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akti poslovanja (engl. acts of business), jedna od vrsta neupravnih akata.
Oni ne proistjecu iz provedenog upravnog postupka niti se njima rjeSava
o upravnoj stvari, ve¢ proistjecu iz vlasni¢kopravnih ovlasti na stvari. Kako
akt poslovanja nije upravni akt, tako se i njegova zakonitost ne moze os-
poravati u upravnom sporu te se eventualne upravne tuzbe odbacuju kao
nedopustene. Tako je npr. Upravni sud Republike Hrvatske utvrdio da
odluka o zakupu poslovnog prostora nije upravni akt, ve¢ akt poslovanja
(Us-5298/2004 od 26. kolovoza 2004.); dopis kojim Ministarstvo znanosti
i tehnologije obavjestava fakultet da nece isplacivati plade za odredene
nastavnike koji nisu ispunili propisane uvjete za izbor u vise ili isto zvanje
nije upravni akt, ve¢ akt poslovanja (Us-6711/2002 od 29. svibnja 2003.);
opozivanje i imenovanje ¢lana nadzornog odbora dioni¢kog drustva od Za-
voda za mirovinsko osiguranje kao vlasnika dijela dionica nije upravni akt,
nego akt poslovanja (Us-7918/1998 od 30. ozujka 2000.); odluka Ministar-
stva znanosti i tehnologije kojom se odbija suglasnost na donosenje odlu-
ke o upisu studenata nije upravni akt, nego akt poslovanja (Us-7994/2001
od 15. svibnja 2003.); zaklju¢ak Gradskog poglavarstva o raspisivanju na-
tjecaja za prodaju zemljista za gradnju nije upravni akt, ve¢ akt poslovanja
(Us-6686/2002 od 5. rujna 2002.), itd.

beneficium novorum (lat.), pravo na iznosenje novih ¢injenica i novih do-
kaza (novota) u postupku, koje postoji i u upravnom postupku. U prvostu-
panjskom upravnom postupku stranka je duZna za svoje navode ponuditi
dokaze i po moguénosti ih podnijeti. Ako sama stranka tako ne postupi,
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sluzbena osoba koja vodi postupak pozvat ce je da to ucini. Nove ¢injeni-
ce i novi dokazi mogu se iznositi i u Zalbi, uz duznost Zalitelja da obrazlo-
7i zbog Cega ih nije iznio u prvostupanjskom postupku. Prema stajalistu
sudske prakse, drugostupanjsko tijelo duzno je ocijeniti nove &injenice i
izvesti nove dokaze, iako Zalitelj nije naveo razloge zbog kojih te nove &i-
njenice i dokaze nije prije iznio, ako su nove Cinjenice odlu¢ne za pravilno
rjeSenje stvari. Procesna teorija razlikuje: (a) subjektivno nove Cinjenice —
to su one koje su se dogodile prije donosenja rjesenja, ali je Zalitelj za njih
saznao tek nakon toga, (b) objektivno nove Cinjenice - to su one koje su
se dogodile tek nakon donosenja rjeSenja pa stoga Zalitelj za njih prije nije
ni mogao saznati, (c) nove Cinjenice koje su se dogodile prije donosenja
rjeSenja i za koje je Zalitelj prije toga momenta znao da su se dogodile pa
su nove samo po tome $to ih Zalitelj iznosi tek u Zalbi. Hrvatski Zakon
o opéem upravnom postupku ne propisuje koje se nove &injenice mogu
iznositi u Zalbi. Prema sudskoj praksi, u Zalbi se mogu iznositi ¢injenice
koje su nastale do donosenja rjeSenja koje se pobija zalbom. Praksa dopus-
ta iznoSenje u zalbi samo onih novih ¢injenica koje su se dogodile prije do-
nosenja rjeSenja, neovisno o tome je li Zalitelj za njih saznao prije ili nakon
donosenja rjesenja. Razumije se da i drugoj stranci (ili strankama) sa su-
protnim interesima treba pruziti mogucnost da se izjasni o novoj proces-
noj gradi (novim ¢injenicama i novim dokazima) navedenoj u zalbi. Stoga
ZUP propisuje da se zalbi, ako su u njoj iznesene nove ¢injenice i novi
dokazi, a u postupku sudjeluju dvije stranke ili vi§e stranaka sa suprotnim
interesima, prilaze jo§ i onoliko prijepisa koliko ima takvih stranaka. U
takvom slu¢aju tijelo dostavlja svakoj stranci prijepis Zalbe i ostavlja joj rok
(koji ne moze biti kra¢i od osam ni dulji od petnaest dana) da se o novim
¢injenicama i dokazima izjasni. Pravo na izno$enje novih ¢injenica i novih
dokaza u 7albi (beneficium novorum) procesni pisci uglavnom obrazlazu
potrebom da se prihvati procesno pravilo koje pridonosi saznanju istine
u postupku. No tome se moZe uputiti ozbiljan prigovor. Zalba je pravni
lijek koji sluZi ispravljanju eventualnih pogresaka prvostupanjskog tijela.
Ovdje se ne moZe govoriti o pogreici tijela koje je donijelo prvostupanjsko
rjeSenje jer je rije¢ o ¢injenicama koje to tijelo nije ni moglo uzeti u obzir
buduéi da nije ni znalo da one postoje. Pravo na iznosenje novih ¢injenica
i novih dokaza, takoder, postoji i kod obnove postupka. ZUP odreduje da
se upravni postupak moZe obnoviti, izmedu ostalog, ako se sazna za nove
Cinjenice ili stekne mogucnost da se upotrijebe novi dokazi koji bi, sami
ili u vezi s ve¢ izvedenim i upotrijebljenim dokazima, mogli dovesti do
druk¢ijeg rjeSenja da su te Cinjenice odnosno dokazi bili izneseni odnosno
upotrijebljeni u prija§njem postupku.
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denacionalizacija (engl. denationalisation), u pravnom smislu oznacuje
postupak ukidanja svih pravnih u¢inaka nacionalizacije imovine. U Sirem
smislu denacionalizacija obuhvada ukidanje u¢inaka prisilnog prijenosa
privatne imovine u drustveno vlasni§tvo ne samo po osnovi nacionalizacije
ved i konfiskacije, agrarne reforme, prekoracenja zakonskog maksimuma.
Pritom se uzimaju u obzir i odluke gradanskih i vojnih tijela. Denacionali-
zacija, tj. povrat imovine (restitucija) ili isplata naknade za oduzetu imovi-
nu, jedno je od temeljnih pitanja u postupku tranzicije. Postupak denacio-
nalizacije provele su gotovo sve europske drzave u kojima je prije postojao
komunisticki sustav, a sada se okre¢u demokraciji i trziSnom gospodarstvu
(tzv. tranzicijske zemlje). U Republici Hrvatskoj pravnu podlogu za de-
nacionalizaciju postavio je Ustav iz 1990., s time 3to je utvrdio privatno
vlasnistvo kao jedini oblik vlasni$tva. Taj ustav svrstava nepovredivost vla-
sni$tva u red najvisih ustavnih vrednota te jamci pravo vlasnistva i naslje-
divanja. Tim je odredbama, na posredan nacin, Ustav zapravo obvezao
zakonodavca da propise uvjete i postupak povrata ili naknade za imovinu
koja je prijasnjim vlasnicima oduzeta i prenesena u drustveno vlasnistvo.
Zakon o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme jugoslavenske komunis-
ticke vladavine (NN 92/96) usvojen je 11. listopada 1996., a stupio je
na snagu 1. sije¢nja 1997. Znacajno je noveliran 2002. Pravnu podlogu
denacionalizacije ¢ine i Zakon o fondu za naknadu oduzete imovine (NN
69/97, 105/99, 64/00) te pravilnici o mjerilima za utvrdivanje vrijednosti
(oduzetih stanova; oduzetih poduzeca; oduzetih gradevinskih zemljista i
poslovnih prostora; oduzetih poljoprivrednih zemljista, Suma i Sumskih
zemljidta; pokretnina koje imaju kulturnu, umjetnicku ili povijesnu vrijed-
nost; brodova i brodica). Postoje i drugi zakoni koji su na odredeni nacin
povezani s postupkom denacionalizacije, tako Zakon o pretvorbi drustve-
nih poduzeca (1991.), Zakon o privatizaciji (1996.), Zakon o vlasnistvu i
drugim stvarnim pravima (1996.), Zakon o opéem upravnom postupku
(1991.) i dr. Pitanje denacionalizacije imovine Katolicke crkve koja joj
je oduzeta za vrijeme jugoslavenske komunisti¢ke vladavine uredeno je
Ugovorom o gospodarskim pitanjima izmedu Svete Stolice i Republike
Hrvatske od 9. listopada 1998. Njime se Hrvatska obvezala Katolickoj
crkvi u razumnom roku vratiti u naravi imovinu koju je mogude vratiti
prema zakonskim odredbama. Ugovor predvida i supstituciju imovine, tj.
da Republika Hrvatska pronade odgovarajuc¢u zamjenu za imovinu koju
nije moguce vratiti. Ako imovinu nije moguce vratiti niti se moze pronaci
odgovarajuc¢a imovina za zamjenu, isplacuje se naknada u novcu, i to u
Cetiri obroka godisnje.
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derogativna klauzula (franc. clauses dérogatoires) ili tzv. kriterij posebnih
ovlasti (franc. les clauses exorbitantes du droit commun), jedan od temelj-
nih kriterija francuske upravnosudske prakse za upravne ugovore. Po tom
kriteriju (klauzuli) stranke prihvacaju ugovorom predvidena odstupanja
od opéeg prava. Javnopravnom tijelu daju se posebne, veée ovlasti (npr.
da jednostrano mijenja odredbe ugovora), jer to vise pogoduje ostvarenju
Sireg drustvenog interesa. Medutim, ako je posljedica ugovornih odredbi
povecanje troskova te se na taj nacin rusi financijska ravnoteza ugovora,
druga ugovorna strana ima pravo potrazivati naknadu od javnopravnog ti-
jela radi ponovne uspostave financijske ravnoteze. Ako naknadu ne ostvari
sporazumno s javnopravnim tijelom, druga strana moZe je potrazivati pred
upravnim sudom. DrZavni savjet (Conseil d’Etat) definira clause exorbitante
kao klauzulu kojoj je cilj da strankama daje prava i nametne obveze koji
su takve prirode da ne mogu biti ugovoreni niti prihvaceni od bilo koga u
okviru gradanskog i trgovackog prava.

drzavljanstvo Europske unije (engl. citizenship of the European Union).
Drzavljanstvo je narolita pravna veza pojedinca s odredenom drzavom,
odnosno temeljni pravni odnos izmedu pojedinca i drzave. Ono pojedincu
daje poseban pravni polozaj, tj. krug prava i duznosti. To su temeljna poli-
ticka, gradanska, drustvena i gospodarska prava i obveze $to ih pojedinac
dobiva, bez obzira na to je li u toj drzavi ili je u inozemstvu. Iseljenjem se
mijenja samo stupanj uZivanja ili koristenja drzavljanstva, ali ne i njegova
bit. Drzavljanstvo je nacelno trajna veza izmedu pojedinca i drzave, sve
dok se u posebnom postupku ne raskine. Ugovorom o Europskoj uniji
(Masstricht, 1992.) u Ugovor o Europskoj zajednici unesena je odredba
o drzavljanstvu Unije, s tim $to se prosudba pravnog pojma drZzavljanstva
odnosi na pojedinca kao citoyen (gradanina). Prava drzavljana Europske
unije utvrdena su u ¢l. 18.-21. Ugovora. To su sljedeca prava: 1. pravo na
slobodu kretanja i boravka unutar podrucja drzava ¢lanica (&l. 18.); 2. ak-
tivno i pasivno birac¢ko pravo na lokalnim izborima i izborima za Europski
parlament na podrucju drzave ¢lanice na kojemu drzavljanin ima uobica-
jeno boraviste (¢I. 19.); 3. pravo na diplomatsku i konzularnu zastitu dru-
ge drzave ¢lanice izvan Europske unije (¢l. 20.); 4. pravo peticije Europ-
skom parlamentu (¢l. 21.1.); 5. pravo prituzbi europskom ombudsmanu
(¢l. 21.2.); 6. pravo obracanja bilo kojoj europskoj instituciji na bilo kojem
sluzbenom jeziku EU i pravo na odgovor (¢l. 21.3.). Dodaje se i zabrana
diskriminacije na osnovi drzavljanstva (&l. 12.) te zabrana diskriminacije
na osnovi spola, rasne i etnicke pripadnosti, religije, uvjerenja, dobi i spol-
ne orijentacije (¢l. 13.). Prema opéeprihva¢enom shvacanju, drzavljanstvo
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moZe imati samo drZava, tj. ono nuzno pretpostavlja postojanje drzave.
Pravna je podloga drZzavljanstva pravna pripadnost narodu koji neku dr-
zavu konstituira. S obzirom na to da se misljenja o drzavnopravnoj naravi
Europske unije kre¢u od shvac¢anja da ona nije nikakvu naddrzavna jedi-
nica pa sve do shvacanja da je njezin poloZaj u ograni¢enim podru¢jima
prijenosa vrhovnickih ovlasti relativno neovisan o drzavama ¢lanicama,
drzavljanstvo EU ne moZe se promatrati kao nesto 3to je datost. Istice se
da se »usprkos pojmovnoj paraleli, drzavljanstvo Unije bitno razlikuje od
drzavljanstva. Ono ne sadrzava niti usporedivo blizak odnos prava i obve-
za izmedu pojedinca i njegove drzave, kao $to je to obiljeZje drzavljanstva.
Ukupnost drzavljana Unije ne stvara jedinicu politicke volje. I kod samoga
zastupanja putem Europskoga parlamenta, predstavni$tva naroda drzava
¢lanica, drzavljani Unije su ‘medijatizirani’ pripadanjem nekoj drzavi ¢la-
nici u okviru klju¢a podjele koji vrijedi za pojedine drzave. Drzavljanstvo
Unije ostaje vezano za drzavljanstvo neke drzave ¢lanice. Pravo Zajednice
ne poznaje ni minimalne standarde za stjecanje drzavljanstva Unije ...«.

jedinstveno upravno mjesto (engl. point of single contact) ili jedinstveno
mjesto za kontakt i koordinaciju, jedan od temeljnih instituta kojim se
7ele ubrzati i pojednostavniti upravni postupci. Odreden je kao zahtjev
iz Direktive Europskog parlamenta iz 2006. o uslugama na zajedni¢kom
trzistu (Directive 2006/123/EC of the European Parliament and of the
Council of 12 December 2006 on services in the internal market, Offi-
cial Journal of the European Union from 27. 12. 2006.), po kojem su sve
drzave ¢lanice duzne osigurati u tijelima javne vlasti jedinstvena mjesta
za kontakt i koordinaciju u kojima ¢ée korisnici usluga mo¢i obaviti sve
formalnosti koje se ti¢u postupka. Na taj nacin Zeli se omoguditi pruza-
nje usluga gradanima uz manje trogkove, u kracem vremenu i na jednom
mjestu. Taj je zahtjev Hrvatska prihvatila zakonskim propisivanjem insti-
tuta u novom Zakonu o opéem upravnom postupku. Prema odredbi tog
zakona, javnopravno tijelo mora omoguditi strankama, ako je za ostvariva-
nje nekog njihovog prava potrebno voditi vise upravnih ili drugih postupa-
ka, da na jedinstvenom upravnom mjestu u javnopravnom tijelu podnesu
sve zahtjeve, koji ée se potom bez odgode po sluzbenoj duznosti dosta-
viti nadleznim javnopravnim tijelima. Na tom mjestu stranke i sve druge
zainteresirane osobe mogu dobiti propisane obrasce, obavijesti, savjete i
drugu pomo¢ iz nadleznosti javnopravnog tijela.

nacelo pravi¢nog postupka (engl. principle of equity procedure). Procesna
teorija dugo je vremena smatrala da je glavno nacelo postupka (sudskog
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i upravnog) »nacelo istine«. Pritom se pod utjecajem filozofijskih teorija
istine poznatih kao tzv. »korespondencijske (adekvacijske) teorije istine«
kao najstarije teorije istine, koja potjeCe od Aristotela, tvrdilo da je »isti-
na slaganje sa stvarnos¢u«. NaSe istinite spoznaje prema tim teorijama
»uvijek na ovaj ili onaj nalin predstavljaju svojevrsno ‘ogledalo prirode’,
speculum naturae«. U biviim socijalistickim zemljama, pa i u bivioj Jugo-
slaviji, tzv. dijalekti¢ko-materijalisti¢ka varijanta korespondencijske teorije
prihvaéena je »kao neka vrsta neupitne ideologije«. Prema toj teoriji, koja
se najcesce predocavala kao tzv. teorija odraza, mogude je postici »istinito
odrazavanje stvarnosti u misljenju« i »vjeran odraz stvarnosti«. Takva je
teorija »uistinu bila tek paravan za odbacivanje liberalnog i demokratskog
koncepta ustrojstva politicke zajednice i promociju obuhvatne drzavne i
partijske kontrole«. Pojam »materijalna istina«, nastao u europskoj konti-
nentalnoj procesnoj teoriji jo§ u vrijeme kad je nacelo slobodne ocjene do-
kaza potisnulo nacelo vezane (zakonske) ocjene dokaza, poceo se tumaci-
ti kao zahtjev da se postupci »oslobode« procesnih formi koje bi ugrozile
saznanje »objektivne istine«. Takvo poimanje »nacela materijalne istine«
bilo je u drzavama totalitarnih sustava instrument za ostvarivanje drzavne
modi sukladno »drzavnim interesima« u danom trenutku. Stoga je, u skla-
du s danasnjim vremenom, umjesto o »nacelu materijalne istine« ispravni-
je govoriti o »nacelu pravi¢nog postupka«. Prema suvremenom shvacdanju,
»pravni sustav uopée ne postulira apsolutnu istinu niti apsolutni dokaz o
bilo ¢emu, nego ostvaruje okvir procesne jednakosti ... koji je zapravo al-
ternativa za prevlast jedne strane nad drugom u vanjskom, realnom svijetu
... U drzavi u kojoj bi vrijedilo pravo fizi¢ki jacega ... najjaci pojedinac bio
bi ipso facto najpravedniji. Stoga se moze reci da je drzava u stanovitom
smislu oruzje fizicki slabijih protiv fizicki jacih te da je revolucija povra-
tak elementarnom fizickom odmjeravanju snaga«. U svezi s navedenim
ve¢ u Ustavu RH nalazimo sljedecéa nacela: jednakost svih pred zakonom
(¢l. 14/2.); jednakost svih gradana i stranaca pred sudovima i drugim dr-
Zavnim i inim tijelima koja imaju javne ovlasti (¢l. 26.); pravo na Zalbu
protiv pojedinaénih pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja
pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom (&l. 18/1.). Pitanje »pravi¢nos-
ti« postupka nije pitanje saznanja »apsolutne istine« od »klasno svijesnog
suda«, veé pitanje strukture postupka koja mora biti takva da procesnim
sudionicima zajam¢i jednake moguénosti utjecanja na njegov ishod. Po-
stupak je »pravi¢an« ako su ispunjeni sljede¢i zahtjevi: 1. postupak je nor-
miran, a zatim i proveden u skladu s autoritativnim pravnim standardima
te s posljedicama koje su primjerene legitimnim olekivanjima stranaka
(stranke) u konkretnom slu¢aju; 2. postupak je proveden pred tijelom koje
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¢e »pravne standarde objektivno protumaciti i primijeniti«; 3. ostvarena je
ravnoteza izmedu teZnje da postupak bude uc¢inkovit i ekonomican te tez-
nje za zastitom nekih drugih standarda koji se odnose na prava i slobode
gradana. Slijedi da se nacelo pravi¢nosti postupka odnosi na zakonodavca
(koji prilikom konstruiranja postupka mora uvaziti navedene zahtjeve) i
na tijelo koje vodi postupak (koje istaknute standarde mora primijeniti
kada rjesava konkretan slucaj). U svezi s odredivanjem pojma »pravi¢nog
postupka« vrlo je znacajna odluka Ustavnog suda od 15. ozujka 2000. o
ukidanju nekih odredbi Zakona o Drzavnom sudbenom vije¢u zbog nji-
hove nesuglasnosti s Ustavom (NN 31/00). U toj se odluci navodi da se
»... vladavina prava, kao najvisa vrednota ustavnog poretka RH ... ne smije
poistovjedivati samo sa zahtjevom za zakonito$¢u postupanja tijela drzav-
ne vlasti ... (nego sadrzava) i dopunske zahtjeve koji se ti¢u samog zakona
i njihova sadrZaja; u tom smislu ... zakoni moraju biti opdi i jednaki za
sve, a zakonske posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje ¢ée se zakon
primijeniti. One moraju biti primjerene legitimnim ocekivanjima stranaka
u svakom konkretnom slu¢aju u kojem se zakon na njih neposredno pri-
mjenjuje ...« (cit. Alan Uzelac).

upravni ugovor (engl. administrative contract; franc. contracts administra-
tifs), dvostrani pravni akt koji drzava odnosno drugo javnopravno tijelo
sklapa s tre¢im osobama (fizickim i pravnim) radi ostvarivanja odrede-
nog cilja Sireg drustvenog interesa te pod uvjetima utvrdenim posebnim
propisima. To je ugovor sklopljen u ime jednog ili vise javnih subjekata,
prema rezimu javnoga prava. Francuski autori naglasavaju da je rije¢ o
ugovorima izmedu nejednakih strana, jer tijelo javne vlasti nastupa s ja-
¢om pravnom voljom te pri izvr§avanju ugovora raspolaze nekim javnim
ovlastima. ObiljeZavaju ga odredene posebne i veée ovlasti javnopravnih
tijela koje su povezane sa svrhom koja se njime Zeli postiéi, s tim da je uvi-
jek posrijedi $iri drustveni interes. Prigodom sklapanja upravnog ugovora
javnopravno tijelo redovito nastupa kao subjekt javnoga prava te stoga
ima vede ovlasti koje proizlaze iz prvenstva javnog interesa koji zastupa. U
odnosu prema drugoj ugovornoj strani ima nadredeni, povoljniji polozaj
koji dolazi do izraZaja i tijekom izvriavanja ugovora, osobito kad druga
strana neuredno izvr§ava svoje ugovorne obveze ili ih uopée ne izvrsava. U
francuskom pravu vrlo ga &esto definiraju kao ugovor izmedu nejednakih
strana te naglasavaju da tijelo javne vlasti istupa s jacom pravnom voljom,
i to na takav nacin da javnopravna tijela pri izvr§avanju upravnih ugovora
raspolazu nekim vaznim ovlastima. U njemackoj je opis upravnog ugovora
dan u paragrafu 54. Zakona o upravnom postupku (Verwaltungsvebrfahren-
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geset), a formalno se naziva javnopravnim (Offentlich-rechtlicher Vertrag).
Pojam upravnog ugovora (Verwaltungs Vertrag) i upravnopravni ugovor
(Verwaltungsrechtliche Vertrag) uglavnom se koristi u njemackoj pravnoj te-
oriji koja naglasava da upravni ugovor stvara, mijenja ili poniStava pravni
odnos u sferi javnog prava, dok gradanski ugovor isto &ini u sferi privatnog
prava. Pojam upravnog ugovora bio je nepoznat hrvatskom zakonodav-
stvu sve do dono$enja novog ZUP-a (NN 47/09) koji e stupiti na snagu
1. sije¢nja 2010. Njime se prvi put normira upravni ugovor u pravnom
sustavu Republike Hrvatske i uvodi taj pojam u hrvatsko zakonodavstvo.
ZUP je normirao osnovna pitanja tih ugovora, dok je njihovo poblize ure-
denje prepusteno posebnim zakonima, ali i upravnoj te upravnosudskoj
praksi. U hrvatskom su zakonodavstvu postojali ugovori koji su svojim
karakteristikama odgovarali pojmu upravnih ugovora (tako npr. ugovor o
koncesiji, ugovor o javnoj nabavi i ugovor o javnim uslugama), ali uprav-
ni ugovor kao op¢i institut nije bio normiran. Prihvacanje i propisivanje
upravnog ugovora dio je sveukupne reforme hrvatske javne uprave. Rije¢
je o uspostavljanju osebujnih upravnopravnih odnosa izmedu javne uprave
i privatnih osoba koji se zasnivaju na njihovoj suglasnoj volji, a ne na auto-
ritativnom i jednostranom upravnom aktu. Na taj se nacin ostvaruje jedan
od standarda europske javne uprave, i to onaj koji zahtijeva aktivnu ulogu
gradana u odnosima s javnom upravom, njihovo djelatno sudjelovanje u
upravnim poslovima u $to ve¢em broju upravnih podru¢ja.

reformatio in peius (lat.). Zabrana reformatio in peius (preinacenja na Stetu,
nagore), prema kojoj drugostupanjski sud nije ovlasten preinaciti prvostu-
panjsku presudu na $tetu stranke koja se zalila ako je samo ona podnijela
zalbu, ima porijeklo u kaznenom procesnom pravu. U upravnom postup-
ku ta zabrana nije tako izraZena. Prema novom ZUP-u iz 2009., drugo-
stupanjsko tijelo moze izmijeniti prvostupanjsko rjeSenje na $tetu stranke
koja je izjavila Zalbu samo iz razloga zbog kojih bi to rjesenje moglo ogla-
siti nistavim ili ponistiti, ako nije drukeije propisano. Prijasnji ZUP davao
je Sire moguénosti izmjene jer je drugostupanjsko tijelo moglo u povodu
7albe radi pravilnog rjeSenja stvari preinaciti prvostupanjsko rjeSenje na
Stetu zalitelja iz razloga za ponistavanje ili ukidanje kona&nog rjesenja po
pravu nadzora, izvanrednog ukidanja izvr§nog rjeSenja i proglasivanja rje-
$enja nistavim. Prema dosadasnjoj sudskoj praksi, kad odlu¢uje u povodu
7albe, drugostupanjsko tijelo ne moZe izmijeniti prvostupanjsko rjesenje
na Stetu zalitelja ako nade da prvostupanjsko tijelo nije pravilno utvrdilo
injeni¢no stanje (presuda, Uz-2/58). Zabrana reformatio in peius odnosi
se samo na drugostupanjsko rjesenje o zalbi stranke u upravnom postup-
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ku, a ne i na ponovno rjefavanje prvostupanjskog tijela, koje nije vezano
svojim prija$njim rjeSenjem koje je ponisteno (Vrhovni sud, U-2072/62).
Nema povrede zakona na Stetu stranke ako je u povodu njezine Zalbe
rjeSenje ponisteno, pa u novom postupku i prvostupanjsko i drugostupanj-
sko tijelo, na osnovi novoutvrdenih &injenica, donesu rjesenje koje je za
stranku nepovoljnije od prijasnjeg rjeSenja (presuda, Uz-4737/59). Izvan
uvjeta iz ZUP-a drugostupanjsko tijelo ne moze rjeSavati na Stetu stranke,
u povodu njezine Zalbe (presuda, Uz-3352/59). Ako je stranka pobijala
Zalbom pravilnost utvrdenih ¢injenica i ako je drugostupanjsko tijelo u na-
dopunjenom postupku pravilno utvrdilo te ¢injenice i na osnovi njih naslo
da stvar treba rijesiti druk¢ije, moZe izmijeniti prvostupanjsko rjesenje na
Stetu zalitelja tako da ponisti prvostupanjsko rjeSenje i samo rijesi stvar
(zaklju¢ak sjednice sudaca Upravnog suda od 15. prosinca 1989.). Potonji
zaklju¢ak Dupelj i Tur¢i¢ s pravom podvrgavaju posebnoj kritici jer je »u
suprotnosti s vazecim odredbama ZUP-a i kao takav neodrZiv«. Prijasnji
ZUP sadrzava i odredbe po kojima drugostupanjsko tijelo moze u povodu
7albe preinaditi prvostupanjsko rjeSenje u korist Zalitelja i preko zahtjeva
koji je on postavio u zalbi — tzv. reformatio in melius (preinacenje u korist,
nabolje). Po odredbi ¢l. 244/1. prijasnjeg ZUP-a, radi pravilnog rjesenja
stvari drugostupanjsko tijelo moze u povodu zalbe preinaciti prvostupanj-
sko rjeSenje u korist Zalitelja i mimo zahtjeva postavljenog u Zalbi, a u
okviru zahtjeva postavljenog u prvostupanjskom postupku, ako se time
ne vrijeda pravo druge osobe. Iz te odredbe proizlazi da je preinacivanje
prvostupanjskog rjeSenja u korist Zalitelja i mimo zahtjeva istaknutog u
zalbi moguce pod uvjetima da se preinacivanje obavlja u cilju pravilnog
rjeSenja stvari, da se preinacivanje krece u granicama zahtjeva postavlje-
nog u prvostupanjskom postupku te da se takvim preinac¢ivanjem ne vri-
jeda pravo druge osobe. Novi ZUP takvu moguénost ne propisuje, veé
izri¢ito odreduje da drugostupanjsko tijelo ispituje zakonitost i ocjenjuje
svrhovitost pobijanog rjeSenja u granicama zahtjeva iz Zalbe, ali pri tome
nije vezano Zalbenim razlozima. Izmijenjena zakonska regulacija bit ¢e
izazov i za sudsku praksu.

slozeni upravni akti (engl. complex administrative acts) ili zajednicka odlu-
ka u upravnoj stvari prema novom ZUP-u. Teorija upravnog postupovnog
prava poznaje i tzv. »slozene upravne akte«. Rije¢ je o upravnim aktima
u donosenju kojih suraduju dva ili vise tijela. Za »sloZene upravne akte«
Krbek rabi i naziv »kompleksni upravni akti«, a Ivancevié¢ »akti kolaboraci-
je«. Pritom je suradnja dvaju ili vise tijela pri rjesavanju odredene upravne
stvari pravno obligatorna pa bez takve suradnje akt ne moze biti prav-
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no valjan. Poticaj za suradnju mozZe biti vrlo razli¢it, npr. slozenost neke
upravne stvari, zainteresiranost razli¢itih tijela za rjeSenje odredene stvari
ili ako niZe tijelo moze odluciti o stanovitoj stvari samo uz suglasnost vi-
Seg tijela. ZUP poznaje dva oblika suradnje razli¢itih tijela pri donosenju
rjeSenja. Prvi postoji kad zakon ili drugi propis utemeljen na zakonu odre-
duje da u jednoj stvari rjeSavaju dva ili vise tijela. U tom je slu¢aju svako
od tih tijela duzno rijesiti o istoj stvari. No svako tijelo koje je zasebno
rijeilo upravnu stvar ne dostavlja stranci svoje rjeSenje, ve¢ se ta tijela mo-
raju sporazumjeti koje ¢e od njih izdati rjeSenje. U tom rjeSenju mora biti
navedeno i rjeSenje drugog tijela koje je rjesavalo o stvari. Prema stajalistu
prakse, ako odluke dvaju ili vige tijela nisu suglasne, a jedno tijelo je ipak
izdalo rjeSenje, to je rjeSenje nezakonito. Drugi oblik suradnje postoji u
slu¢ajevima kad je zakonom ili na zakonu utemeljenom propisu odredeno
da rjesenje donosi jedno tijelo, ali uz odredeni oblik suradnje (sudjelova-
nja) drugog tijela. Pritom drugo tijelo moze dati prethodnu suglasnost, a
tijelo koje je nadlezno donijeti rjeSenje duzno je takvu suglasnost zatraziti
uz iznosenje Cinjenica i podataka relevantnih za dono3enje rjesenja. Tijelo
koje donosi rjesenje duzno je u svojem rjeSenju navesti akt kojim je drugo
tijelo dalo ili odbilo suglasnost odnosno navesti da u propisanom roku
drugo tijelo nije dalo ni odbilo suglasnost. Ako drugo tijelo odbije dati
suglasnost, nadlezno tijelo ne moze donijeti rjeSenje kakvo je namjera-
valo. Prethodna suglasnost nije samostalan akt kojim se rjeSava upravna
stvar, ve¢ je to unutarnji akt uprave u donosenju rjesenja koje, da bi bilo
potpuno, mora imati i suglasnost kao svoj sastavni dio. Stoga se akt da-
vanja odnosno odbijanja suglasnosti ne moZe pobijati neposredno, veé
jedino pravnim lijekom protiv rjeSenja. Druga je varijanta kad tijelo daje
(naknadnu) suglasnost. U tom slucaju tijelo koje donosi rjesenje sastavlja
ga i alje sa spisima predmeta na suglasnost drugom tijelu, koje moze dati
suglasnost potvrdom na samom rjeSenju ili posebnim aktom. Rje3enje je
doneseno kad je drugo tijelo dalo suglasnost, a smatra se kao akt tijela
koje ga je donijelo. Za pitanje samostalnosti akta kojim se daje ili odbija
suglasnost vazi isto kao i za prethodnu suglasnost. Razni autori smatraju
da ne postoji znatnija razlika izmedu prethodne suglasnosti i suglasnosti.
I kod suglasnosti moze se postupiti kao i kod prethodne suglasnosti, tj.
moZe se drugom tijelu samo izloZiti namjera da se donese akt odrede-
nog sadrzaja. Obje suglasnosti povezuje osobina da u slu¢aju formalne
uskrate suglasnosti ne moze biti donesen akt s namjeravanim dispoziti-
vom, a pri davanju suglasnosti akt se smatra donesenim kad je suglasnost
dana. Treca je varijanta kad drugo tijelo daje potvrdu ili odobrenje. Po
Majstorovicu, potvrda ili odobrenje nema smisao suglasnosti, ve¢ nadzora
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akta, organiziranog u okviru same uprave radi ujednacivanja kriterija za
donosenje takvih akata, i to zbog iznimne vaZnosti mjere koja se aktom
poduzima. Po njemu, potvrda ili odobrenje mogu se dati i prije donosenja
rjelenja, kao i kod suglasnosti. Odbijanjem potvrde ili odobrenja sprjecava
se donosenje rjeSenja ako veé nije doneseno, a ako jest, ono ne postaje
potpuno te stoga ne moZe ni proizvoditi djelovanje. Ivan&evi¢, medutim,
smatra »neprikladnim shvacanje da se takve potvrde odnosno odobrenja
mogu traZiti i prije donoSenja rjeSenja. To nema pravi smisao, jer se kraj
odredaba o prethodnoj suglasnosti odnosno suglasnosti ne vidi potreba
za jo$ ne¢im treé¢im, prethodnim«. Stoga smatra da je »Majstorovi¢ bio
u kontradikciji s vlastitom misli da je potvrda odnosno odobrenje speci-
fican oblik nadzora nad necim $to veé postoji ... Po mom sudu to moze
biti vr§eno samo posto je akt ve¢ donesen«. Na pitanje §to onda znaci
pozivanje na to da se akt smatra donesenim kad je dana potvrda (odob-
renje), Ivancevié nudi odgovor: »To moZe znaciti jedino ... da prestaje
njegovo djelovanje, jer je realiziran rezolutivni uvjet.« Cetvrta je varijanta
kad drugo tijelo daje misljenje. Tada se rjeSenje moZe donijeti samo na-
kon pribavljenog misljenja. Ivancevi¢ smatra da »je misljenje nesumnjivo
slabiji oblik utjecaja nekog organa nego $to je to slucaj sa suglasnos¢u« te
da je stoga ispravno stajaliste Majstorovi¢a da je nadlezno tijelo duzno to
misljenje ocijeniti, ali ga nije duzno usvojiti. Prema ZUP-u, tijelo kojeg je
suglasnost ili misljenje potrebno za donosenje rjesenja duzno je suglasnost
odnosno misljenje dati u roku trideset dana od dana kad je zatrazeno. Ako
javnopravno tijelo u propisanom roku ne odlui o zahtjevu za izdavanje
suglasnosti, potvrde, odobrenja ili mi3ljenja, smatrat ée se da je akt izdan
u korist stranke, ako nije drukéije propisano.
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