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Sazetak:

Owaj prilog ispituje izvanredna pravna sredstva ponistavanja i ukidanja upravnih
odluka, temelje¢i analizu na nacelima pravomocnosti, stecenih prava i zastite
legitimnih ocekivanja, koja zajedno cine temelj pravne sigurnosti. U hrvatskom
pravnom sustavu strankama je zajamceno da Ce prava steCena pravomocnom
upravnom odlukom ostati zasticena, osim u usko i izricito zakonom propisanim
iznimkama. Ipak, sama primjena izvanrednih pravnih sredstava - ponistavanja i
ukidanja - otvara znacajna pitanja u vezi s dopustenim opsegom drZavne
intervencije u ve¢ uspostavljene pravne odnose i moguéim narusavanjem
legitimnih ocekivanja stranaka. Prilog naglasava potrebu za preciznijim
normativnim uredenjem te za pazljivo uravnoteZenim odnosom zakonitosti i
pravne sigurnosti prilikom intervencija javnih tijela u upravne akte.
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ELEONORA BERLAJOLLIL: PoniStavanje i ukidanje rjeSenja u upravnom postupku

A. UvoD

Zakon o opéem upravnom postupku! (dalje u tekstu: ZUP) je u
¢lanku 3. propisao da se ovaj zakon primjenjuje u postupanju u svim
upravnim stvarima. Samo pojedina pitanja upravnog postupka
mogu se zakonom urediti drugacije, ako je to nuzno za postupanje
u pojedinim upravnim podruéjima, te ako to nije protivno

temeljnim odredbama i svrsi ovog zakona.

Prema ¢lanku 13. ZUP-a propisano je da se odluka
javnopravnog tijela na koju se ne mozZe izjaviti Zalba niti pokrenuti
upravni spor (pravomocna odluka), a kojom je stranka stekla
odredeno pravo, odnosno kojom su stranci odredene neke obveze
moze ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slucajevima propisanim
zakonom.

ZUP predvida tri izvanredna pravna sredstva kojima se mogu
osporavati pravomocni upravni akti (uz oglasavanje rjeSenja
ni$tavim - ¢lanak 128. ZUP-a): obnova postupka (¢l. 123.-127. ZUP-
a), ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjeSenja (¢l. 127. ZUP-a) i
ukidanje zakonitog rjesenja kojim je stranka stekla neko pravo (¢l.
130. ZUP-a). Uvjeti za primjenu izvanrednih pravnih lijekova
propisani su zakonom (ZUP-om ili posebnim zakonom koji ureduje
pojedino upravno podrudje ako je to nuzno za postupanje u
pojedinim upravnim podrucijma te nije protivno temeljnim
odredbama i svrsi ZUP-a).

U upravnom postupku institut pravomocnosti teziste stavlja na
zastitu stecenih prava stranka?, a mogucnost interveniranja u akte
(primjenom instituta obnove postupka ili poniStavanjem i
ukidanjem rjeSenja) stavljena je u odreden vremenski okvir.

1 ZAKON O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU, Narodne novine, br. 47/09 1 110/21.
2 UstavNI suD RH, U-1-1574/2016, od 30. sije¢nja i Izdvojeno misljenje sudaca
(Narodne novine, br. 18/2018).
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Pravomocénost u upravnom postupku ne onemogucava stavljanje
izvan snage upravnih akata ali omogucéavanjem stavljanja akata
izvan snage u svako doba, u potpunosti bi se narusilo nacelo pravne
sigurnosti kao sastavnog dijela Sireg nacela vladavine prava, a s
kojima je usko povezana i zastita legitimnih ocekivanja stranaka.
Rokovi i razlozi obnove postupka stoga su propisani ¢lankom 123.
-127. ZUP-a.

U ovom prilogu analizirati ¢e izvanredna pravna sredstva
ponistavanje i ukidanje rjeSenja u upravnom postupku.

B. PRAVNA SIGURNOST STRANAKA

Poseban znacaj u pravu ima pravna sigurnost - stanje liSeno
neizvjesnosti o sadrZaju i primjeni pravnih normi koje ¢ine pravni
poredak ili njegov dio. Pravna sigurnost posebno je naglasena u
upravnom pravu jer pojedinci moraju imati mogucnost osloniti se
na postupanja javne uprave.? Stoga je u okviru pravne sigurnosti
potrebno promatrati i pravomocnost tj. zastitu steenih prava te
zastitulegitimnih ocekivanja stranaka s kojima je usko povezana.

I. Pravomoc¢nost i nacelo ste¢enih prava

Institut pravomocnosti u hrvatski je upravnopravni sustav
uveden Zakonom o opéem upravnom postupku iz 1930.4, a kasnije
je ureden i u sklopu zakonskih nacela iz Zakona o opéem upravnom

3 PERPA, D., Zastita legitimnih ocekivanja u upravnom pravu, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, v. 34, br. 1, 2013., str. 87.

4 Z AKON O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU 1Z 1930., SluZbene novine od 25. XI. 1930., br.
271.
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postupku iz 1956.> pod nazivom ,Pravomocnost rjeSenja”. Takav
koncept pravomocnosti upravnog akta preuzela je i Republika
Hrvatska 1991. Zakonom o preuzimanju Zakona o opcem
upravnom postupku¢ koji je bio na snazi sve do stupanja danas
vazeeg ZUP-a (jedina izmjena tog zakona ucinjena je radi
uskladenja s Ustavom RH 1996.).

Pravomoc¢nost treba promatrati u sklopu zastite stecenih prava
stranaka koje u praksi Europskog suda pravde ulazi u sadrzaj
nacela pravne sigurnosti kao opéeg nacela prava kojemu sud pruza
zastitu. Prema tome, ZUP i koncepciji pravomocnosti priznaje
snagu temeljnog nacela.”

Materija pravomocnosti sadrzana je u jednom od osnovnih
nacela sadrzanih u prvom dijelu ZUP-a (¢l. 13.) pod naslovom
~Nacelote¢enih prava stranaka” koje odreduje: ,Odluka
javnopravnog tijela protiv koje se ne mozZe izjaviti Zalba niti
pokrenuti upravni spor (pravomocna 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.”

Pravomocna odluka ne dopusta nikakvo ponovno presudivanje
ili rjeSavanje ve¢ presudene stvari (nacelo ne bis in idem), a iz
¢injenice pravomocnosti proizlazi i nacelo res iduicata te takva
pravomocna odluka ne moze biti objekt drugog postupka sa svim
istim elementima.®

5 ZAKON O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU 1z 1956., Sluzbeni list FNR]J, br. 52. od 19.
prosinca 1956.

6 ZAKON O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU 1Z 1991, Narodne novine, br. 53/91.

7 Amplius, éIKIC', M., Pravomoénost, konac¢nost i izvr$nost u upravnom postupku,
vaomik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, v. 33, br. 1, 2012, str. 208.

8 SIKIC, M., Zastita pravne sigurnosti stranaka u upravnom postupku, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, v. 35, br. 1, 2014., str. 149.
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Protiv pravomocnog rjeSenja se ne moze izjaviti Zalba niti
pokrenuti upravni spor (formalna pravomocénost). RjeSenje postaje
pravomocno i kada je spor bio dopusten medutim nije bio pokrenut
u roku, kada tuzba bude odbacena ili odbijena ili kada sud
upravnom sporu tuzbu usvoji i ponisti drugostupanjsko rjesenje
kojim je bilo ponisteno prvostupanjsko rjeSenje i odbije Zalbu.

Sadrzaj pravomocnosti upravnog akta jest njegova neopozivost®
koja donositelju akta onemogucuje izmjenu ili stavljanje izvan
snage upravnih akata kojima je upravna stvar rijeSena (materijalna
pravomocnost). Materijalno pravomoc¢ni akt moze biti jedino onaj
kojim je stranaka dobila neko pravo odnosno kojim joj je odredena
neka obveza. Akt kojim je odbijen zahtjev stranke ne stjece svojstvo
materijalne pravomocnosti, a stranka moze ponovno podnijeti
zahtjev o istoj stvari.

Siki¢ naglasava da je ZUP napustanjem instituta konacnosti
unio nered i u koncepciju izvanrednih pravnih sredstava. Misljenje
je autora da se jednostavnim Ccitanjem odredbi zakona moZe
nedvojbeno zakljuciti da je primjena svih izvanrednih pravnih
sredstava moguca protiv akata koji su stekli svojstvo
pravomocnosti, a da je takvim pristupom ponajprije naruseno
nacelo zastite stecenih prava, ali i nacelo razmjernosti u upravnom
postupku.

C. NACELO ZASTITE LEGITIMNIH OCEKIVANJA

Nacelo zastite legitimnih ocekivanja proizlazi iz vladavine
prava i njime se podrazumijeva da se djelovanjem javnih tijela ne bi

9 UstavN1suD RH, U-11IB-1373/2009 od 7. srpnja 2009.
213



ELEONORA BERLAJOLLIL: PoniStavanje i ukidanje rjeSenja u upravnom postupku

trebalo zadirati u neotudiva prava i pravomocne pravne situacije
osim tamo gdje je to prijeko potrebno i u javnom interesu.1

ZUP nacelo zastite legitimnih ocekivanja stranaka ne odreduje
izrijekom kao jedno od nacela upravnog postupka, medutim
postojanje tog nacela u hrvatskom pravnom poretku potvrdio je
Ustavni sud Republike Hrvatske.!? Radi primjene nacela legitimnih
oc¢ekivanja treba razlikovati ,, pravu” retroaktivnost kada se novo
pravno pravilo primjenjuje na djelo ili posao koji je dovrSen prije
nego je pravilo stupilo na snagu od kvaziretroaktivnosti do koje
dolazi kada se novo pravno pravilo primjenjuje na djelo ili posao
koji je u tijeku dovrsenja. Ukoliko pravo nije steceno niti je pravna
situacija dovrSena potrebno je procijeniti je li pravni subjekt imao
razloZznu osnovu pretpostaviti da ¢e njegov pravni polozaj ostati
neizmijenjen. Ako razumna osnova postoji potrebno je usporediti
privatni interes pojedinca s javnim interesom.12

Kvaziretroaktivnost =~ dopusta  iznevjerenost legitimnih
oc¢ekivanja pravnog subjekta ako je pravni subjekt imao razloznu
osnovu pretpostaviti da e njegov pravni polozaj ostati
neizmijenjen. Ocekivanje ne moZe biti razumno ako se sporna mjera
mogla predvidjeti. Takvo tumacenje o legitimnim ocekivanjima je
izrazeno u presudi Visokog upravnog suda kojom se odlucivalo o
zakonitosti mjere ,roditelj-odgojitelj“1? pri ¢emu se sud poziva na
nacelno stajaliste Ustavnog suda u vezi s ,pravom” i
kvaziretroaktivnosti’4: ... Clanak 90. stavak 4. Ustava izrazava
nacelo zabrane povratnog djelovanja zakona i propisa drzavnih i
drugih tijela s javnim ovlastima. U stavku 5. ¢lanka 90. Ustava

10 REZOLUCJA EUROPSKOG PARLAMENTA O OTVORENOJ, UCINKOVITOJ I NEOVISNOJ
UPRAVI EUROPSKE UNIE, 2016/2610(RSP), od 9. lipnja.

11 UstavnisuD RH, U-I1IB-4366/2005 od 5. travnja 2006.

12 VEZMAR BARLEK, 1., Primjena nacela legitimnih oc¢ekivanja u praksi upravnog
suda RH, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, v. 32, br. 1, 2011., str. 572.

13 VISOKI UPRAVNISUD RH, Usoz-8/22-68 od 5. srpnja 2022.

14 UsTAVNISUD RH, U-1-4455/2015 od 4. travnja 2017.
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predvideno je odstupanje od tog ustavnog nacela i to na nacin da je
propisano da samo pojedine odredbe zakona mogu imati povratno
djelovanje. Smisao ustavnog nacela zabrane povratnog djelovanja
propisa je osiguravanje pravne sigurnosti kao jednog od temeljnih
aspekata vladavine prava. Kod retroaktivnosti valja razlikovati radi
li se o svrSenim/okoncanim situacijama ili o pravnim situacijama
koje su u tijeku. Ukoliko se propis odnosi na okonc¢ane pravne
situacije, tada se moZe govoriti i o retroaktivnosti. No, ukoliko se
propis odnosi na pravne situacije koje su u tijeku i primjenjuje se na
zate¢ene odnose koji se nastavljaju u buduénosti, retroaktivnosti

nema.

Utoliko, sukladno sudskoj praksi i doktrini prava Europske
unije koja je primjenjiva na ovaj slucaj (primjerice, ‘“Temelji prava
Europske zajednice’, Uvod u ustavno i upravno pravo EZ-a, II.
hrvatsko izdanje/uredio M. M., Pravni fakultet Sveucilista u R.,
2004., str. 149.-150.), nije rije¢ o “pravoj (actual)’ nego o “prividnoj
(apparent)’, odnosno ‘nepravoj ili kvazi-retroaktivnosti’ kod koje se
novo pravno pravilo primjenjuje na odnose kreirane pravnim
aktima ili poslovima nastalima prije njegova stupanja na snagu, ali
su ti odnosi jo$ uvijek pravno egzistentni odnosno u tijeku svoje
realizacije.

Za razliku od prave retroaktivnosti (u smislu gore izloZzenog
konteksta) koja je beziznimno zabranjena, interpretativni pristup
Suda EU-a na bazi teleoloskog tumacenja iznimno dopusta kvazi-
povratni u¢inak novoga pravnog pravila na zate¢ene pravne odnose
pod bitnim uvjetom da se cilj mjere - zbog ¢ije realizacije je ‘novo’
pravo i usvojeno - ne bi ni mogao postici na drugi nacin.

Spomenuta iznimka, prema kojoj mjera moze djelovati
retroaktivno samo ako legitiman cilj nije moguce na drugi nacin

ostvariti, limitirana je primjenom nacela razmjernosti koje u ovom
kontekstu traZi da je takvo povratno djelovanje nove zakonske
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mjere na slucajeve nastale prije njegova stupanja na snagu
neophodno za postizanje Zeljenoga cilja.

... lako ¢lanak 90. stavak 5. Ustava dopusta odstupanje od
nacelne zabrane povratnog djelovanja zakona, Ustavni sud smatra
da je to odstupanje uvjetovano odredenim kriterijima koji su
predvideni u samom Ustavu. Prema stajalistu Ustavnog suda to
zna¢i da propisivanje povratnog djelovanja zakona mora biti
izuzetno i opravdano s gledista odredenog ustavnog nacela. Kao
takvo ustavno nacelo moZze se uzeti javni interes za izmjenu nekog
zakonskog rezima odredbama povratnog znacaja. Javni interes,
shvacen kao znacajan drutveni interes koji opravdava odnosno
zahtijeva propisivanje povratnog djelovanja zakona, predstavlja
Ustavom danu granicu ovlastenja zakonodavca iz ¢lanka 90. stavka
5. Ustava. Prema tome, zakonska odredba kojoj je dano povratno
djelovanje suglasna je s Ustavom, ako je takvo djelovanje propisa u
javnom interesu odnosno ako se takvim djelovanjem propisa
ostvaruju ciljevi koji imaju vedi drustveni znacaj od pravne
sigurnosti na koju su subjekti odredenog pravnog odnosa racunali.”

Ustavni sud u odluci broj: U-IIIB-1373/200915, u kojoj se bavio
pravom gradnje koje je podnositeljima bilo priznato pravomoc¢nim
upravnim aktom utvrdio je mnacelna pravna stajalista o
pretpostavkama pod kojima dopusteno u postupku nadzora
zakonitosti upravnih akata oduzimati vlasnistvo koje je prethodno
priznato pravomoc¢nim upravnim aktom, a koje je konstituirano na
temelju zahtjeva koji proizlaze iz legitimnih ocekivanja. Prema
stajalistu Ustavnog suda drzava to ne smije uciniti ako takvo
ukidanje nije u interesu Republike Hrvatske i ako za takvo ukidanje

15 UstAVNISUD RH, U-IIIB-1373/2009 od 7. srpnja 2009. (sugerira se vidjeti i odluke
u predmetima: U-III-4028/2020 od 9. srpnja 2024., U-I11-3488 /2013 od 30. lipnja
2016., U-I11-5547/2013 od 5. ozujka 2015.).
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ovlastenici prava gradnje iz ukinutog pravomoénog rjeSenja nisu
dobile naknadu trzi$ne vrijednosti.

Na istu presudu Ustavni sud poziva se i u svojoj odluci broj: U-
1-1716/202416 povodom ustavne tuzbe protiv presude
Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj: Usz-2492/23-2
od 20. prosinca 2023. kojom je odbijena podnositeljeva zalba
podnesena protiv presude Upravnog suda u Splitu. Osporenom
prvostupanjskom presudom odbijen je podnositeljev tuzbeni
zahtjev za poniStenjem rjeSenja nadleznog gradevinskog inspektora
kojim je podnositelju naloZeno uklanjanje odredenih gradevina.
Ustavni sud smatra nespornim da se konkretan slucaj ne moze
podvesti pod de iure izvlastenje (eksproprijaciju). Medutim, sve
okolnosti upucuju na zakljuc¢ak da je u konkretnom slucaju rije¢ o
de facto oduzimanju vlasnistva podnositelja u smislu njihovih
legitimnih ocekivanja da ¢euvjeti iz izdane im pravomocne
gradevinske dozvole, koja je ¢inila sastavni dio njihove imovine, biti
ispunjeni. Neovisno o tome bi li posljedica osporenog rjeSenja
o ukidanju pravomocne gradevinske dozvole bila prisilno rusenje
izgradenog objekta po nalogu nadleznog drzavnog tijela ili pak
gradevinski zahvat na samom izgradenom objektu radi njegova
dovodenja u stanje koje bi se odredilo nekom novom gradevinskom
dozvolom ostaje ¢injenica da su podnositelji osporenom mjerom
ostali bez svoje imovine koja je nastala kao posljedica pravomoc¢no
im izdane gradevinske dozvole.

D. UKIDAVANJE I PONISTAVAN]JE RIJESENJA

......

donijelo. Kad je rjeSenje donijelo prvostupanjsko tijelo moze ga
ponistiti ili ukinuti i drugostupanjsko tijelo. Ako nema

16 UsTAVNISUD RH, U-I1IB-1716/2024 od 4. srpnja 2024.
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......

drugostupanjskog tijela rjeSenje moZe ponistiti ili ukinuti tijelo koje
na temelju zakona obavlja nadzor nad tim tijelom. Javnopravno
tijelo donosi rjeSenje o ponistavanju ili ukidanju rjeSenja ex officio, na
prijedlog stranke ili ovlastenoga drzavnog tijela. Ako je prijedlog za
ponistavanje ili ukidanje rjeSenja podnijela stranka ili ovlasteno
drzavo tijelo, a javnopravno tijelo ne prihvati prijedlog obavijestiti
¢e o tome podnositelja prijedloga. Protiv rjeSenja o ponistavanju ili
ukidanju moze se uloziti zalba, a kad Zalba nije dopustena moze se
pokrenuti upravni spor. Protiv rjeSenja drugostupanjskog tijela

moze se pokrenuti upravni spor.1?

I. Ponistavanje i ukidanje nezakonitog (pravomocénog) rjeSenja’s

Nezakonito rjeSenje moze se ponistiti ili ukinuti u cijelosti ili
djelomi¢no i nakon isteka roka za zalbu. Po ovoj odredbi mozZe se
postupiti i prije isteka roka za Zalbu!9, a moZze se ponistiti ili ukinuti
i nezakonito drugostupanjsko rjeSenje.

1. Ponistavanje nezakonitog rjesen;ja0

Rjesenje kojim je stranka stekla neko pravo?! moZe se ponistiti
ako ga je donijelo nenadlezno javnopravno tijelo ili je rjeSenje

17 C1. 131. ZUP-a.

18 C1. 129. ZUP-a.

19V. tumacenje TURCIC, Z., Komentar Zakona o opéem upravnom postupku (s prilozima,
sudskom praksom i abecednim kazalom pojmouva), Organizator, Zagreb, 2012.; SIKIC, M.;
DanNi¢ CEkO, A. Ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjeSenja u upravnom
postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, v. 44, br. 1, 2023., str. 165
smatraju da je takvo tumacenje neopravdano jer se protivi logici izvanrednih
pravnih sredstava koja se mogu koristiti tek nakon $to su rjesenja stekla svojstvo
pravomocnosti.

20 C1.129. st. 2. ZUP-a.

21 Amplius, Siki¢, DaNI¢ CEKO Ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjeSenja u
upravnom postupku, str. 166 misljenja su da je u obuhvatu primjene ¢l. 129. nalaze
i ovladcujudi i obvezujucéi akti.
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doneseno bez zakonom propisane suglasnosti, odobrenja ili
misljenja drugog javnopravnog tijela.

Povreda nadleZznosti moZe biti mjesna i stvarna. U slucaju da je
rjeSenje donijelo nenadleZno javnopravno tijelo o stvari iz sudske
nadleZnosti odnosno stvari o kojoj se ne moze rjeSavati u upravnom
postupku trebalo bi postupiti po pravilima o oglasavanju rjeSenja

nistavim?22.

Sukladno ¢lanku 21. stavku 2. ZUP-a javnopravno tijelo koje
rjeSava u postupku u kojem je za donoSenje rjeSenja potrebna
suglasnost, potvrda, odobrenje ili misljenje drugog javnopravnog
tijela duzno je to zatraziti, a drugo javnopravno tijelo duzno je dati
suglasnost, potvrda, odobrenje ili misljenje u roku 30 dana od dana
primitka urednog zahtjeva za izdavanje. Vidljivo je da je potvrda
izostavljena iz slucajeva propisanih kao razlog za ponistavanje
nezakonitog rjeSenja stoga to ne moze biti razlog za ponistavanje
rjeSenja na temelju ove odredbe.

Neki autori navode da je moguce kako je ovdje rije¢ o
zakonodavnoj gresci medutim zakljucak autorice priloga je
drugaciji. U Prijedlogu Zakona o opéem upravnom postupku?? bilo
je predlozeno da ¢lanak 103. glasi:

(1) Konacno rjeSenje mozZe se ponistiti ili ukinuti.
Ponistavanjem se ponisStavaju sve pravne posljedice koje je rjeSenje
proizvelo. Ukidanjem se ne ponistavaju pravne posljedice koje je
rjeSenje vec proizvelo, ali se onemogucuju daljnji uc¢inci ukinutog
rjeSenja.

(2) Konac¢no rjesenje nadlezno ce tijelo ponistiti po pravu
nadzora:

1) ako je rjesenje donijelo stvarno nenadlezno tijelo, a ne radi se

22 Cl. 128. ZUP-a.
23 PRIJEDLOG ZAKONA O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU, PZE 168.
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o hitnim sluc¢ajevima zastite zivota i zdravlja ljudi ili imovine vece
vrijednosti;

2) ako je u istoj stvari ranije doneseno pravomocno rjesSenje
kojim je ta upravna stvar drukcije rijeSena;

3) ako je rjeSenje donijelo jedno tijelo bez prethodne suglasnosti,
suglasnosti, potvrde, odobrenja ili misljenja drugog tijela koji su
potrebni po posebnom propisu;

4) ako je rjeSenje donijelo mjesno nenadlezno tijelo i

5) ako je rjeSenje doneseno kao posljedica prisile, iznude, ucjene,
pritiska ili druge protupravne radnje.

(3) Konacno rjeSenje moze se ukinuti po pravu nadzora ako .....

U konac¢nom prijedlogu, to je ¢lanak 130., glasi kako je danas na
snazi ¢lanak 129.

Moguce je da je isto posljedica razlike vremenskog donosenja
potvrde i suglasnosti, odobrenja i misljenja te pozitivne presumpcije
pasivnosti drugog tijela. Suglasnost, odobrenje i misljenje u pravilu
se donose prije oblikovanja rjeSenja dok se potvrda donosi uvijek
nakon. Medutim, ne nalazim amandmane ili komentare stru¢ne
javnosti zbog kojih je prvotni ¢l. 103. bitno izmijenjen.

RjeSenje ce se ponistiti i ako je u istoj stvari ve¢ doneseno
pravomocno rjesenje kojim je ta upravna stvar drugacije rijeSena. Pri
tome je potrebno voditi ra¢una da je prije doneseno rjesenje kojim je
upravna stvar drugacije rijeSena bilo pravomocéno u trenutku
ponistavanja kasnije donesenog rjesenja, a ne daje ono pravomocno
ve¢ u trenutku donosenja kasnijeg rjesenja koje treba ponistiti bas
zbog postojanja ranijeg pravomocnog rjeSenja u istoj upravnoj
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stvari.2* To znac¢i da nije bitna cinjenica je li ranije rjeSenje bilo
pravomocno u trenutku donosenja kasnijeg rjeSenja ve¢ je samo
potrebno utvrditi da je pravomoc¢no u trenutku kada se ponistava

kasnije rjeSenje.

Rok za poniStavanje rjeSenja iz razloga propisanih u ¢lanku
129.st. 2. ZUP-a iznosi dvije godine od dana dostave rjesenja stranci,
u kojem roku rjeSenje o ponistavanju mora biti otpremljeno iz tijela
koje ga je donijelo.25

2. Ponistavanje i ukidanje rjeSenja radi ocite povrede materijalnog
propisaze
U slucaju ocite povrede materijalnog propisa, rjeSenje kojim je
stranka stekla neko pravo moze se ponistiti ili ukinuti, ovisno o
prirodi upravne stvari i posljedicama koje bi nastale ponistenjem ili
ukidanjem rjeSenja?’. Ta povreda mora biti ocita $to znaci

nedvojbena $to ocjenjuje sluZbena osoba.

Povreda materijalnog propisa postoji kada je rjeSenje doneseno
primjenom neodgovarajueg propisa (pogreSsan propis) ili je
primijenjen dobar propis ali pogresno (krivo tumacenje odredbi)
odnosno kada je nije doneseno u granicama dane ovlasti ili je
protivno cilju kojeg je trebalo posti¢i ako je doneseno po slobodnoj
ocjeni.

Potrebno je naglasiti da u upravnim stvarima u kojima sudjeluju
dvije stranke ili vie njih s protivnim interesima, rjeSenje kojem je

24 TURCIC, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku (s prilozima, sudskom praksom
i abecednim kazalom pojmova), str. 304.

25 C1. 131. st. 2. ZUP-a.

26 C1.129. st. 3. i 4. ZUP-a.

27 Ponistavanjem rjeSenja ponistavaju se i sve pravne posljedice koje je to rjesenje
proizvelo (djeluje ex tunc), dok je ukidanje blaZza sankcija stoga se njime ne dira u
pravne ucinke (djeluje ex nunc).
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ocito povrijeden materijalni propis moZe se ukinuti samo uz
pristanak protivne stranke.

Nezakonito rjeSenje iz ¢lanka 129. stavka 3. moZe se ponistiti u
roku od dvije godine, a ukinuti u roku od jedne godine od dana
dostave rjeSenja stranci u kojem roku rjeSenje mora biti otpremljeno
iz tijela koje ga je donijelo.

Poblem koji se ovdje istice jest razli¢it rok za ponistavanje i
ukidanje Sto moZe dovesti do situacije u kojoj izbor izmedu
ukidanja i ponis$tavanja postaje ograni¢en, ne uzimajuéi u obzir
razmjernost u primjeni. Primjerice, ako tijelo donese rjeSenje koje je
nezakonito, nakon proteka jedne godine jedini preostali pravni put
otklanjanja nezakonitosti (s obzirom da je ovdje rije¢ o pogresnoj
primjeni materijalnog prava tijelo snosi odgovornost) je
ponistavanje. Nacelo razmjernosti zahtijeva da mjere donijete
upravnim tijelom budu proporcionalne ciljevima koji se Zele posti¢i.
Izbor izmedu ukidanja i poniStavanja zapravo bi trebao biti
uvjetovan razmjernoscu i okolnostima konkretnog slucaja, a ne
strogo rokovima. Razlic¢iti rokovi za ukidanje i ponistavanje mogu
sprije¢iti primjenu pravi¢nih rjeSenja u situacijama kada bi, s
obzirom na sve okolnosti, ukidanje bilo prikladnije nego
ponistavanje. Ovdje bi bilo korisno uskladiti rokove.

I1. Ukidanje zakonitog rjeSenja kojim je stranka stekla neko pravo2s

Zakonito rjeSenje moze se ukinuti u tri izri¢ito propisana slucaja:
ako je ukidanje tog rjeSenja dopusteno zakonom (rije¢ je o

28 C1. 130 ZUP-a.; 0 ukidanju zakonitih odluka kojima se stranci namecu obveze v.
Siki¢, M.; OFAK, L., Nova nacela upravnog postupka (s posebnim naglaskom na
razmjernost, legitimna o¢ekivanja i steena prava), Zbornik Pravnog fakulteta u Rijeci,
v. 32, br. 1, str. 146.
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posebnom zakonu kojim se ureduje odredeno upravno podrucje?),
ako sadrzava pridrzaj ukidanja, a stranka nije ispunila obvezu iz
rjeSenja ili je nije ispunila u roku te ako je to potrebno zbog
otklanjanja teske i neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje ljudi i
javnu sigurnost ako se to ne bi moglo otkloniti drugim sredstvima
kojima bi se manje diralo u stefena prava (npr. ukidanje
gradevinske dozvole zbog poplava, klizista ili sl. jer bi daljnja
gradnja predstavljala opasnost).

U pogledu legitimnih o¢ekivanja stranaka potreba za zastitom u
prva dva slucaja gotovo je iskljucena jer je stranka morala biti
svjesna mogucnosti ukidanja rjeSenja, bilo u slucajevima koji su
izri¢ito dopusteni zakonom bilo u slucaju da je ukidanje rjeSenja
posljedica neizvrSavanja obveze odnosno neizvrSavanja obveze u
roku od strane same stranke.3® Medutim, razlozi za koriStenje
izvanrednog pravnog lijeka iz ¢lanka 130. taksativno su propisani i
ne mogu se prosirivati. Bududi da se radi o izvanrednom pravnom
lijeku kojim se utjece na zakonito steceno pravo stranke, razloge za
koristenje takvog pravnog lijeka i intervenciju u pravomoéno
steCeno pravo, mora se strogo tumaciti. Takav stav izrazen je i
presudama Visokog upravnog suda koji naglasava vaznost
zakonitosti i restriktivnog pristupa.

29 Npr. Zakon o prijevozu u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 41/18, 98/19,
30/21, 89/21 1 114/22, ¢l. 11. st. 5. : ,Ministarstvo ¢ée rjeSenjem ukinuti rjeSenje o
davanju ovlastenja kvalifikacija i periodi¢ne izobrazbe centru za osposobljavanje
koji prestane ispunjavati uvjete iz stavka 3. ovoga ¢lanka ili ako stjecanje poc¢etnih
kvalifikacija i periodi¢ne izobrazbe ne provodi u skladu s izdanim rjeSenjem i ovim
Zakonom”; Zakon o ugostiteljskoj djelatnosti, Narodne novine, br. 85/15, 121/16,
99/18, 25/19, 98/19, 32/20, 42/20, i 126/21, &l. 27.:, Prestanak vaZenja rjeSenja” i
dr.

30 SIKI¢, OFAK, Nova nacela upravnog postupka (s posebnim naglaskom na razmjernost,
legitimna ocekivanja i steena prava), str. 147. smatraju da bi se stranci u tom slucaju
trebala dati mogucnost izjadnjavanja o neispunjenju obveze odnosno neispunjenju
u roku.
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U postupku pred Visokim upravnim sudom3! tuZiteljica K. P.
podnijela je zalbu protiv presude Upravnog suda u Osijeku, kojom
je odbijen njen zahtjev za ponistenje rjeSenja Ministarstva branitelja
RH. To rjeSenje iz 2015. godine ukinulo je prethodno pravo
tuZiteljice na stan, dodijeljen 1998. godine kao supruzi nestalog
hrvatskog branitelja. Ministarstvo branitelja pozvalo se na ¢lanak
42. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o pravima hrvatskih
branitelja, koji omogucava ukidanje rjeSenja u slucaju stjecanja
druge nekretnine ili gubitka statusa koji je bio osnova za pravo na

stambeno zbrinjavanje.

Visoki upravni sud zakljucio je da Ministarstvo branitelja nije
imalo zakonsku osnovu za ukidanje rjeSenja iz 1998., jer se slucaj
tuziteljice ne uklapa u uvjete definirane ¢lankom 42. Zakona. Sud je
naglasio da se ovakav izvanredni pravni lijek moZze primijeniti samo
u slucajevima izri¢ito navedenim zakonom, kako bi se zastitila
steCena prava. Sud je istaknuo da izvanredne pravne mjere, koje
narusavaju pravomocno steena prava, treba tumaciti strogo i
primjenjivati samo kada postoje jasne zakonske osnove.

U slijedecoj presudi®? tuzitelj P. M., zatraZzio je ponistenje
rjeSenja PoZzesko-slavonske Zupanije kojim mu je ukinuto pravo na
uvecanje osnovne place za 4%, pravo koje je stekao 2015. temeljem
ste¢ene diplome specijaliste javne uprave. Zupanija je ukinula
dodatak zbog izmjena Kolektivnog ugovora (KU) iz 2023. godine,
koji je izmijenio uvjete za pravo na dodatak, uklanjajuci opciju za
sluzbenike sa specijalistickim stupnjem struke. Tuzitelj tvrdi da
izmjene Kolektivnog ugovora ne mogu biti pravna osnova za
ukidanje ve¢ stecenog prava na dodatak jer time dolazi do povrede
nacela stecenih prava i legitimnih ocekivanja. Smatra da je
postupanje tuzenika nezakonito te navodi da su izmjene uvjeta u

31 VISOKI UPRAVNI SUD, Usz-980/16-2 od 4. svibnja 2016.
32 VISOKI UPRAVNI SUD, Usl-1157/2023-9 od 31. listopada 2023. (sugerira se vidjeti i
odluku Visokog upravnog suda Usz-3794/23-3 od 8. ozujka 2024).
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KU rezultat prikrivene diskriminacije prema njemu, jer se radi o
jedinom sluzbeniku sa specijalistickim stupnjem struke kojemu je
prethodno odobreno uvecanje place. Tuzitelj se pritom poziva na
ustavne i zakonske odredbe te praksu Europskog suda za ljudska
prava koje Stite steCena prava. -tuzenik navodi da izmjene
Kolektivnog ugovora sada propisuju da pravo na uvecanje place
ostvaruju samo sluZzbenici sa akademskim stupnjem sveucilisnog
specijalista ili vis$im. Stoga smatraju da tuzitelj vise nema pravo na
dodatak, pozivajuci se na ¢lanak 130. stavak 1. Zakona o opéem
upravnom postupku.

Sud je ocijenio da ukidanje ste¢enog prava nije opravdano jer
izmjene Kolektivhog ugovora ne predstavljaju zakonsku osnovu
koja bi dopustala ukidanje pravomoc¢nog rjeSenja prema ¢lanku 130.
stavku 1. tocke 1. ZUP-a. Sud zaklju¢uje da Kolektivni ugovor nije
poseban zakon koji dopusta ukidanje ve¢ stecenih prava te je
ponistio rjeSenja tuzenika i prvostupanjskog tijela.

U presudi Visokog upravnog suda, poslovni broj Usz-3540/23-
2 od 21. veljace 2024. tuzitelj, V. J. (sluZzbenik Porezne uprave) je
udaljen iz sluzbe 2014. godine zbog pokretanja kaznenog postupka,
s odlukom o primanju 80% place dok traje udaljenje, jer je tada
utvrdeno da uzdrzava obitelj. Medutim, 2018. godine Ministarstvo
financija donosi novo rjeSenje kojim tu naknadu smanjuje na 60%,
pozivajucdi se na promijenjene okolnosti i smanjeni broj uzdrzavanih
¢lanova obitelji. Smatraju da su naknadne promjene u okolnostima,
tj. smanjenje broja uzdrzavanih osoba, osnova za ukidanje ranijeg
rjeSenja te se pozivaju na ¢lanak 130. ZUPa. 2022. godine Odbor za
drzavnu sluzbu odbija zalbu tuZitelja protiv tog rjeSenja, smatrajuci
da je primjena ¢lanka 130. ZUP-a opravdana.

Visoki upravni sud utvrdio je da promjena okolnosti vezana uz
uzdrzavanje obitelji ne predstavlja pravno valjan razlog za ukidanje
rjesenja temeljem ¢lanka 130. stavka 1. ZUP-a. Clanak 130. predvida
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ukidanje rjeSenja samo u tocno odredenim okolnostima, medu
kojima promjena broja uzdrzavanih ¢lanova obitelji nije ukljucena.
Sud je naveo da u takvim slucajevima Ministarstvo moZe donijeti
novo rjeSenje koje bi se odnosilo na smanjenje naknade zbog
promijenjenih okolnosti, ali bez retroaktivnog ponistavanja prava iz
2014. godine.

Ako javnopravno tijelo ukida rjeSenje zbog otklanjanja teske i
neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje ljudi i javnu sigurnost
takva okolnost se nije mogla predvidjeti i opravdano je reci da je
stranka imala legitimno ocekivanje koje je potrebno zastiti.

Pri ocjeni potrebno je uzeti u obzir javni interes i interes
pojedinca. Ako bi se takvom odlukom nastetilo javhom interesu
njezino ukidanje bilo bi dopusteno.3

E. ZAKLJUCAK

Analiza izvanrednih pravnih sredstava poniStavanja i ukidanja
rjeSenja u upravnom postupku pokazuje da je hrvatski pravni
sustav jasno uspostavio granice za intervenciju u pravomocne
upravne akte, balansiraju¢i izmedu zakonitosti, zastite stecenih
prava i legitimnih ocekivanja stranaka. Institut pravomocnosti
osigurava pravnu sigurnost, sprjeava proizvoljne intervencije u
pravna sredstva dopustaju samo u slucajevima izri¢ito propisanima
zakonom.

Ponistavanje ili ukidanje nezakonitog rjeSenja dopusteno je radi
zastite zakonitosti i ispravnog postupanja javnopravnih tijela, pri
¢emu je potrebno voditi racuna o rokovima i proporcionalnosti
mjere. S druge strane, ukidanje zakonitog rjesenja kojim je stranka

33 DERDA, Zastita legitimnih ocekivanja u upravnom pravu, str. 100-102.
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stekla neko pravo dopusteno je samo u strogo propisanim
situacijama, pri ¢emu se mora voditi ra¢una o zastiti legitimnih
oc¢ekivanja i nacelu razmjernosti. Sudska praksa, ukljuc¢ujuéi odluke
Visokog upravnog suda i Ustavnog suda Republike Hrvatske,
potvrduje da se izvanredni pravni lijekovi ne smiju koristiti
proizvoljno, ve¢ samo uz jasnu zakonsku osnovu i uz postivanje
temeljnih nacela pravne sigurnosti i legitimnih oc¢ekivanja.

Bez obzira na to iz analize se mogu izdvojiti odredeni nedostaci
kao $to su primjerice razli¢iti rokovi za ponistavanje i ukidanje To
moze dovesti do nelogi¢nih situacija u kojima tijelo nakon isteka
jednogodisnjeg roka moze jedino primijeniti ponistavanje, iako bi
ukidanje bilo primjerenije s aspekta proporcionalnosti i okolisnih
okolnosti. Takva razlika moZze ograniciti fleksibilnost upravnog
tijela i narusiti nacelo razmjernosti.
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Annulment and Revocation of Decisions in Administrative
Proceedings

ELEONORA BERLAJOLLI

Summary

This contribution examines the extraordinary legal remedies of annulment and
revocation of administrative decisions, grounding the analysis in the principles of
finality, acquired rights, and the protection of legitimate expectations, which
collectively constitute the cornerstone of legal certainty. Within the Croatian legal
system, parties are guaranteed that rights acquired through a final administrative
decision shall remain protected, save for narrowly and explicitly prescribed
statutory exceptions. Nevertheless, the very use of extraordinary legal remedies —
namely annulment and revocation — raises significant questions concerning the
permissible scope of state intervention in already established legal relations and
the potential erosion of parties’ legitimate expectations. The contribution
underscores the need for more precise normative regulation and for a carefully
calibrated balance between legality and legal certainty when public authorities
intervene in administrative acts

Keywords:  finality, acquired rights, legitimate expectations, annulment,
revocation, legal certainty.
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