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U naSem ¢emo radu analizirati odredene terminoloske probleme i nejasnoce u uredenju Zalbe
kao redovitog pravnog lijeka u Zakonu o opéem upravnom postupku. Radi se o znacenju i upotrebi
izraza (sintagmi) odgoda pravnih ucinaka rjeSenja i odgoda izvrSenja rjeSenja te zamjena rjesenja i
izmjena rjeSenja. Promotrit ¢emo, tako, najprije pitanje upotrebe i znacenja izraza odgoda pravnih
ucinaka rjeSenja i odgoda izvrSenja rjeSenja te ¢emo obrazloziti nase stajaliSte da je u Citavom
zakonskom tekstu potrebno dosljedno koristiti izraz odgoda izvrienja rjeSenja. Sto se tice izraza
zamjena rjeSenja i izmjena rjeSenja, ukazat ¢emo na Cinjenicu da je (unato¢ tome Sto se radi o vrlo
sliénim rije¢ima) rije¢ o izrazima koji se u tekstu Zakona o opéem upravnom postupku ne koriste
kao sinonimi. U zakljucku rada iznijet ¢emo osnovne teze navedene u radu, te jos jednom istaknuti
potrebu terminoloskih uskladivanja u Zakonu o opéem upravnom postupku.

Kljuéne rijeci: Zalba, pravni ucinci, izvrSenje, zamjena, izmjena

1. UVOD

Zalba u upravnom postupku redoviti je pravni lijek kojim se gradanima daje
moguénost da pred drugostupanjskim javnopravnim tijelima osporavaju zakonitost,
ali i svrhovitost prvostupanjskih rjesenja.' Pravo na Zalbu jamdi i ¢l. 18. Ustava
Republike Hrvatske.? Zakon o opéem upravnom postupku’ (u nastavku rada: ZUP)

prof. dr. sc. Marko Siki¢, redoviti profesor na Katedri za upravno pravo Pravnog fakulteta
SveuciliSta u Zagrebu, e-mail: marko.sikic@pravo.unizg.hr, ORCID: 0000-0002-0146-9391.
' V. Borkovié, 1., Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb 2002., str. 458.

2 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/1990., 135/1997., 113/2000., 28/2001.,
76/2010, 5/2014.

Cl. 18. Ustava Republike Hrvatske propisuje:

Jamci se pravo na Zalbu protiv pojedinacnih pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja pred
sudom ili drugim ovlastenim tijelom.

Pravo na Zalbu moze biti iznimno iskljuceno u slucajevima odredenima zakonom ako je osigurana
druga pravna zastita.

3 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/2009, 110/2021.

309



Marko Sikié: O nekim terminolo§kim pitanjima u uredenju Zalbe u zakonu o opéem upravnom postupku
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 2/2023, str. 309-322

kao jedno od nacela upravnog postupka predvida i nacelo prava stranke na pravni
lijek, u kojem nacelu utemeljuje pravo na zZalbu i protiv prvostupanjskih rjeSenja i
protiv propustanja rjeSavanja u propisanim rokovima (Sutnja uprave).*

Vazno je naglasiti da se svrha Zalbe ne iscrpljuje zastitom prava i pravnih
interesa Zalitelja, veé se njome postiZe i zaStita objektivne zakonitosti.> Naime,
postupajum po Zalbama, drugostupanjska javnopravna tijela dolaze do saznanja
0 naJcesmm pogreskama u primjeni prava i radu prvostupanjskih tijela, ali i do
spoznaje o moguéim nedostacima u pravnoj normi. Drugostupanjska tijela morala
bi uocene pogreske ispravljati ukazivanjem prvostupanjskim tijelima na njih te
uputama i edukacijom javnih sluzbenika. Takoder, prepoznati nedostaci u pravnoj
normi trebali bi potaknuti drugostupanjska tijela na iniciranje postupaka koji ée
dovesti do poboljsanja kvalitete zakona i podzakonskih akata.

Zalba je devolutivan (izjavljivanjem Zalbe rjeSenje prvostupanjskog tijela
podvrgava se nadzoru hijerarhijski viSeg drugostupanjskog tijela), i suspenzivan
pravni lijek. Medutim, pravilo o suspenzivnosti nije bezuvjetno jer i sam ZUP
predvida odstupanje od takvog pravilau ¢l. 112. st. 3.,° a odstupanje od suspenzivnosti
Zalbe propisuje i ¢itav niz posebnih upravnih zakona.

U uredenju zalbe ZUP propisuje: izjavljivanje Zalbe (¢l. 105.), moguénost
odricanja i odustanka od Zalbe (¢l. 106.), predmet Zalbenog postupka (¢l. 107.),
sadrzaj zalbe (¢l. 108.), rok za izjavljivanje zalbe (¢l. 109.), predaju Zalbe (CI.
110.), odgodni ucinak Zalbe (¢l. 112.), postupak i ovlasti prvostupanjskog i
drugostupanjskog tijela u povodu zalbe (¢l. 113. — 119.) te drugostupanjsko rjeSenje
o zalbi i rok za donoSenje tog rjeSenja (Cl. 120.1 121.).

ZUP je, u cjelini gledajudi, institut Zalbe kvalitetno uredio te omoguéio da
prvostupanjska i drugostupanjska tijela postupajuéi po Zalbama uspjesno i u praksi
realiziraju sve potencijale Zalbe kao najjaceg pravnog sredstva u upravnom postupku.

Medutim, i u normiranju Zalbe primjetni su odredeni nedostaci i nedorecenosti. U
naSem radu fokusirat ¢emo se na problem pravne terminologije (nazivlja), odnosno
nejasnoca i nedosljednosti koje su prisutne kod uporabe pojedinih pravnih izraza
(sintagmi) u propisivanju instituta Zalbe u ZUP-u.

Tako smo, najprije, naSu analizu usmjeriti na izraze odgoda pravnih ucinka
rjeSenja 1 odgoda izvrSenja rjeSenja zbog njihove velike vaznosti za cjelokupno

Cl. 12. ZUP-a pod naslovom Pravo stranke na pravni lijek odreduje:

(1) Protiv prvostupanjske odluke, odnosno ako javnopravno tijelo nije o upravnoj stvari rijesilo u
propisanom roku, stranka ima pravo Zalbe, ako zakonom nije drukcije propisano.

(2) Protiv drugostupanjske odluke, odnosno protiv prvostupanjske odluke protiv koje nije dopustena
Zalba moZe se pokrenuti upravni spor.

(3) Protiv upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnog tijela ili pruZatelja javnih usluga
stranka ima pravo na prigovor.

> V. Borkovié, op. cit. ubilj. 1, str. 458.

6 (L. 112. st. 3. ZUP-a odreduje:

Javnopravno tijelo moZe iznimno, radi zastite javnog interesa ili radi poduzimanja hitnih mjera,
odnosno radi otklanjanja Stete koja se ne bi mogla otkloniti, odluciti da Zalba nema odgodni ucinak.
Rjesenje mora sadrzavati detaljno obrazloZenje zasto Zalba nema odgodni ucinak.
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uredenje i pravilno provodenje upravnog postupka. Naime, zakonodavac jedino u
propisivanju zalbe (i to samo u jednom ¢lanku) upotrebljava izraz odgoda pravnih
ucinaka rjeSenja te tako odstupa od koriStenja izraza odgoda izvrSenja rjesenja (i
opdéenitijeg izraza odgodni ucinak) koji je prisutan u ostatku zakonskog teksta.

Takoder, u radu éemo pozornost posvetiti i zna¢enjima kao i razlici izmedu izraza
zamjena i izmjena rjeSenja koji se koriste u normiranju rada prvostupanjskog tijela
povodom Zalbe (zamjena rjeSenja), odnosno u normiranju rada drugostupanjskog
tijela povodom istog pravnog lijeka (izmjena rjeSenja). U pravnoj praksi, ali i u
zakonodavstvu, prisutno je nerazumijevanje ovih izraza koji se (iako se radi o vrlo
sli¢énim rijec¢ima) ipak ne mogu koristiti kao sinonimi.

2. ODGADA LI ZVALBA PRAVNE UCINKE ILI
IZVRSENJE RJESENJA?

Potreba razmatranja, razlikovanja i uskladivanja izraza odgoda pravnih ucinaka
rjeSenja i odgoda izvrSenja rjesenja proizlazi, zapravo, samo iz ¢l. 112. ZUP-a koji
je naslovljen Odgodni ucinak Zalbe tj., zapravo, samo iz njegova st. 1. koji propisuje
sljedece:

Zalba odgada pravne ucinke rjeSenja dok se stranci ne dostavi rjeSenje o Zalbi,
ako zakonom nije drukcije propisano.

Naime, spomenuti je stavak jedino mjesto u tekstu ZUP-a u kojem se zakonodavac
odlucio koristiti izrazom odgoda pravnih ucinaka rjesenja. U ostatku zakonskog
teksta upotrebljava se uglavnom izraz odgoda izvrsenja rjesenja (ili rjede samo
opcenito odgodni ucinak) — pa tako vec i u st. 2. ¢l. 112. ZUP-a koji propisuje:

Kad se rjesenje odnosi na dvije stranke ili viSe njih koje sudjeluju u postupku s
istovjetnim zahtjevima, Zalba bilo koje od stranaka odgada izvr§enje prema svim
strankama.

U nastavku rada pokusat éemo odgovoriti na pitanje je li zakonodavac imao
posebne razloge i izri¢itu namjeru Koristiti se u ¢l. 112. st. 1. ZUP-a izrazom odgoda
pravnih ucinaka rjesenja, ili je to u¢inio nepaznjom i nehotice.

Kako bismo mogli odgovoriti na navedeno pitanje u nastavku naseg izlaganja
najprije ¢emo u kradim crtama opisati institut izvr$enja tj. izvr$nosti u upravnom
postupku.

Ivancevié izvrSnost upravnog akta istice kao jednu od njegovih karakteristika,
no sekundarne tj. akcesorne prirode.” Takoder, teorija jasno razlikuje izvr$nost od
pravnog djelovanja upravnog akta zbog Cinjenice da se kod izvr$nosti upravnog

7 V. Ivancevi¢, V., Institucije upravnog prava, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb 1983., str. 234. O

navedenom v. i u: Siki¢, M., Pravomocnost, konacnost i izvr$nost u upravnom postupku, Zbornik radova
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 33, br. 1, 2012, str. 213.
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akta zapravo radi o mogucénosti njegova prinudnog izvrsenja.® U teoriji, medutim,
postoji i stanoviste da izvrSnost rjeSenja oznacava onu fazu u postupku u kojoj
izreka rjeSenja moze biti dobrovoljno ili prinudno provedena u Zivot.’

ZUP, pitanju izvrSenja posvecuje svoj peti dio u kojem najprije utvrduje
trenutak kada rjeSenje postaje izvr$no (Cl. 133.) te odreduje osobu izvrSenika (Cl.
134.). Nadalje, propisuje kako se izvrSenje provodi i po sluzbenoj duznosti i na
prijedlog stranke (¢l. 135.) te, nakon Sto je utvrdio kako se izvrSenje provodi radi
ostvarivanja novcanih ili nenov¢anih obveza (Cl. 136.), detaljnije normira samo
izvrSenje novc¢anih (¢l. 137.) i nenovcanih obveza (¢l. 138.). ZUP, nastavljajuci
normirati postupak izvrSenja, odreduje kako se, u situaciji kada izvrSenik ne postupi
po izvrSnom rjesenju, donosi rjeSenje o izvrSenju u pisanom obliku te podrobnije
utvrduje sadrzaj navedenog rjeSenja i mogucnost Zalbe protiv njega (¢l. 139).
ZUP, takoder, propisuje i odgodu izvrsenja (¢l. 140.), vrijeme izvrSenja (Cl. 141.),
te prisilno izvrSenje nenovcanih obveza nov€anom kaznom (¢l. 142.), izvrSenje
nenovcanih obveza putem treéih osoba (¢l. 143.) i izvrSenje nenovcanih obveza
neposrednom prisilom (¢l. 144.). Razradujuéi nacelo razmjernosti u zastiti prava
stranaka i javnog interesa, ZUP ¢l. 145. propisuje kako se izvrSenje provodi na
nacin i primjenom sredstava koja su najblaza za izvrSenika, a dovode do cilja
izvr§enja (razmjernost u izvrSenju). Naposljetku, ZUP ureduje obustavu izvrSenja
(¢l. 146.), otklanjanje posljedica poniStavanja ili izmjene izvrSenog rjeSenja (¢l.
147.), izvrSenje radi osiguranja (¢l. 148.) te hitno izvrSenje (Cl. 149.).

Trenutak nastupa izvr§nosti rjeSenja vezan je uz mogucénost koristenja Zalbe, ali
i upravno-sudske tuzbe. Prvostupanjsko rjesenje, tako, moze postati izvr$no ¢im
je dostavljeno stranci ako Zalba nije dopustena ili ako Zalba nema odgodni ucinak.
Ako je Zalba dopustena i ima odgodni ucinak, prvostupanjsko rjeSenje moze postati
izvrs$no istekom roka za Zalbu ako Zalba nije izjavljena. Ako stranka Zalbu izjavi,
rjeSenje e postati izvrSno dostavom rjeSenja kojom se Zalba odbacuje ili odbija.
Takoder, prvostupanjsko rjeSenje moze postati izvr$no i danom odricanja stranke
od prava na Zalbu, te dostavom stranci rjeSenja o obustavi postupka u povodu Zalbe
ako je stranka od Zalbe odustala.

Buduc¢i da se protiv drugostupanjskog rjeSenja ne moZze izjaviti zZalba, takvo
rjeSenje kojim se rjeSava upravna stvar postaje izvr§no dostavom stranci.

Zakon o upravnim sporovima'® odreduje da tuZba upravnom sudu u pravilu nema
odgodni uc¢inak. Medutim, s obzirom na to da upravni sud iznimno moZe odluciti,
tuzba moze odgoditi izvrSenje rjesenja i moguce je da do izvrSnosti rjeSenja dode
tek nakon pravomocnosti, tj. tek nakon dostavljanja stranci presude kojom se tuzba

8 V. Ivancevié, op. cit. u bilj. 7, str. 266. Takoder v. i: Krbek, 1., Pravo jugoslavenske javne uprave,

111 knjiga, Birotehnicki izdavacki zavod, Zagreb 1962., str. 29. i 30., Derda, D., Opci upravni postupak u
Republici Hrvatskoj, InZzenjerski biro, Zagreb 2010., str. 305. i Siki¢, op cit. u bilj. 7., str. 213.

% V. Borkovié, op. cit. ubilj. 1, str. 476. 1 477.

10 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/2010, 143/2012, 152/2014, 94/2016,
29/2017, 110/21.
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odbija.!! Takoder, ako je u rjeSenju odredeno da se radnja koja je predmet izvrSenja
moze izvrSiti u za to ostavljenom roku (rok za dobrovoljno izvrSenje Cinidbe),
rjeSenje ¢e postati izvr§no tek istekom toga roka.

Smatramo da ZUP nedvojbeno izvrs$nost rjeSenja promatra kao svojstvo na
temelju kojega se obvezana stranka moze prisiliti da izvrsSi obvezu kad je ona u
zakonskom ili rjeSenjem odredenom roku nije dobrovoljno izvrSila.

Mislimo da je, s obzirom na zakonski utvrdene koncepcije i smisao instituta
Zalbe i izvr§nosti odnosno izvrSenja rjesenja, a u pogledu upotrebe izraza odgoda
pravnih ucinaka rjesenja u ¢l. 112. st. 1. ZUP-a odnosno odgoda izvrSenja rjeSenja
u gotovo cjelokupnom ostalom tekstu ZUP-a, a polazeci i od promatrnja navedenih
izraza i iz aspekta same stranke (Zalitelja), ali i iz aspekta pravnog poretka, moguce
do¢i do sljedecih zakljucaka.

Nesporno je, tako, da stranka Zalbom moZe osporavati i konstitutivne i
deklaratorne upravne akte, ali da je pitanje odgode pravnih ucinakalizvrsenja
rjeSenja po prirodi stvari vezano uz one akte koji dovode do nastupa odredenih
pravnih posljedica.

Stranka, izjavljujuci Zalbu i iznoseci Zalbeni zahtjev, nedvojbeno to €ini jer je
djelomicno ili u cijelosti nezadovoljna rjeSenjem. U slucaju konstitutivnih upravnih
akata kojima je stranka stekla odredena prava (ovlaséujucih akata) Zalbe ¢e se u
pravilu izjavljivati zbog nezadovoljstva stranke opsegom prava koja je stekla. Ako
bismo doslovno i izolirano promatrali odredbu ¢l. 112. st. 1. ZUP-a, Zalba stranke
dovela bi i do odgode nastupa pravnog ucinka i onoga dijela izreke upravnog akta
koji stranka nije osporavala. Dakako, brana ovakvom razmiSljanju jest opseg Zalbe
tj. ¢injenica da stranka Zalbom nije osporavala prava koja je stekla. Moglo bi se, u
nastavku ovoga razmiSljanja, pomisliti da je zakonodavac moZda pretpostavljao da
je kretanje u opsegu Zalbe samo po sebi razumljivo (Sto i jest). Medutim, praksa je
pokazala da, naZalost, ponekad primjenjivac¢ima ZUP-a navedena samorazumljivost
i nije tako (samo)razumljiva.

U slucaju, pak, konstitutivnih upravnih akata kojima su stranci nametnute obveze
(obvezujudi akti), takoder je izvjesno da ée se stranka zaliti zbog nezadovoljstva
nametnutim obvezama. Dakako, stranka moZe osporavati sve ili samo pojedine
obveze iz rjeSenja. I ovdje bi doslovna i izolirana primjena ¢l. 112. st. 1. ZUP-a
dovela do odgode svih nametnutih obveza — §to bi, kako smo ranije i istaknuli, bilo
protivno kretanju u opsegu Zalbe (a i javnom interesu, $to ¢emo kasnije objasniti).
Medutim, potrebno je istaknuti kako smatramo pogreSnim apriorno kretati od
pretpostavke da Zalitelj zaista ne Zeli nastup pravnih uc¢inaka i onih obveza koje
je osporavao. Jednostavnije receno, Zalitelj moZe dobrovoljno ispuniti obvezu iz

11V, &l 17.1 &l. 26. Zakona o upravnim sporovima. CL. 140. st. 1. ZUP-a odreduje kako na prijedlog
stranke, a radi izbjegavanja nastanka teSko popravljive Stete, javnopravno tijelo koje je donijelo rjeSenje
moze odgoditi izvrSenje i, ako je to nuzno, produljiti odgodu izvrSenja sve do donosenja pravomocne
odluke o upravnoj stvari, ako nije druk¢ije propisano zakonom i ako se to ne protivi javnom interesu. St.
2. istog c¢lanka propisuje kako e se izvrSenje odgoditi ako je u izvrSenju obveze dopusten pocek ili se
umjesto izvr§nog privremenog rjeSenja donese rjeSenje o glavnoj stvari koja se razlikuje od privremenog
rjesenja.
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rjeSenja (bez obzira na to radi li se o davanju, ¢injenju necinjenju ili trpljenju) ako
to, iz bilo kojeg razloga, Zeli. Bilo bi, prema tome, i iz aspekta stranke — Zalitelja
pogresno pravnom normom silom nametati odgodu pravnih uc¢inaka ¢ak i onda kada
Zalitelj takve pravne ucinke zapravo Zeli.

Tumacenje izraza odgoda pravnih ucinaka rjeSenja vrlo je problematicno i kod
po stranku negativnih akata (rjeSenja kojima se zahtjev stranke odbacuje ili odbija)
jer bi doslovnim tumacenjem mogli zakljuciti da niti oni ne dovode do ikakvih
pravnih u¢inaka."?

Zeljeli bismo istaknuti kako pravni poredak Zeli efikasnost i nastup pravnih
posljedica upravnih akata, a ne njihovu odgodu. Bilo bi zaista previSe velikodusno
u tolikoj mjeri Stititi ideju zakonitosti upravnog akta, da bi se pravni poredak
odrekao nastupa svih pravnih ucinaka akta dok se zakonitost akta ne utvrdi i pred
drugostupanjskim, Zalbenim tijelom.

Takoder, potrebno je istaknuti kako je i formulacija da Zalba odgada pravne
ucinke rjesenja dok se stranci ne dostavi rjeSenje o Zalbi vrlo nespretna i nejasna.
Naime, doslovnim ¢itanjem navedene odredbe moglo bi se zakljuciti da suspenzivno
djelovanje ima samo Zalba, dok zakonom propisani rok za Zalbu takvo djelovanje
nema. Navedeno bi tumacenje, dakako, bilo pogresno jer je ¢l. 133. st. 2. ZUP-a
propisano da prvostupanjsko rjesenje postaje izvrsno tek istekom roka za Zalbu (ako
Zalba nije izjavljena).'®

Slijedom svega navedenoga, a polazeéi od koncepcije izvrSnosti rjeSenja u
ZUP-u kao svojstva temeljem kojega se obvezana stranka moze prisiliti da izvrsi
obvezu kad je ona u zakonskom ili rjeSenjem odredenom roku nije dobrovoljno
izvr§ila, zakljucujemo da je zakonodavac u ¢l. 112. st. 1. ZUP-a odstupio od takve
koncepcije kada je propisao odgodu pravnih ucinaka rjesenja.

Prema naSem shvacanju, za takvo $to nije imao nikakvih razloga. Mislimo,
StoviSe, da je takvim propisivanjem izazvao, u blaZzim slu¢ajevima, samo zbunjivanje
primjenjivaca zakona, a u teZim slucajevima, i mogucu izravnu Stetu za stranku i
javni interes.

Stoga se zalazemo za dosljednu primjenu izraza odgoda izvrSenja rjeSenja
u cjelokupnom tekstu ZUP-a. Dodatno, odredbu ¢l. 112. st. 1. ZUP-a trebalo
bi formulirati na nacin da se iz nje nedvojbeno moZe zakljuciti da suspenzivno
djelovanje imaju i Zalba, ali i zakonom propisani rok za Zalbu.

2O navedenom v. i u: Stani¢ié, F., Abecedarij upravnog postupka (167), Novi informator, br. 6765,
2023., str. 21.

13 V. ibid. O suspenzivnom djelovanju roka za Zalbu i suspenzivnom djelovanju Zalbe v. u: Krijan, P.,
Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, Novi informator, Zagreb 2006., str. 413.
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3. ZAMJENA I IZMJENA RJESENJA U
DRUGOSTUPANJSKOM UPRAVNOM POSTUPKU

3.1. Zamjena rjesenja

Prvostupanjsko javnopravno tijelo u postupanju povodom Zzalbi stranaka ima
Siroka ovlaStenja i duznosti,'* koje su u prvom redu propisane zbog Zelje zakonodavca
da upravni postupci budu u¢inkoviti i ekonomic¢ni.!3

Prvostupanjsko tijelo Zalbu, tako, mozZe odbaciti kada utvrdi da je ona nedopustena,
nepravodobna ili izjavljena od neovlastene osobe.'® Takva je moguénost normirana
da bi se drugostupanjsko tijelo rasteretilo postupanja povodom Zalbi koje sadrze
neki od navedenih formalnih nedostataka (ili viSe njih).

ZUP-om je, takoder, propisana i duznost prvostupanjskog tijela da u
viSestrana¢kim upravnim stvarima dostavi Zalbu na odgovor strankama s protivnim
interesima, te im odredi primjereni rok za davanje takvog odgovora.'” I na navedeni
se nacin oslobada drugostupanjsko tijelo od obavljanja ove neophodne radnje u
Zalbenom upravnom postupku.

Medutim, najSire i najznacajnije ovlasti i duZnosti prvostupanjskog tijela uredene
sucl. 113.st. 2., 3.1 5. ZUP-a.

Cl. 113. st. 2. ZUP-a propisana je, tako, duZnost prvostupanjskog tijela da, u
slu¢ajevima kada Zalbu ne odbaci, razmotri navode Zalbe te ispita zakonitost i
svrhovitost vlastitog rjeSenja.

Prvostupanjsko je tijelo rjeSenje koje se Zalbom pobija moglo donijeti u postupku
neposrednog rjeSavanja,'® u kojem su znacajno ograni¢ena nacela materijalne istine

14 1. 113. ZUP-a pod naslovom Postupak i ovlasti prvostupanjskog tijela u povodu Zalbe odreduje:

(1) Prvostupanjsko tijelo ispitat ce je li Zalba dopustena, pravodobna i izjavljena od ovlastene osobe.
Ako Zalba nije dopustena ili pravodobna ili izjavljena od ovlastene osobe, odbacit ce je rjesenjem.

(2) Kad prvostupanjsko tijelo utvrdi da je Zalba dopustena, pravodobna i izjavljena od ovlastene
osobe, navodi Zalbe razmotrit Ce se te ispitati zakonitost, odnosno ocijeniti svrhovitost rjesenja koje se
Zalbom osporava.

(3) Kad je rjesenje doneseno u postupku neposrednog rjeSavanja, a stranka u Zalbi zahtijeva da joj
se omoguci izjasnjavanje o cinjenicama i okolnostima koje su vazne za rjeSavanje stvari ili da se provede
ispitni postupak, prvostupanjsko tijelo duzno je postupiti po zahtjevu stranke.

(4) Kad u postupku sudjeluju dvije stranke ili vise njih s protivnim interesima, Zalba se dostavlja na
odgovor svim strankama te im se odreduje primjeren rok za odgovor na Zalbu.

(5) Kad prvostupanjsko tijelo ocijeni da je Zalba osnovana u cijelosti ili djelomicno, zamijenit ce
pobijano rjeSenje novim ako se ne dira u prava trecih osoba.

(6) Ako prvostupanjsko tijelo ne odbaci Zalbu ili ne zamijeni pobijano rjesSenje novim, bez odgode ce
dostaviti Zalbu sa spisom predmeta drugostupanjskom tijelu.

15 V. Perda, op. cit. u bilj. 8.
10 V. ¢l 113. st. 1. ZUP-a.

7 V. ¢l 113. st. 4. ZUP-a.

18 V.¢l. 48. - 50. ZUP-a.
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i izjaSnjavanja stranke."” Kako bi $to vise zastitio spomenuta nacela, zakonodavac
¢l. 113. st. 3. ZUP-a propisuje duznost prvostupanjskog tljela dau slucajewma
kada stranka u Zalbi zahtljeva da joj se omogudi izjasnjavanje o ¢injenicama i
okolnostima koje su vaZne za rjeSavanje stvari ili provodenje ispitnog postupka,
postupi po takvom zahtjevu stranke i provede ispitni postupak i omogudi stranci
izjaSnjavanje.

Zakonodavac, nadalje, ¢l. 113. st. 5. ZUP-a propisuje generalnu duZnost
javnopravnog tijela da zamijeni Zalbom pobijano rjeSenje (4j. ranije rjeSenje istoga
prvostupanjskog tijela) novim rjeSenjem svaki put kad ocijeni da je Zalba osnovana
u cijelosti ili djelomic¢no. Ranije rjeSenje moci e se zamijeniti samo ako se novim
rjeSenjem ne dira u prava trecih osoba. Prvostupanjsko tijelo mozZe ocijeniti da je
Zalba osnovana vec i iz samog uvida u pobijano rjeSenje i spis predmeta, ali moze
do navedene spoznaje doéi i nakon provodenja ispitnog postupka i utvrdivanja
¢injenica. Dakako, velik utjecaj na nacin kako ¢e prvostupanjsko tijelo doéi do
zakljucka o osnovanosti Zalbe ovisit ¢e o tome je li stranka rjeSenje pobijala zbog
pogresne primjene materijalnog prava, pogresnog zakljucka o ¢injeni¢nom stanju ili
zbog pogreske prilikom primjene slobodne ocjene (kada nije nuZno provoditi novi
postupak) ili zbog bitne povrede postupka ili pogresnog utvrdivanja ¢injenica (kada
je ispitni postupak neophodno ponovno provesti).

Pitanje koje se postavlja prilikom moguénosti zamjene pobijanog prvostupanjskog
rjeSenja novim rjeSenjem jest kakve ¢e posljedice pretrpjeti pobijano rjeSenje nakon
Sto se utvrdi njegova nezakonitost ili nepravilnost. Smatramo da izraz zamjena
r]esenja podrazumljeva (4. objedanUJe) ponlstavanje ranijeg rjesenja te donosenje
novog rjesenja.” Mislimo da se ranije rjesenje mora smatrati poniStenim prvenstveno
radi zaStite pravne sigurnosti, jer pravni poredak ne moZe trpjeti egzistenciju dvaju
razlicitih rjeSenja u istoj upravnoj stvari. DrZimo da je navedeni pristup primjereniji
bez obzira na djelomi¢nu ili potpunu utemeljenost Zalbe.?!

Prema tome, izraz zamjena rjeSenja u Zalbenom upravnom postupku oznacava
ovlast prvostupanjskog tijela da, nakon $to ocijeni da je pobijano rjeSenje nezakonito
ili nepravilno, takvo rjesenje ponisti, te nakon toga donese novo prvostupanjsko
rjeSenje.”

"% Isticanje vaznosti i potrebe da se, iako se ne nalazi medu nacelnim odredbama ZUP-a, i odredba ¢l.
30. ZUP-a kojom se utvrduje izjaSnjavanje stranke smatra nacelnom v. u: Siki¢, M.; Ofak, L., Nova nacela
upravnog postupka, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 32, br. 1, 2011., str. 130.1 131.

2 U praksi se u navedenim slu¢ajevima donosi jedno rjeSenje u kojem se u prvoj tocki izreke navodi
da se njime zamjenjuje ranije rjeSenje istoga tijela, a u drugoj tocki ponovno rjeSava upravna stvar.
Slazemo se sa stavovima da bi bilo oportunije izreku novog rjeSenja sastaviti u dvije tocke u kojoj se
u prvoj ponistava ranije rjesenje, a u drugoj iznova rjeSava upravna stvar. V. Stanicié, F., Abecedarij
upravnog postupka (170), Novi informator, br. 6768, 2023., str. 21.

21O navedenom v. i u: Siki¢, M., Ponitavanje rjeSenja u upravnom postupku, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 43, br 3,2022., str. 905. O problemima koje je proizvodilo nepostojanje
definiranja pojma ,,izmjena“ u bivsem saveznom ZUP-u, v. u: Majstorovi¢, B., Ponistavanje, ukidanje i
izmena reSenja u upravnom postupku, Narodni odbor, vol. 14, br. 12, 1961., str. 666-670.

2 V.onavedenom i u: Rajko, A., Zamjena i izmjena r]esen]a u prvostupanjskom upravnom postupku,
IUS-INFO, https://www.iusinfo. hr/aktualno/u sredistu/25513. 1 Sikié, M., Izmjena rjeSenja u Zalbenom
upravnom postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 42 br. 2, 2021, str. 306.
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Vazno je napomenuti i da se izraz zamjena rjeSenja u ZUP-u koristi joS i kod
uredenja izvanrednog pravnog sredstva obnove postupka gdje nadlezno tijelo, nakon
Sto je postupak obnovilo, moZe prijasnje rjeSenje ostaviti na snazi ili zamijeniti
novim rjeSenjem, u kojem slucaju, s obzirom na okolnosti, moZe prijaSnje rjeSenje
ponistiti ili ukinuti.?® ,,Uvertira® u navedenu moguénost propisana je odredbom
¢l. 13. ZUP-a koji utvrduje nacelo zastite steCenih prava i u kojem je propisano
da se pravomo¢ni akti mogu ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slu¢ajevima
propisanima zakonom.?* Vidljivo je, prema tome, da zakonodavac nije uskladio
terminologiju u nacelnoj odredbi i njezinoj razradi.

3.2. Izmjena rjesenja

Zakonodavac izraz izmjena rjeSenja upotrebljava, pored ranije citiranog ¢l. 13.,
iucl 115.st. 4., ¢l. 118. i ¢l. 147. ZUP-a.

Cl. 115. ZUP-a propisuje postupak i ovlasti drugostupanjskog tijela povodom
Zalbe te u st. 4. navodi da ono Zalbu moZe odbiti, rjeSenje ponistiti u cijelosti ili
djelomicno ili ga izmijeniti.

»Kljucni €l. 118. ZUP-a, pod naslovom Izmjena rjeSenja propisuje zapravo
nacelnu zabranu reformatio in peius, te iznimke od takve zabrane:

(1) Drugostupanjsko tijelo ne moZe izmijeniti prvostupanjsko rjesenje na
Stetu stranke koja je izjavila Zalbu.

(2) Iznimno, drugostupanjsko tijelo moZe izmijeniti prvostupanjsko rjeSenje
na Stetu stranke koja je izjavila Zalbu samo iz razloga zbog kojih bi to rjeSenje
moglo oglasiti nistavim ili ponistiti, ako nije drukcije propisano.

Konacno, ¢l. 147. ZUP-a normira otklanjanje posljedica poniStavanja ili izmjene
izvr$nog rjeSenja te odreduje da izvrSenik ima pravo na povrat predmeta izvrSenja
u prijasnje stanje ili pravo na naknadu Stete ako je nakon provedenog izvrSenja
rjeSenje oglaseno niStavim, ponisteno ili izmijenjeno.>

O uredenju izmjene rjeSenja u smislu nacelne zabrane reformatio in peius veé
smo opseznije ranije pisali,®® te ¢emo u naSem radu analizirati samo terminoloSko
pitanje vezano uz koriStenje izraza izmjena rjesenja u ¢l. 118. ZUP-a.

2 V.¢l 127, st. 1. ZUP-a.

2 (1. 13. ZUP-a pod naslovom Nacelo zastite stecenih prava stranaka propisuje:

Odluka javnopravnog tijela protiv koje se ne moze izjaviti Zalba niti pokrenuti upravni spor
(pravomocéna odluka), a kojom je stranka stekla odredeno pravo odnosno kojom su stranci odredene neke
obveze, moZze se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slucajevima propisanim zakonom.

25 Zakonodavac i u navedenom ¢lanku neprecizno i previSe Siroko koristi pojam izmjena rjesenja.
U svakom slucaju, s obzirom na postojece zakonsko uredenje, bilo bi bolje da je izrijekom navedeno da
izvrSenik ima prava na povrat predmeta izvrSenja u prija$nje stanje ili pravo na naknadu Stete i ako je
rjeSenje zamijenjeno.

2 V. Siki¢, op. cit. u bilj. 22., str. 308-318.
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Nesporno je da ¢l. 118. ZUP-a, pa tako i izraz izmjena rjeSenja, moramo
promatrati u kontekstu cjelokupnog postupanja drugostupanjskog tijela povodom
Zalbe, a posebno ovlasti koje drugostupanjsko tijelo ima povodom odlucivanja o
zalbi. Navedene su ovlasti utvrdene ¢l. 114. ZUP-a koji omogucuje odbacivanje Zalbe
te ¢l. 115. st. 4. ZUP-a koji, kako smo ranije u radu i naveli, propisuje mogucénost
odbijanja Zalbe, djelomic¢nog ili potpunog ponistavanje rjesenja, te izmjene rjesenja.

Razradujudi dalje navedene mogucénosti, ZUP ¢l. 116. utvrduje razloge zbog
kojih drugostupanjsko tijelo mozZe odbiti Zalbu, ¢l. 117. slucajeve nezakonitosti
zbog kojih se rjeSenje moZe ponistiti te duznosti i ovlasti prilikom poniStavanja
rjeSenja,”” dok ¢l. 118. propisuje mogucnost izmjene rjeSenja te granice do kojih
drugostupanjsko tijelo moZe i¢i prilikom izmjene rjeSenja.

S obzirom na navedene zakonske odredbe, razvidno je da je temeljna ovlast
i duznost drugostupanjskog tijela (kada utvrdi postojanje nekog od slucajeva
nezakonitosti navedenih u ¢l. 117. st. 1.)*® najprije ponistiti nezakonito (ili
nepravilno) prvostupanjsko rjesenje te nakon toga samo rijesiti upravnu stvar.”
Drugostupanjsko ¢e tijelo rjeSavajuéi upravnu stvar donijeti novo rjesenje kojim ce
se upravna stvar rijeSiti zakonito i pravilno (sukladno shvacanju drugostupanjskog
tijela).

Medutim, kada je za donoSenje novog rjeSenja, s obzirom na prirodu upravne
stvari, nuzno rjeSavanje prvostupanjskog tijela, drugostupanjsko ce tijelo ponistiti
rjeSenje te dostaviti predmet na ponovno rjeSavanje prvostupanjskom tijelu.*

Na navedenu ovlast poniStavanja nezakonitog prvostupanjskog rjesenja
utvrdenog ¢l. 117., neposredno se nadovezuju ovlasti (i granice ovlasti) utvrdene u
¢l. 118. ZUP-a.

2 (1. 117. ZUP-a pod naslovom PoniStavanje rjesenja glasi:
(1) Drugostupanjsko tijelo ponistit Ce rjeSenje i samo rijesiti stvar ako utvrdi:
1. da su u prvostupanjskom postupku cinjenice nepotpuno ili pogresno utvrdene,
2. da se u postupku nije vodilo racuna o pravilima postupka koja bi bila od utjecaja na rjeSavanje
stvari,
3. da je izreka pobijanog rjeSenja nejasna ili je u proturjecnosti s obrazloZenjem,
4. da je pogresno primijenjen pravni propis na temelju kojega se rjeSava stvar.

(2) Kad je za donoSenje novoga rjesenja, s obzirom na prirodu upravne stvari, nuZno neposredno
rjeSavanje prvostupanjskog tijela, a drugostupanjsko tijelo utvrdi da rjeSenje treba ponistiti, dostavit ¢e
predmet na ponovno rjesavanje prvostupanjskom tijelu.

(3) Ako drugostupanjsko tijelo utvrdi da je prvostupanjsko rjesenje donijelo nenadlezno tijelo, ponistit
Ce to rjeSenje po sluZbenoj duznosti i dostaviti predmet nadleZnom tijelu na rjesavanje.

2 (L 117. st. 1. ZUP-a ne navodi pogresku u diskrecijskoj ocjeni u prvostupanjskom rjesenju kao
razlog za poniStavanje rjeSenja. Medutim, navedenu pravnu prazninu, s obzirom na odredbu ¢l. 107.
ZUP-a, treba popuniti na nacin da zakonodavac u navedenom slu¢aju moze ponistiti rjeSenje te sam rijesiti
upravnu stvar.

Cl. 107. ZUP-a glasi:

(1) U Zalbenom postupku ispituje se zakonitost rjesenja koje se pobija.

(2) Kad je rjeSenje doneseno po slobodnoj ocjeni, u Zalbenom postupku ocjenjuje se i svrhovitost
rjieSenja.

» U praksi se u navedenom slucaju donosi jedno rjeSenje kojim se u izreci u prvoj tocki ponistava
rjeSenje, a u drugoj meritorno rjeSava upravna stvar.

V. €l 117. st. 2. ZUP-a.
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Prema tome, nakon §to je ponistilo prvostupanjsko rjesenje, drugostupanjsko
tijelo ne smije ga izmijeniti na Stetu zalitelja, osim ako utvrdi da postoji neki od
razloga za oglaSivanje takvog rjeSenja niStavim ili za njegovo poniStavanje (iz
razloga za poniStavanje utvrdenih u ¢l. 129. ZUP-a).*!

Slijedom svega navedenoga, smatramo da izraz izmjena rjesenja iz ¢l. 118.
ZUP-a oznacava ovlast drugostupanjskog tijela da, nakon $to ocijeni da je pobijano
prvostupanjsko rjeSenje nezakonito ili nepravilno, takvo rjeSenje ponisti te nakon
toga donese novo rjeSenje. Izmjena rjesenja takoder oznaCava i ovlasti 1 duznost
prvostupanjskog tijela da donese novo rjeSenje, nakon sto je drugostupanjsko tijelo
njegovo ranije rjeSenje ponistilo te mu dostavilo predmet na ponovno rjeSavanje.

4. ZAKLJUCAK

U radu smo analizirali znacenje izraza odgoda pravnih ucinaka i odgoda
izvr§enja rjeSenja te zamjena rjeSenja i izmjena rjesSenja u ZUP-u, tj. u prvom redu
znacenje navedenih izraza u uredenju redovitog pravnog sredstva Zalbe.

U analizi prvih dvaju navedenih izraza zakljucili smo da je zakonodavac u ¢l.
112. st. 1. ZUP-a nepotrebno i zbunjujuce upotrijebio izraz odgoda pravnih ucinaka
te tako odstupio od uobicajenog i puno tocnijeg izraza odgoda izvrSenja rjeSenja
koji se koristi u ostatku teksta ZUP-a.

Stoga smo se i zaloZili za dosljedno koriStenje izraza odgoda izvrsenja rjeSenja
u cjelokupnom zakonskom tekstu.

Nakon toga podrobno smo promotrili i izraze zamjena i izmjena rjesenja.

Utvrdili smo da izraz zamjena rjeSenja u Zalbenom upravnom postupku oznacava
ovlast prvostupanjskog tijela da, nakon Sto postupajuci izravno po Zalbi stranke
ocijeni da je pobijano rjeSenje nezakonito ili nepravilno, takvo rjeSenje ponisti, te
nakon toga donese novo prvostupanjsko rjesSenje.

Sto se pak ti¢e izraza izmjena rjeSenja iz ¢l. 118. ZUP-a zakljucili smo da
on oznacava ovlast drugostupanjskog tijela da, nakon Sto ocijeni da je pobijano
prvostupanjsko rjeSenje nezakonito ili nepravilno, takvo rjeSenje ponisti te donese

31 Clanak 129. ZUP-a pod naslovom Ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjesenja odreduje:

Zalbu.
(2) RjesSenje kojim je stranka stekla neko pravo moZe se ponistiti:
1. ako ga je donijelo nenadlezno javnopravno tijelo ili je rjeSenje doneseno bez zakonom propisane
suglasnosti, odobrenja ili misljenja drugoga javnopravnog tijela,
2. ako je u istoj stvari ve¢ doneseno pravomocno rjeSenje kojim je ta upravna stvar drukcije
rijeSena.
(3) U slucaju ocite povrede materijalnog propisa, rjesenje kojim je stranka stekla neko pravo moZe

ukidanjem rjesenja.
O mogucnosti ulaZenja drugostupanjskog tijela_u reformatio in peius samo zbog razloga za
ponistavanje navedenih u ¢l. 129. ZUP-a v. opsirno u: Sikié, op. cit. u bilj. 22., str. 310-313.
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novo rjeSenje. Nadalje izmjena rjesvenja takoder oznacava i ovlasti i duzZnost
prvostupan] skog tljela da donese novo rjesenje, nakon $to je drugostupanJ sko tljelo
njegovo ranije rjeSenje ponistilo te mu dostavilo predmet na ponovno rjeSavanje.

Promatrajudi izraz izmjena rjeSenja i u drugim odredbama ZUP-a, koje nisu
izravno vezane za uredenje Zalbe, uvidjeli smo da i zakonodavac navedeni izraz
koristi neprecizno i prili¢no slobodno.

Stoga bismo na kraju naseg rada Zeljeli istaknuti kako i izraz zamjena rjeSenja i
izraz izmjena rjeSenja oznacavaju moguénost nadleznog tijela (prvostupanjskog ili
drugostupanjskog) da nakon utvrdivanja nezakonitosti ili nepravilnosti pobijanog
rjeSenja takvo rjeSenje poniste te donesu novo rjeSenje.** Naime, iako zakonodavac
kod rada prvostupanjskog tijela po Zalbi izricito ne navodi da ¢e prvostupanjsko
tijelo ponistiti pobijano rjesenje, samo donosenje novog rjeSenja kojim se staro
rjeSenje zamjenjuje podrazumijeva prestanak postojanja starog rjesenja, tj. njegovo
ponistavanje. Kod rada drugostupanjskog tijela, pak, izricito je propisana ovlast i
duZnost poniStavanja pobijanog rjeSenja, te donosenje novoga.

Prema tome, sustinski su ovlasti prvostupanjskog i drugostupanjskog tijela u radu
povodom Zalbe iste — poniStavanje ranijeg (i pobijanog) nezakonitog ili nepravilnog
rjeSenja te donoSenje novoga zakonitog (prema shvacanju prvostupanjskog ili
drugostupanjskog tijela) rjeSenja. Navedeni izrazi nisu, medutim, sinonimi jer
se izraz zamjena odnosi na ovlasti prvostupanjskog, a izraz izmjena na ovlasti
drugostupanjskog (ali i ovlasti i duZnosti prvostupanjskog) tijela.

Logi¢no je, prema tome, postaviti pitanja je li moguce umjesto navedena dva
izraza upotrebljavati samo jedan, te koji bi to izraz mogao biti?

Smatramo da u pokusa]u odgovora na navedena pitanja na]prlje treba promotriti
jezi¢no znacenje izraza tj. rijeCi zamjena 1 izmjena te zamijeniti 1 izmijeniti.

Rije¢ zamijeniti tako znaci: dati u zamjenu za drugo; mijenjajuci popraviti;
odbaciti, ostaviti staro i uzeti novo; zabunom uzeti jedno za drugo, pobrkati; u¢initi
Sto mjesto drugoga, doéi na mjesto koga drugog,* a rije¢ zamjena znaci: ¢in kojim
se mijenja jedno za drugo; ¢in kojim tko zamjenjuje drugoga u ¢em ili dolazi na
duZnost drugoga; nadomjestak.*

Rije¢ izmijeniti, pak, znaci: uciniti druk¢ijim, promijeniti; staviti drugo na
mjesto prvog, zamijeniti; razmijeniti*> dok izmjena znaci: preradba jednoga u drugo;
dolazak jednoga na mjesto drugoga, smjena, zamjena; razmjena.>

S obzirom na navedeno, smatramo da izraz zamjena rjesenja ipak bolje opisuje
ovlasti i duznosti koje imaju prvostupanjska i drugostupanjska tijela. Naime,

32 Kako smo ranije i naveli, izraz izmjena rjeSenja odnosi se i na situaciju kada prvostupanjsko tijelo
donosi novo rjesenje, nakon Sto je drugostupanjsko tijelo ponistilo njegovo nezakonito i/ili nepravilno
rjesenje.

3 V. Rjecnik hrvatskog jezika, Leksikografski zavod Miroslav KrleZa i Skolska knjiga, Zagreb 2000.,
str. 1396.1 1397.

3 Ibid., str. 1397.1 1398.

35 Ibid., str. 392.

36 Ibid., str. 393.
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navedena tijela uvijek su nakon ponistavanja ranijeg rjeSenja duzna donijeti nova
rjeSenja. Prema tome, ona nista ne mijenjaju u postoje¢im pobijanim (nezakonitim
i/ili nepravilnim) rjeSenjima, ve¢ takva rjeSenja zamjenjuju novima.

Stoga smatramo da bi izraz izmjena rjesenja trebalo u zakonskom uredivanju
Zalbe zamijeniti izrazom zamjena rjesenja te na taj nacin zakonski tekst osloboditi
nepotrebne terminoloske sloZenosti.*’
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SOME TERMINOLOGY ISSUES IN REGULATING
COMPLAINTS IN THE GENERAL ADMINISTRATION ACT -
POSTPONING LEGAL EFFECTS OR EXECUTING SOLUTIONS,
SUBSTITUTING AND/OR AMENDING SOLUTIONS

In this paper certain issues in terminology and inclarities in regulating complaints as a regular
legal remedy in the General Administrative Procedure Act are analyzed. It concerns the meaning
and use of expressions (syntagma) postponing legal effects of solutions and postponing execution
of solutions and substituting or amending solutions. Firstly, the issue of the use and meaning of
expressions postponing legal effects of solutions and postponing execution are observed. Also, we
explain our stance that in the whole text of the law it is necessary to literally use the phrase postpone
execution of the solution. Regarding the expression substitute solution and amend solution, the fact
is pointed out that, even though the words are very similar, these are expressions which in the text of
the general Administrative Procedure Act are not used as synonyms. In conclusion, the fundamental
theses stated in the paper are proffered and once again the necessary harmonization of terminology
in the General Administrative Procedure Act is emphasized.

Key words: complaint, legal effects, execution, substitution, amendment
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