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Savjetovanje Instituta za javnu upravu
Novi Zakon o opéem upravnom postupku:
prakticna pitanja i problemi primjene

Dana 25. studenoga 2009. u suorganizaciji Narodnih novina d.d. i Institu-
ta za javnu upravu odrzano je savjetovanje u povodu skorasnjeg stupanja
na snagu novog Zakona o opéem upravnom postupku. Savjetovanju, koje
je odrzano na Zagrebackom velesajmu u Kongresnoj dvorani B, prisustvo-
valo je viSe od tri stotine sudionika, a izlaganje je odrzalo devet stru¢njaka
za javnu upravu, kako prakticara, tako i onih iz akademskih krugova.

Prije pocetka izlaganja sudionicima se obratio urednik savjetovanja i pred-
sjednik Instituta za javnu upravu prof. dr. sc. Ivan Kopri¢ koji je ukratko
upozorio na vaznost novog ZUP-a, ali i na probleme koji bi mogli proizaci
iz njegove primjene. U ime Narodnih novina d.d. prisutne je pozdravio
Petar Piskac.

Prvo izlaganje na temu Europski sud za ljudska prava i ubrzanje upravnib
postupaka — slucajevi protiv Hrvatske i njihove pouke odrzala je Stefica Staz-
nik, zastupnica Vlade Republike Hrvatske pred Europskim sudom za
ljudska prava. Staznik je ukratko izloZila vaznost poznavanja prakse Suda
u Strasbourgu za pravilnu primjenu Konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda koje je i Republika Hrvatska potpisnica te istaknu-
la potrebu ubrzanja naseg upravnog postupka radi sprje¢avanja dolaska
predmeta pred taj sud. Kritizirala je i neaktivnost tijela koja odlucuju o
pravima, obvezama i pravnim interesima u podrucju upravnog prava (tzv.
$utnja administracije) zbog koje velik broj jednostavnih upravnih pred-
meta zavrSava pred Europskim sudom, $to za Hrvatsku rezultira zna-
Cajnim politickim i financijskim posljedicama. Dosadas$nja praksa Suda
oblikovala je kriterije za odredivanje razumnog trajanja ne samo sudskog
nego i upravnog postupka. Ti su kriteriji: slozenost predmeta, ponasanje
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podnositelja zahtjeva, ponasanje mjerodavnih vlasti i vazZnost onoga $to je
sporno u predmetu za podnositelja. Zakljuéno je istaknula da praksa Suda
znatno pridonosi boljoj zastiti [judskih prava u Hrvatskoj bududi da utjece
na promjene postojeéeg zakonodavstva, sudske i upravne prakse domacih
tijela. Vrijeme ce pokazati hoce li novi ZUP zaista pridonijeti ubrzanju
upravnih postupaka.

Zamjenica predsjednika Upravnog suda Republike Hrvatske Ljiljana Kar-
lov€an-Durovi¢ svoje je izlaganje posvetila odnosu novog ZUP-a i novog
Zakona o upravnim sporovima. Govorila je o tijeku donosenja obaju zako-
na i o&ekivanjima javnosti koja su se podijelila na modernizacijska i kon-
zervativna. Prevladalo je konzervativno stajaliste te je i u novom ZUP-u
zadrzana prijasnja struktura upravnog postupka, $to Karlovéan-Burovi¢
kritizira. Analiziraju¢i neke institute ZUP-a, isti¢e da je ispitni postupak
trebalo urediti kao iznimku, a neposredno rjesavanje kao pravilo te kriti-
zira rjeSenje po kojemu sklapanju upravnog ugovora prethodi donosenje
upravnog akta. Karlovéan-Purovi¢ naziva ZUP i ZUS sijamskim blizanci-
ma koji, bez obzira na svoju povezanost, nisu medusobno uskladeni. Da
se donosenju obaju zakona pristupilo istodobno i koordinirano, novi bi
ZUP zasigurno bio moderniji. Moglo se razmisliti o moguénosti ukidanja
7albe protiv odluka upravnih tijela donesenih u upravnom postupku, jer
ta zalba, nakon stupanja na snagu novog ZUS-a, koji uvodi dvostupanjsko
upravno sudovanje, samo nepotrebno odugovladiti postupak. Na nave-
deno stajaliste osvrnuo se i Koprié, koji ga je podrzao, ali i objasnio da bi
to zahtijevalo i prethodnu zamjenu ustavnog jamstva prava na zalbu jam-
stvom prava na pravno sredstvo. Bududi da ¢e novi ZUP stupiti na snagu
ved 1. sije¢nja 2010., a novi ZUS tek za dvije godine, Upravni sud naici
¢e na probleme prilikom rjeSavanja upravnih sporova u predmetima rije-
Senim na temelju novog ZUP-a, a prije stupanja na snagu novog ZUS-a.
Karlovéan-Durovié predlaze odgodu primjene novog ZUP-a, a to e, kako
je istaknuo Kopri¢, biti tesko ostvarivo zbog pritisaka medunarodne zajed-
nice, koja ée to dozivjeti kao odgadanje reforme javne uprave.

Trece izlaganje odrzao je Goran Matesi¢, predsjednik Upravnog vijeca
Agencije za regulaciju trzista Zeljeznickih usluga, koji je upoznao prisutne
s problematikom nezavisnih regulacijskih tijela odnosno s njihovim osnov-
nim kompetencijama i karakteristikama. S obzirom na to da su postupci
koje vode nezavisni regulatori uredeni razli¢itim posebnim propisima, Ma-
tesi¢ je istaknuo promjene koje novi ZUP uvodi u pogledu svoje primjene
u odnosu na te posebne propise. Naime, po starome ZUP-u njegova je
primjena bila supsidijarna, dok se odredbe novog ZUP-a primjenjuju u
postupanju u svim upravnim stvarima. Samo se pojedina pitanja upravnog
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postupka mogu urediti drukéije, i to (jedino) zakonom, ako je to nuzno za
postupanje u pojedinim upravnim podrucjima te nije protivno temeljnim
odredbama i svrsi (novoga) ZUP-a. Istaknuo je da ée potreba za postoja-
njem i usavrSavanjem specifi¢nih posebnih odredaba u postupanju neza-
visnih regulacijskih tijela i dalje postojati.

Mr. sc. Teodor Anti¢, tajnik Ustavnog suda Republike Hrvatske, izlagao
je na temu Problemi primjene Zakona o opéem upravnom postupku u jedinica-
ma lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Nakon 3aljivog ilustrativnog
prikaza postupka donosenja zakona u Republici Hrvatskoj i navodenja
pravne osnove za primjenu ZUP-a u jedinicama lokalne i podru¢ne (re-
gionalne) samouprave, Anti¢ je usporedio stari i novi ZUP glede vrste
postupaka, Sutnje administracije, upravljanja javnopravnim tijelom i prav-
ne zastite. Glede upravljanja javnopravnim tijelom istaknut je nedostatak
novog ZUP-a koji upotrebljava termin »celnik tijela«, $to u jedinicama
lokalne samouprave moze dovesti do nedoumice je li rije¢ o procelniku
upravnog tijela, izvr§snom funkcionaru ili pak predsjedniku predstavnickog
tijela. Nadalje, detaljno je objasnio razloge za podnosenje prigovora kao
novog oblika pruzanja pravne zastite u slucajevima u kojima se o pravima,
obvezama i pravnim interesima ne odlucuje upravnim aktom te postu-
panje tijela u povodu njegova izjavljivanja. Naglasio je da je takav oblik
postupka ostvarenja pravne zastite presloZen, $to nece pridonijeti toliko
Zeljenom ubrzanju upravnog postupka.

Mr. sc. Vedran Pulabi¢, asistent Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu,
govorio je o primjeni upravnih ugovora u lokalnoj i regionalnoj samoupra-
vi. Najprije je izloZio iskustva u regulaciji upravnih ugovora u Francuskoj i
Njemackoj, kao zemljama najpoznatije tradicije javnog prava i javne upra-
ve. U Francuskoj ne postoji pravna regulacija upravnih ugovora, ve¢ su se
oni razvili kroz praksu Drzavnog savijeta, $to omogucuje znatnu fleksibil-
nost u njihovoj primjeni. S druge strane, u Njemackoj su upravni ugovori
regulirani Zakonom o upravnom postupku koji dopusta njihovu 3iroku
primjenu i ekstenzivno tumacenje. U prijedlozima novoga ZUP-a bila su
predvidena rjeSenja bliska njemackom modelu, odnosno Siroko podrucje
primjene upravnog ugovora. Ipak, postojanje iracionalnog straha od ima-
ginarne slobode ugovornih strana i mogucéeg narusavanja nacela zakoni-
tosti dovelo je do toga da konacni tekst Zakona vrlo restriktivno reguli-
ra podrudje primjene upravnih ugovora. Tako se prema novome ZUP-u
upravni ugovor moZe sklopiti samo radi izvr§enja prava i obveza utvrdenih
u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano skla-
panje takvog ugovora. To ¢e u konacnici dovesti do toga da se upravni

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN VNAVI VISLVAYH

VUESTI

1232 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 4., str. 1229-1248

ugovori mogu primijeniti samo u ograni¢enom broju upravnih podrudja, a
ne u svim podru&jima gdje bi njihova primjena bila iznimno korisna.
Doc. dr. sc. Gordana Marceti¢ s Pravnog fakulteta u Zagrebu izlagala je
na temu Zakon o opéem upravnom postupku i novo sluzbenicko zakonodavstvo
u drzavnoj upravi i lokalnoj i regionalnoj samoupravi. Marleti¢ je govorila
o povezanosti ZUP-a i Zakona o drzavnim sluzbenicima (ZDS), poseb-
no naglasavajuéi kako ZUP propisuje da protiv prvostupanjskog rjesenja
stranka mora imati pravo Zalbe drugostupanjskom tijelu. ZDS je uskladen
s novim ZUP-om jer je uveo Odbor za drzavnu sluzbu, drugostupanjsko
tijelo za rjeSavanje o Zalbama protiv rjeSenja o prijmu u drzavnu sluzbu i
rjeSenja kojima se odlu¢uje o pravima i obvezama drzavnih sluzbenika.
Uvodenje Odbora vazan je pomak u zastiti sluzbenickih prava. Medutim,
navedeno tijelo suocava se s problemom nedostatka sluzbenika i velikim
brojem 7Zalbi koje mora rijesiti, pa je radi poboljsanja u¢inkovitosti u nje-
govu radu Vladi predloZeno personalno jacanje tog tijela. U odnosu na
sluzbenitko zakonodavstvo u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samou-
pravi istaknuta je neujednacena praksa u razli¢itim upravnim tijelima iste
jedinice s obzirom na ovlasti svakog pojedinog procelnika da odlu¢uje o
sluzbeni¢kim pitanjima. Opisano uredenje odmak je od naseg tradicio-
nalnog modela prema kojem se sva kadrovska evidencija i svi postupci o
pravima i obvezama lokalnih sluzbenika jedne samoupravne jedinice vode
u istom upravnom tijelu te se priblizava menadzerskom pristupu upravlja-
nja osobljem. Marcetic je istaknula problem primjene ¢l. 23. novog ZUP-a
u praksi, pogotovo u malim lokalnim jedinicama zbog nedostatka osoblja
odgovarajude stru¢ne spreme. U lokalnim jedinicama problem je i nedo-
voljna zastita procelnika koji u slucaju svoga razrjeSenja nemaju pravo
7albe, ve¢ samo pravo pokretanja upravnog spora.

Uslijedilo je izlaganje doc. dr. sc. Borisa Ljubanovic¢a s Pravnog fakulte-
ta Sveudilista J. J. Strossmayera u Osijeku. Govorio je o funkciji novoga
ZUP-a u ubrzanju upravnih postupaka s posebnim naglaskom na Zakon
o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme jugoslavenske komunisticke vla-
davine. Iako je hrvatski Zakon o naknadi gotovo identi¢an njemackom
zakonu koji ureduje istu materiju, postupci koji su u nas zapoceli prije
vise od deset godina jo$ uvijek su u tijeku, dok je Njemacka gotovo sve
takve postupke rijesila u dvije godine. Ljubanovi¢ navodi institute novog
ZUP-a usmjerene ubrzanju upravnog postupka (jedinstveno upravno mje-
sto, rokovi za obavljanje procesnih radnji, predmnjeva usvajanja zahtjeva
stranke, uvodenje e-uprave te informati¢ko-komunikacijske tehnologije i
upravni ugovori), no isti¢e kako nije sve u propisima, nego je vazna i mar-
ljivost, ekspeditivnost i opremljenost sluzbenika.
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O odnosu opéeg upravnog postupka i postupka inspekcijskog nadzo-
ra izlagao je Milan Stipi¢, naCelnik Odjela za pravne poslove Drzavnog
inspektorata Republike Hrvatske. Naveo je karakteristike inspekcijskog
nadzora (postupak se u pravilu pokreée po sluzbenoj duznosti, inspek-
cijski nadzor zavriava donosenjem rjeSenja i kontrolom njegova izvr3enja,
rjeSenje u inspekcijskom postupku uvijek je rjeSenje o primjeni upravne
mjere, inspekcijski nadzor u pravilu se provodi o¢evidom, teret dokaza je
na inspektoru, inspektor u pogledu potpisivanja akata koje donosi ima po-
lozaj ¢elnika tijela). Stipic je kritizirao institut isklju¢enja izvrSenja rjeSenja
uplatom nov¢anog iznosa od 30.000,00 kuna istaknuvsi kako ekonomski
modniji subjekti mogu vrlo lako otkloniti provedbu upravne mjere buduc¢i
da je pravo izbora na objektu nadzora. U svezi s time moguca je i povreda
nacela razmjernosti jer nisu sve povrede propisa iste teZine i ne ugrozavaju
jednako javni interes. Navedena su i neka odstupanja od novog ZUP-a do
kojih dolazi u inspekcijskom nadzoru. Tako je inspektor duzan donijeti
rjeSenje u roku osam dana od dana zavrietka inspekcijskog nadzora, a isti
rok predviden je i za podnosenje Zalbe na rjeSenje inspektora. U pogle-
du saslusanja malodobne osobe kao svjedoka propisano je saslusanje uz
obveznu prisutnost psihologa ili pedagoga, dok ZUP propisuje saslusanje
samo uz prisutnost zakonskog zastupnika. Ipak, do najveceg odstupanja
od novog ZUP-a dolazi propisivanjem za neke slucajeve obveznog do-
noSenja usmenog rjeenja o zabrani obavljanja djelatnosti na odredeno
vrijeme u sklopu zapisnika o obavljenom inspekcijskom nadzoru.

Zavrino izlaganje na temu Novi Zakon o opéem upravnom postupku kao po-
ticaj ili prepreka modernizaciji brvatske javne uprave? odrzao je prof. dr. sc.
Ivan Kopri¢, redoviti profesor Pravnog fakulteta u Zagrebu i predsjednik
Instituta za javnu upravu. U kontekstu politike modernizacije javne uprave
u europskim zemljama Kopri¢ je istaknuo da je cetrnaest zemalja EU do-
nijelo, a i sve su zemlje bivie Jugoslavije nakon 1990. donijele novi zakon
o upravnom postupku. Strategijom reforme drzavne uprave za razdoblje
2008.-2011. kao jedno od pet temeljnih podruéja i usmjerenja reforme
drzavne uprave navedeno je pojednostavnjenje i modernizacija upravnog
postupanja. Kopri¢ smatra da bi upravno sudovanje trebalo odvojiti od
redovitog i uciniti ga zatvorenom cjelinom gdje ¢e Upravni sud biti nadle-
7an za ujednacivanje upravnosudske prakse, ¢ime je izglednija mogucénost
pojednostavnjivanja i ubrzanja upravnih postupaka. Ponovo je naglasena
potreba depolitizacije uprave. Medutim, dokle god odluke donose cel-
nici tijela imenovani politi¢kim putem, do toga ne moze doéi. Navodeci
tri glavne komponente upravne tehnologije (materijalna odnosno fizicka
sredstva, tehnika rada i znanje kojim raspolazu ljudi u radu), Kopri¢ je
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istaknuo ogromni napredak u razvoju upravne tehnike u pogledu fizickih
sredstava rada, ali je naglasio i potrebu obrazovanja sluzbenika, pogotovo
kod promjena pravne regulacije po kojoj postupaju. Bitno je i da upravni
postupci budu manje formalni, da se vise usmjere na ishod, a manje na
same detalje postupka. ZUP nije jedini propis koji ureduje tehnologiju
upravnog rada. Osim njega postoji i Uredba o uredskom poslovanju koja
je donesena prije novog ZUP-a i nije uskladena s njime, a takoder stu-
pa na snagu 1. sije¢nja 2010. Kopri¢ je naglasio da je Uredba zastarjela,
predetaljna i komplicirana. Smatra da neka pitanja, kao $to su zapisnik ili
rekonstrukcija spisa, trebaju biti uredena podzakonskim aktom, mogude i
Uredbom o uredskom poslovanju, a ne ZUP-om. Osvrnuo se i na problem
nevjerojatne zastarjelosti Zakona o sustavu drZavne uprave koji je sve naj-
sloZenije, nerutinske poslove (stratesko planiranje, priprema nacrta propi-
sa, ekspertne analize i elaborate, i sl.) stavio u kategoriju »drugi upravni
i stru¢ni poslovi«, dok je rutinske upravne stvari naveo prve, pa izgleda
da su oni najprisutniji i najvazniji, $to nikako nije u stvarnosti. Zakljucio
je da je jedan od velikih nedostataka koji ¢e se tek pokazati nepostojanje
mehanizma pracenja provedbe ZUP-a.

Nakon zavrietka svih izlaganja odgovoralo se na pitanja sudionika, koja su
se veé¢im dijelom odnosila na problem prakti¢ne primjene novog ZUP-a.
Tako je, medu ostalima, postavljeno pitanje o osobama koje mogu voditi
upravni postupak s obzirom na nejasnu regulaciju ¢l. 23. ZUP-a. Odgovor
je ponudio Kopri¢ istaknuvsi da je potpuno nejasno $to bi predstavljali od-
govarajuca stru¢na sprema i potrebno radno iskustvo, kao i da je konac¢ni
tekst ZUP-a odstupio od suglasnog prijedloga ¢lanova radne skupine za
njegovu pripremu koji je predvidao edukaciju i provjeru znanja sluzbenih
osoba. Pitanja postavljena Ljubanovi¢u odnosila su se uglavnom na pro-
blematiku isplate naknada za oduzetu imovinu. Medu ostalima, postav-
lieno je i pitanje moZe li faksimil zamijeniti vlastoru¢ni potpis budu¢i da
ZUP govori o potpisu, medutim nigdje ne upotrebljava rije¢ »vlastoru¢nix.
Ljubanovi¢ je odgovorio da ¢e nam najbolji odgovor dati sudska praksa.
Na pitanje moze li se upravni ugovor sklopiti izmedu dvaju javnopravnih
tijela, Pulabi¢ je odgovorio da takva moguénost, na njegovu Zalost, nije
predvidena, bar ne u novom ZUP-u, jer se upravni ugovor sklapa samo
radi izvrSenja prava i obveza utvrdenih u upravnom aktu koje donosi jedno
od tijela, dok drugo nastupa u svojstvu stranke. U odgovoru na pitanje
mogu li visi savjetnici u ministarstvima samostalno donositi rjeSenja, Mar-
Ceti¢ je navela kako bi u pravilniku o unutarnjem redu trebalo navesti koje
poslove drzavni sluzbenici mogu obavljati u okviru svog radnog mjesta i
stru¢ne spreme, uzimajuéi u obzir da novi ZUP spusta dosadasnju razinu
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odlucivanja. Ako bi se savjetnicima pravilnikom dala moguénost donose-
nja rjedenja, to bi znacilo da &elnici tijela ne bi imali moguénost nadzora
nad donesenim aktom i svako njihovo protivno postupanje moglo bi se
karakterizirati kao narusavanje samostalnosti u obavljanju poslova. Na pi-
tanje moze li inspektor prekrsitelju narediti obvezu buduéeg postovanja
svih propisa, Stipi¢ je odgovorio da ne postoji takva mogucnost jer izreka
rjeSenja donesenog u inspekcijskom postupku mora biti odredena te se
nadzirani objekt moze obvezati samo na postovanje odredenih odredaba
posebnog materijalnog zakona. S obzirom na to da ZUP ne predvida po-
uku o pravnom lijeku kod instituta prigovora, postavljeno je pitanje treba
li tijelo koje donosi akt u njemu samome naznaditi pravo na izjavljivanje
prigovora. Anti¢ smatra da bi, unato¢ navedenoj zakonskoj praznini, radi
zatite prava stranaka akt protiv kojeg je moguée podnijeti prigovor trebao
sadrzavati pouku o pravnom lijeku te da sluzbenik unoseéi takvu uputu u
akt nikako ne moZe pogrijesiti.

Sva izlaganja na odrzanom savjetovanju objavljena su u knjizi Novi Zakon
0 opéem upravnom postupku — prakticna pitanja i problemi primjene urednika
Ivana Koprica u zajedni¢kom izdanju Narodnih novina d.d. i Instituta za
javnu upravu.

s

Jasmina Dzini¢", Romea Manojlovi¢™, Daria Dubaji¢

) Jasmina Dzini¢, znanstvena novakinja na znanstvenom projektu Ministarstva zna-
nosti, obrazovanja i Sporta Republike Hrvatske Europeizacija brvatske javne uprave: utjecaj na
razvoj i nacionalni identitet (scientific researcher on the project financed by the Ministry of
Science, Education, and Sports of the Republic of Croatia Europeanisation of the Croatian
Public Administration: Influence on Development and Identity)

" Romea Manojlovi¢, asistentica na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta
Sveudilista u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Science, Faculty of Law,
University of Zagreb)

™ Daria Dubaji¢, znanstvena novakinja na znanstvenom projektu Ministarstva zna-
nosti, obrazovanja i Sporta Republike Hrvatske Europeizacija brvatske javne uprave: utjecaj na
razvoj i nacionalni identitet (scientific researcher on the project financed by the Ministry of
Science, Education, and Sports of the Republic of Croatia Europeanisation of the Croatian
Public Administration: Influence on Development and Identity)

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



