rav ni ak ti ko ji ma se stran ci na la`e ne ka ob ve za. 
U ne kim dru gim predme ti ma stran ke gu be in te res za svo ju tu`bu. U oba 
slu~aja stran ke se ~es to ne pridr`ava ju sud skih rje{enja ili ~ak nam jer no 
po ku{ava ju spri je~iti sud u do no{enju kona~ne od lu ke. Ka ko bi se su ci ma 
omo gu}ilo da br zo i u~inko vi to pos tu pa ju u tak vim pred me ti ma, nac rt no-
vog Za ko na pred vi|a slje de}a za kon ska rje{enja:

a)  Is klju~enje nep ra vov re me nih o~ito va nja. Su ci mo gu stran ka ma 
od re di ti rok za iz no{enje ~inje ni ca ili pod no{enje do ka za. Ako se 
rok bez va lja na raz lo ga preko ra~i, sud ima pra vo za ne ma ri ti no ve 
~inje ni ce ili do ka ze ako nji ho vo prih va}anje dovo di do us po ra va-
nja pos tup ka, pod uv je tom da su stran ke bi le upu}ene u po sljedi-
ce nep ri dr`ava nja ro ka.

b) Izos ta nak s us me ne ras pra ve. Ako se stran ke ne oda zo vu na us-
me nu raspra vu, sud una to~ to me mo`e do ni je ti ko na~nu od lu ku 
pod uv je tom da je po ziv za ras pra vu bio dos tav ljen u skla du sa za-
ko nom i da su stran ke bi le upoz na te s pos lje di ca ma neoda zi va nja 
na po ziv su da.

c)  Fik tiv no pov la~enje tu`be. Ako tu`itelj, una to~ rje{enju su da, u 
da nom ro ku (npr. dva mje se ca) ne upot pu ni tu`bu (npr. ne od go-
vo ri na upi te su da, ne po{alje tra`ene do ku men te itd.), sud mo`e 
smat ra ti tu`bu po vu~enom i okon~ati pos tu pak, pod uvjetom da 
je tu`itelj bio upoz nat s pos lje di ca ma pro ces ne neak tiv nos ti.
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4. Vr ste tu`bi

Vr ste tu`bi mo ra ju od go va ra ti sus ta vu prav nih li je ko va iz nac r ta ZU P-a.

5. Kon tro la dis kre cij ske oc je ne

Pre ma no vom nac r tu Za ko na su do vi u pra vi lu rje{ava ju pred me te me ri-
tor nim odluka ma (u sp. II.4.). Ipak, taj kon ce pt pod li je`e og ra ni~enji ma 
ako Zakon up rav nim ti je li ma da je pra vo dis kre cij ske oc je ne. Dis kre cij ska 
oc je na da je pra vo up rav nim tijeli ma da iza be ru iz me|u ne ko li ko prav nih 
op ci ja. Rad na gru pa pred la`e da se zbog na~ela dio be vlas ti up rav ni su do-
vi og ra ni~e na is pi ti va nje za ko ni tos ti up rav nih po stupanja, ali bez ov las ti 
da nad zi ru nji ho vu svr sis hod no st. Taj kon ce pt og ra ni~ava sudsku kon tro lu 
dis kre cij skih od lu ka up rav nog ti je la na ut vr|iva nje za ko ni tos ti prim je ne 
dis kre cij skog pra va. Ako sud zak lju~i da pra vo dis kre cij ske oc je ne ni je bi lo 
za ko ni to pri mi je nje no, on tu od lu ku ne mo`e za mi je ni ti svo jom dis kre cij-
skom oc je nom, ne go mo ra po ni{ti ti ospore ni akt i vra ti ti pred met up rav-
nom ti je lu.

6.  Zna~enje pos tu pov nih pogre{aka u pos tup ci ma 
pred up rav nim ti je li ma

Po ni{tenje up rav nog ak ta sa mo zbog pov re de od re da ba pos tu pa ka dvoj-
ben je uspjeh tu`ite lja, jer bez ob zi ra na to je li tu`ba pod ne se na ra di 
iz da va nja ne kog up rav nog akta ili se njo me os po ra va up rav ni akt ko jim se 
na la`e ne ka ob ve za, pred met ni je rije{en me ri tor nom od lu kom. U prak si 
}e up rav no ti je lo u ve}ini slu~aje va po ni{te ni akt za mi je ni ti no vim, od-
lu~uju}i o stva ri kao i pri je, te }e tu`ite lji mo ra ti pod ni je ti no vu tu`bu. Iz 
tog je raz lo ga dje lot vor ni je – ~ak i s po zi ci je tu`ite lja – og ra ni~iti ut je caj 
po stupov nih pogre{aka na is hod tu`be ka ko bi se do ni je la me ri tor na od-
luka.
Sto ga rad na gru pa pred la`e da pov re de pra vi la pos tup ka ni su raz log za 
uva`ava nje tu`be ako o~ito ni su ut je ca le na me ri tor nu od lu ku. To se po se-
bi ce od no si na predme te u ko jim up rav na ti je la ne ma ju pra vo dis kre cij ske 
oc je ne.
Ipak, ne smi je se do pus ti ti da up rav na ti je la sus tav no za ne ma ru ju pos tu pov-
ne od redbe zbog ne dos tat ka san kci ja. Sto ga bi up rav no ti je lo u na~elu tre-
ba lo sno si ti tro{ko ve pos tup ka ako od lu ka sa dr`ava pos tu pov ne pogre{ke 
ko je ne do vo de do po ni{te nja up ravnog ak ta.
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7. Od lu ka suda bez us me ne ras pra ve (pr vos tu panj ski su do vi)

Prav na ste~evi na Eu rop ske uni je zah ti je va pro vo|enje us me ne ras pra ve ba rem 
pred jed nim su dom (za po je di nos ti usp. III.1. i III.2.c) Stra te{kog do ku men-
ta). Pravo na us me nu ras pra vu mo`e bi ti u od re|enim slu~aje vi ma is klju~eno. 
Te me lje}i se na tom za kon skom na~elu, predla`u se slje de}e iz nim ke:

a)  Pr vos tu panj ski su do vi mo gu do ni je ti od lu ku bez us me ne ras pra ve 
ako su stran ke da le pris ta nak u pi sa nom ob li ku pri je do no{enja 
za vr{ne od lu ke.

b)  Pret hod ni pris ta nak stra na ka ni je pot re ban ako su ~inje ni ce u 
pred me tu ut vr|ene i ako pred met ne pred stav lja slo`eni prav ni 
prob lem. Na kon {to je sud ska od lu ka dostav lje na, stran ka ko ja 
je iz gu bi la spor mo`e zat ra`iti pro vo|enje us me ne ras pra ve pred 
pr vos tu panj skim su dom ili ulo`iti `al bu. Ako stran ka ulo`i `al bu, 
od ri~e se svoga pra va na usme nu ras pra vu.

8. Dru gos tu panj ski sud kao `al be ni sud

Rad na gru pa pred la`e da se us ta no vi Vr hov ni up rav ni sud kao `al be ni 
sud ko ji, ako je pot reb no, mo`e ut vr|iva ti ~inje ni ce kao pr vos tu panj ski 
sud. U sup rot nom bi Vr hovni up rav ni sud mo rao pr vos tu panj skom su du 
vra ti ti sve pred me te u ko ji ma ~inje ni ce ni su bi le pro pis no ut vr|ene, {to bi 
do ve lo do ne pot reb nog odu gov la~enja pos tu pa ka. Ipak, Vr hov ni up rav ni 
sud imat }e mo gu}nost da pred me te ko ji bi zah ti je va li op se`an do kaz ni 
pos tu pak vra ti pr vos tu panj skom su du.
Na~elo ob vez nih us me nih ras pra va (u sp. II.3. i III.7.) ne prim je nju je se 
u pos tupku pred Vr hov nim up rav nim su dom. Ka ko bi se is pu ni li zah tje vi 
ko ji proiz la ze iz pravne ste~evi ne EU, do volj no je da sud na jed nom stup-
nju pro ve de us me nu ras pra vu. Ipak, usug la{eno st s prav nom ste~evi nom 
zah ti je va us me nu ras pra vu ako Vr hov ni up rav ni sud te me lji svo ju od lu ku 
na no vim ~inje ni ca ma ili no vim zna~aj nim prav nim aspek ti ma.

9. »Fi ltar« iz me|u pr vos tu panj skog i dru gos tup njskog su da

Sva ki pred met ne za htije va dvos tu panj sko rje{ava nje pred su dom. Ka ko se 
postup ci u jed nos tav nim pred me ti ma ne bi ne pot reb no pro du`ava li, pot-
re ban je dje lotvor ni »fi ltar« iz me|u su do va pr vog i dru gog stup nja. Rad-
na gru pa pred la`e mo del oc jenjiva nja do pus ti vos ti `albe ko ji se po ka zao 
kao dje lot vor ni »fi ltar« iz me|u stupnje va (npr. u Nje ma~koj). Pre ma tom 
mo de lu, Vr hov ni up rav ni sud u pre li mi nar nim pos tu pcima i bez us me ne 
ras pra ve od lu~uje o do pu{te nos ti ili ne do pu{te nos ti ̀ al be na te me lju za ko-
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nom stro go pro pi sa nih uv je ta. Ako se do pu{te nje za ̀ al bu ne do bi je, pr vo-
stupanj ska od lu ka pos ta je pra vo mo}na. Ako se do pu{te nje za `al bu dade, 
os po re na odluka pos tat }e pred met dru gos tu panj ske kon tro le. U ko jim }e 
se pred me ti ma da va ti do pu{te nje za `al bu, jo{ se mo ra de talj no od lu~iti.

10. Tro{ko vi spo ra

U pra vi lu, stran ka ko ja iz gu bi spor sno si tro{ko ve. U slu~aju dje lo mi~nog 
uspje ha u spo ru stran ke sno se tro{kove raz mjer no us pje hu u spo ru.

11. Iz vr{enje pre su da

Od lu ke ko je se od no se na nov~ane is pla te ili pov rat (pok ret nih) pred me ta 
iz vr{avat }e se pre ma Ovr{nom za ko nu bez ob zi ra na to je li iz vr{enje us-
mje re no pre ma oso bi ili uprav nom ti je lu.
Ako se up rav no ti je lo ne pri dr`ava od lu ke ko ja ga ob ve zu je na do no{enje 
up ravnog ak ta, sud }e na pri jed log tu`ite lja up rav nom ti je lu iz re}i nov~anu 
kaz nu. Iz ricanje kaz ne mo`e se po nav lja ti bez og ra ni~enja. Pri jed lo zi za even-
tual ne do dat ne mjere (osobni sud ski po ziv od go vor nim slu`be ni ci ma ili vo di-
te lju up rav nog ti je la, osob ne kaz ne pro tiv od go vor nih slu`be ni ka, vo di te lja up-
rav nih ti je la ili vo di te lja vi{ih up ravnih ti je la, ime no va nje vanj skog pov je re ni ka 
da do ne se up rav ni a kt) mo ra ju se podvr gnu ti de talj noj raspra vi.

12. Od god ni u~inak i skra}eni pos tup ci

Pre ma tre nu ta~nom nac r tu no vog ZU P-a, `al ba pro tiv up rav nog ak ta od-
ga|a prav ne pos lje di ce tog ak ta. Ipak, up rav no ti je lo ima pra vo ukinu ti 
od godni u~inak `al be. U tom slu~aju stran ka ko je su pra va ili prav ni in-
te re si ugro`eni mo`e pred up rav nim su dom zat ra`iti po no vnu us pos ta vu 
od god nog u~in ka.
Ta od red ba da je u~in ko vi tu priv re me nu za{ti tu pro tiv iz vr{enja up rav nog 
akta ko ji stran ci na me}e ne ku obve zu, ali se ne prim je nju je u pred me ti ma 
u ko ji ma se tako|er zah ti je va priv re me na za{ti ta. Sto ga se ta od red ba mo-
ra na do pu ni ti od red bom ko ja up rav nim su do vi ma do pu{ta da na lo`e priv-
re me ne mje re ka ko bi osi gu rali za{titu in te re sa stran ke do za vr{ne sud ske 
od lu ke u nje zi nu pred me tu (npr. priv re me na zab ra na ras po la ga nja).

13. Elek troni~ka ko mu ni ka ci ja

Ako up rav ni su do vi is pu ne teh ni~ke uv je te, nac rt no vog Za ko na do pu{ta 
elek troni~ku ko mu ni ka ci ju iz me|u stra na ka i su do va, kao i upot re bu elek-
troni~kih spisa.
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IV. Dalj nji ti jek pro jek ta

Na kon {to iz ne se ne smjer ni ce odob ri Vla da Re pub li ke Hr vat ske, rad na 
gru pa }e izra di ti nac rt no vog Za ko na o up rav nim spo ro vi ma. Ve za no za 
trom je se~nu od go du projek ta, za vr{etak pro jek ta pla ni ra se po mak nu ti s kra-
ja mje se ca stu de nog 2008. na ve lja~u 2009. Pred stav lja nje nac r ta Za ko na 
pla nirano je za sre di nu stu de nog 2008. Kao pos ljed nji ko rak, rad na gru pa 
sas ta vit }e de talj ne preporu ke za prim je nu no vog Za ko na, uk lju~uju}i i pri-
jed lo ge pri je laz nih od red bi ko je se ti~u no vog us tro ja su do va i za vr{etka pos-
tu pa ka po tu`ba ma pod ne se nim pri je stupa nja na snagu no vog Zako na.

AD MI NIS TRA TI VE JUS TI CE SYSTEM RE FO RM IN CROA TIA

Sum ma ry

The Go ver nme nt of the Re pub lic of Croa tia adop ted Stra te gic Do cu me nt for 
the Draf ti ng of a new Law on Ad mi nis tra ti ve Dis pu tes and Gui de li nes for Pre-
pa ra tion of the Dra ft Law on Ad mi nis tra ti ve Dis pu tes at the ses sion of 12th Sep-
tem ber 2008. Bo th do cu men ts we re pre pa red wit hin CARDS 2004 Twin ni ng 
Pro je ct Sup po rt to Mo re Ef fi cie nt, Ef fec ti ve and Mo de rn Ope ra tion and 
Fun ctio ni ng of the Ad mi nis tra ti ve Cou rt of the Re pub lic of Croa tia. Stra-
te gic Do cu me nt as ks for three goa ls of ad mi nis tra ti ve jus ti ce system re fo rm. The 
fir st one is har mo ni sa tion of the Law on Ad mi nis tra ti ve Dis pu tes wi th acquis 
com mu nau tai re (especially wi th Art. 6 of the Con ven tion on the Pro tec tion of 
Human Rig hts and Fun da men tal Free do ms). Af ter that, it is ne ces sa ry to speed 
up the pro cee din gs and re du ce the bac klog of ca ses, as we ll as to in crea se the 
ef fec ti ve ne ss of cou rt con trol of ad mi nis tra ti ve ac ts. Two grou ps of mea su res seem 
to be ne ces sa ry to acqui re su ch goa ls: re fo rm of pro ce du ral law (le gal pro tec tion 
wi th re ga rd of all ad mi nis tra ti ve ac tio ns; con trol of le ga li ty and con trol over the 
fac ts of a ca se; ob li ga to ry oral hea rin gs; re for ma to ry in stead of ca sa to ry jud ge-
men ts; as sig nme nt of ca ses to sin gle jud ges) and or ga ni sa tio nal re fo rm (two-in-
stan ce ad mi nis tra ti ve cou rt system).

Key wor ds: ad mi nis tra ti ve jus ti ce – Croa tia, re fo rm of ad mi nis tra ti ve dis pu-
te, Eu ro pea ni sa tion, Ad mi nis tra ti ve Cou rt of the Re pub lic of Croa tia, ge ne ral 
ad mi nis tra ti ve pro ce du re, Con ven tion on the Pro tec tion of Hu man Rig hts and 
Fun da men tal Free do ms
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