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Cilj je ovoga rada prouciti usporednu praksu njemackog i austrijskog upravnosudskog prava
te je usporediti s pozitivnim hrvatskim propisima koji ureduju upravne sporove te Prijedlogom
Zakona o upravnim sporovima Koji je Sabor nakon prvog citanja prihvatio na sjednici dana 3.
srpnja 2009. godine. Time se nastoji utvrditi koliki ¢e odmak uciniti hrvatsko upravnosudsko pravo
donosenjem novoga Zakona. Zbog ograni¢enog opsega ovoga rada analiziraju se samo neka pitanja
ovoga Prijedloga Zakona, tj. predmet upravnog spora — kao temeljno pitanje osiguranja sudske
zastite od rada uprave, zatim pitanje sastava suda koji ¢e voditi upravne sporove te, konac¢no, pitanje
odrZavanja usmene rasprave, koja su pobudila Zestoke rasprave izmedu hrvatskih i stranih pravnih
stru¢njaka. Nadamo se da ¢e ovaj rad doprinijeti boljem razumijevanju ovih pitanja u hrvatskoj
javnosti, ali i eventualnom poboljSavanju nekih zakonskih rjesenja.

Kljucne rijeci: upravni spor, upravni sud, predmet spora, sastav suda,
usmena rasprava, Hrvatska, Njemacka, Austrija.

1. UVOD

Sudski nadzor zakonitosti rada uprave, pa tako i institut upravnog spora,
jedno je od najbitnijih pltanJa upravnog prava svake drzZave. Zajamcem stupanj
sudske zastite bas kao i njezina uc¢inkovitost, klju¢ni su elementi pri ocjeni svakog
modernog pravnog sustava. Nacelo sudske zastite Stiti pojedinaca kojem su prava
povrijedena te preventivno sprjecava prekoracenje ovlasti izvrsne i upravne vlasti
na Stetu gradana. Kako se primjena velike vecine europskog prava nalazi u nadzoru
upravnih sudova i Europska unija izuzetnu vaznost pridaje upravnom sudovanju.!
Upravno sudovanje nerijetko se svodi na upravni spor, kao nadzornu djelatnost
sudova pri ocjeni postupaju li tijela drZavne uprave u skladu s pravnim normama,’

! Vidi u KujundZié, Ivica, Upravno sudstvo u Hrvatskoj i zemljama Europske unije, Upravno pravo i
upravni postupak u praksi — aktualna pitanja i problemi, InZenjerski biro, Zagreb, 2006., str. 7.

2 Jacobini, Horace B., An Introduction to Comparative Administrative Law, Oceana Publications, New
York, London, 1991, str. 10. U Hrvatskoj pravnoj literaturi Borkovic¢ je upravni spor odredio kao «oblik
sudske kontrole nad upravom i to u prvom redu kontrole upravnog (pojedinacnog, individualnog) akta».
Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 483. I Dupelj upravni spor odreduje
na isti na¢in. Dupelj, Zeljko, Donosenje odluka u upravnom sporu, Pravo i porezi, god. 12., br. 3., 2003.,
str. 38.
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premda se ta dva pojma sasvim ne preklapaju.’ Medutim, moZe se ustvrditi kako
je upravni spor najznacajniji vid sudskog nadzora zakonitosti upravnog akta te
upravo o ispravnom ustroju ovoga pravnog instituta uvelike ovisi ucinkovitost
sudskog nadzora nad djelatnoéc’u uprave u svakoj drzavi.* Sudski nadzor nad
radom uprave usmjeren je ponajprije na zastitu prava gradana, medutim vrlo
snaZzne implikacije ima i na gospodarstvo svake drZave s obzirom da trgovina i
ulaganja opcenito velikim dijelom ovise upravo o odlukama javnopravnih tijela.’
Konacno, u¢inkoviti rad upravnih sudova uvelike pridonosi i transparentnosti rada
uprave, predstavlja vaznu ulogu u borbi protiv korupcije te je osnovna poluga u
ustroju zakonite, u¢inkovite i moderne uprave.

Republika Hrvatska danas provodi intenzivnu reformu javne uprave. Tako
danas hrvatska javna uprava prolazi kroz opseZne procese koji ukljuc¢uju primjenu
novih strukturnih, funkcionalnih, personalnih i drugih mjera.® Jedan od najvaznijih
reformskih zahvata usmjerenih na zastitu prava i pravnih interesa gradana, ali i
na zaStitu javnog interesa ogleda se upravo u donosenju novog Zakona o opéem
upravnom postupku, koji ¢e na snagu stupiti 1. sije¢nja 2010. godine.” No, reforma
upravnopostupovnog zakonodavstva, u stopu je pracena i reformom upravnog
spora, koja bi u obzir trebala uzeti nova rjesenja Zakona o opcem upravnom
postupku, ali i najnovije europske standarde upravnog sudovanja.®

Vazeci hrvatski Zakon o upravnim sporovima’ temelji se uglavnom na
odgovarajuem jugoslavenskom zakonu iz 1952. godine, dopunjenom 1965.

3O tome vise u Krbek, Ivo, O upravnom sporu, Hrestomatija upravnog prava, Drustveno veleudiliste
u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 229.-230.

* Tako, primjerice, Dupelj ukazuje kako ve¢ i sama mogucnost pokretanja upravnog spora utjee na
sluzbenu osobu tijela koje vodi upravni postupak, tako da ovaj prilikom rjeSavanja upravne stvari daleko
viSe obraca pozornost kako na sam postupak, tako i na utvrdivanje svih ¢injenica i okolnosti relevantnih za
donosen]e zakonitog rjesenja. Dupelj, Zeljko, Upravni spor — oblik sudske kontrole nad upravom, Pravo
i porezi, god. 7., br. 10., 1997, str. 31.

> Vidi Woehrling, Jean-Marie, Judicial Control of Administrative Authorities in Europe:toward a
common model, Hrvatska javna uprava, god. 6, br. 3, 2006., str. 36.

¢ U politickom i pravnom sustavu Republike Hrvatske od 1991. godine do danas uvedene su znatne
promjene koje se mogu vezati uz kontinuiran proces reforme i modernizacije javne uprave. Uveden je,
primjerice sustav lokalne samouprave; pocela je liberalizacija i privatizacija nekih javnih sluzbi, kao Sto
su telekomunikacije, opskrba energijom, zdravstvo, obrazovanje i sl.; znatno je povecan broj posebnih
upravnih postupaka; pojavile su se nove regulatorne i nadzorne agencije; pocela je masovna informatizacija
i internetizacija po obrascu elektronicke vlade i uprave; uvedena su nova strukturna rjesenja itd. Vidi
Kopri¢, Ivan, u Reforma hrvatske driavne uprave, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb,
2006., str. 41.

7 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.

8 U tu se svrhu upravni spor u Hrvatskoj treba uskladiti s kriterijima ¢lanka 6. Europske konvencije
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 18/97., i
Clanka 47. Povelje o temeljnim pravima Europske unije, Charter of Fundamental Rights of the European
Union, Official Journal, C 364, 2000., a koji su i temeljni zahtjevi uskladivanja s kriterijima 23. poglavlja
., Pravosude i temeljna ljudska prava“ za pristupanje Europskoj uniji. No, valja naglasiti kako pravo
Europske unije nema propisana pravila o upravnom sporu niti u uredbama niti u direktivama te stoga ovo
podrucje u drzavama ¢lanicama ostaje izvan neposrednog i posrednog pravnog uredenja Unije.

9 Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77. i 36/77. te Narodne novine, br. 53/91.,
9/92.177/92.
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godine.'° Novi Zakon o upravnim sporovima donesen je 1977. godine,'! no temeljni
koncept upravnog spora ovim se zakonom u bitnome nije znacajno izmijenio.
Samo nekoliko dana nakon njegovog donoSenja, clankom 39. Zakona o redovnim
sudovima ustrojen je i specijalizirani Upravni sud Republike Hrvatske kojem je
u nadleZnost stavljeno odlu¢ivanje u upravnim sporovima.'> Nakon proglaSenja
suverenosti i samostalnosti Republike Hrvatske nije donesen novi kojim bi se
uredili upravni sporovi, veé¢ se Zakonom o preuzimanju Zakona o upravnim
sporovima preuzeo postojeci republicki Zakon.” lako je time u hrvatski pravni
sustav preuzet tekst Zakona iz 1977. godine u njemu su ipak izvrSene brojne
izmjene. Zakon je zatim jos dva puta izmijenjen tijekom 1992. godine."* Medutim,
hrvatski zakonodavac je nakon toga nizom zakona kojima se ureduju posebna
upravna podrucja, a ne upravni spor, kao Sto je npr. sluzbenicko pravo, lokalna
i podruéna (regionalna) samouprava, izvlastenje itd., izvan postojeceg Zakona i
egzistencijalnog sustava upravnog sudstva poc¢eo uredivati i odredena postupovna
pitanja, pa ¢ak i nadleZnost za rjeSavanje sporova.'?

S obzirom da je preuzimanje Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj
pravno-tehnicki provedeno vrlo loSe, s obzirom da ovaj Zakon u mnogome ne
odgovara najnovijim standardima sudske zastite u pravu drzava ¢lanica Europske
unije, ali niti suvremenim shvacanjima hrvatske pravne znanosti i struke, u okviru
prilagodbe hrvatskog zakonodavstva pravnoj stecevini Europske unije pristupilo
se donoSenju novoga zakona kojim bi se uredio sudski nadzor zakonitosti rada
uprave. Potreba za novim zakonom koji ¢e urediti upravne sporove posebno
je naglasena donoSenjem novoga Zakona o opcem upravnom postupku, Cija je
odgovarajuca primjena znac¢ajno proSirena sa koncepta donoSenja upravnih akata
1 na pravnu zaStitu gradana od drugih postupanja javne uprave.

Medutim, prilikom izrade Prijedloga Zakona o upravnim sporovima u
znanstvenoj i stru¢noj javnosti vodile su se Zestoke rasprave o nekim predloZenim
rjeSenjima. StoviSe, radna skupina CARDS 2004 Twinning projekta sugerirala je
neka rjesenja prihvacanje kojih i danas izaziva dvojbe u hrvatskoj javnosti. Stoga je
cilj ovoga rada prouciti usporednu praksu njemackog i austrijskog upravnosudskog
prava, jer su ¢lanovi radne skupine Twinning projekta upravo iz ovih drZzava. Ova
rjeSenja usporeduju se sa pozitivnim hrvatskim propisima koji ureduju upravne

10 Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list FNRJ, br. 23/52. 1 21/65.

' Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77.

12 Zakon o redovitim sudovima, Narodne novine, br. 5/77. Do ustroja Upravnog suda upravne sporove
u Hrvatskoj rjesavao je odjel za upravne sporove Vrhovnog suda Hrvatske, koji je fakti¢no djelovao kao
upravni sud.

13 Zakon o preuzimanju zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 53/91.

14 Zakon o izmjenama Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br.
9/92.177/92.

'3 O razvoju upravnog spora u Hrvatskoj vise vidi u Medvedovi¢, Dragan, Upravno sudstvo u
Hrvatskoj: prilog za povijesni pregled, Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 1977.-2002.,
Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 1.-35. Ujedno vidi i Borkovi¢, Ivo, Upravno sudovanje i upravni spor

u Hrvatskoj u vremenu od 1990. do danas, Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 1977 .-
2002., Narodne novine, Zagreb, 2004.
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sporove te Prijedlogom Zakona o upravnim sporovima koji je Sabor nakon prvog
¢itanja prihvatio na sjednici dana 3. srpnja 2009. godine. Time se nastoji utvrditi
koliki ée odmak u€initi hrvatsko upravnosudsko pravo donoSenjem novoga Zakona.
No, zbog ogranicenoga opsega ovoga rada analiziraju se samo neka pitanja, tj.
predmet upravnog spora — kao temeljno pitanje osiguranja sudske zastite od rada
uprave, zatim pitanje sastava suda koji ¢e voditi upravne sporove te, konacno,
pitanje odrZavanja usmene rasprave, koja su pobudila Zestoke rasprave izmedu
hrvatskih i stranih pravnih struénjaka. Medutim, u Prijedlogu Zakona susrece
se joS cijeli niz znacajnih izmjena koje ¢e u bitnom izmijeniti upravnosudsku
zastitu gradana u Hrvatskoj, kao npr. ustroj dvostupanjskog upravnog sudstva i
s tim otvorena mogucénost ulaganja Zalbe na presude upravnih sudova, odgodni
ucinak tuzbe, pravo sudova da utvrduju ¢injeni¢no stanje, obvezno donoSenje
reformacijskih sudskih odluka itd. Nadam se da ¢e ovaj rad doprinijeti boljem
razumijevanju ovih pitanja u hrvatskoj javnosti, ali i eventualnom poboljSavanju
nekih zakonskih rjeSenja.

U pocetku je jo§ vazno naglasiti kako je upravno sudovanje u Njemackoj
organizirano kao sustav specijaliziranih sudova'® u tri stupnja. U saveznim
drZavama u prvom stupnju odlucuju upravni sudovi (njem. Verwaltungsgerichte),
u drugom visoki upravni sud (njem. Oberverwaltungsgericht ili
Verwaltungsgerichthof), a u trecem stupnju odluke donosi Savezni upravni sud
(njem. Bundesverwaltungsgericht). Svaka savezna drZzava mora imati najmanje
jedan upravni sud, ali i samo jedan visoki upravni sud. Stovise, postoji i mogucénost
da viSe saveznih drZava ima jedan visoki upravni sud. Danas u Njemackoj djeluje
52 prvostupanjska upravna suda, 16 visokih upravnih sudova te Savezni upravni
sud. Nadleznosti i pravila postupka na federalnoj razini uredeni su Uredbom o
upravnim sudovima (njem. Verwaltungsgerichtsordnung) iz 1962. godine."”
Upravni spor u Austriji vodi se pred samo jednim sudom — Upravnim sudom
sa sjediStem u Becu. U Austriji je upravni spor ustrojen kao jednostupanjski,
¢ime ustrojstveno odgovara organizaciji hrvatskog upravnog spora. Postupovna
pitanja uredena su samo na federalnoj razini Zakonom o Upravnom sudu (njem.
Vervaltungsgerichtshofsgesetz) iz 1953. godine.'®

16 Pored sustava upravnih sudova u Njemackoj je ustrojen sustav redovitih sudova te sustavi drugih
specijaliziranih sudova, tj. financijski, radni i socijalni sudovi.

7 Verwaltungsgerichtsordnung, Bundesgesetzblatt, T s. 686/1991., T s. 1010/2008. O upravnom
sporu u Njemackoj prije 1962. godine vise vidi u Bachof, Otto, German administrative law with special
reference to the latest developments in the system of legal protection, International and Comparative Law
Quarterly, vol. 2., no. 2. 1953., str. 874.-880. O ustroju upravnog sudstva u Njemackoj vidi i Leithoff,
Ralf, Introduction to the Public Administrative Jurisdiction in Germany, Hrvatska javna uprava, god. 6,
br. 3, 2006., str. 27.-28.

18 Verwaltungsgerichtshofsgesetz, Bundesgesetzblatt, 10/85., 136/01., 124/02., 89/04. i 4/08., O
upravnom sporu u Austriji viSe vidi u Adamovich, Ludwig K., Funk, Bernd-Christian, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Springer, Wien, 1987., str. 444.-462.
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2. PREDMET UPRAVNOG SPORA

Sirina sudske zastite gradana od djelovanja javne uprave ogleda se ponajprije
u pitanju pravnoga uredenja predmeta upravnog spora. Stoga ¢e se upravo ovome
pitanju najprije posvetiti pozornost u analizi sadasnje i buduce uskladenosti
hrvatskog upravnosudskog prava s praksom razvijenom u Njemackoj i Austriji.

Predmet upravnog spora u Njemackoj postavljen je vrlo Siroko ve¢ u
Temeljnom zakonu gdje se propisuje kako mogucnost obratiti se sudu ima svaka
osoba kojoj je javna vlast povrijedila neko pravo.'” Ovom je ustavnom odredbom,
nadzor nad svim radnjama javnopravnih tijela, pod kojim pojmom se u Njemackoj
podrazumijevaju sva tijela izvrSne i upravne vlasti, stavljen u nadleZnost upravnih
sudova. Ona je u njemackom pravnom sustavu toliko vazna, da se sudska zastita ne
moZe uskratiti niti posebnim zakonima samo u precizno propisanim slucajevima.
No, kako je ova odredba ipak ustavne prirode, njezina daljnja razrada susrece se
u ¢lanku 40. stavak 1. Uredbe o upravnim sudovima, koja propisuje da se upravni
spor u Njemackoj mozZe voditi u svim javnopravnim sporovima koji nisu ustavne
prirode, ako nadleZnost za rjeSavanje takvoga spora nije zakonom izricito stavljena
u nadleZnost nekog drugoga suda. Sporovi ustavne prirode vode se pred ustavnim
sudovima,” dok je nadleZnost za rjeSavanje odredenih javnopravnih sporova
propisima stavljena u nadleZnost financijskih ili socijalnih sudova. Naravno, unato¢
ovakvom pravnom odredenju, u nekim je slucajevima rjeSavanje upravnih stvari
i u Njemackoj ostalo u nadleZnosti redovitih sudova.? Propisivanjem nadleZnosti
upravnih sudova sustavom generalne klauzule s negativnhom enumeracijom u
ovoj je drZavi rijeSeno pitanje eventualnih propusta u odredivanju nadleZnosti
upravnih sudova §to se pokazuje vrlo dobrim rjeSenjem. Stoga je za utvrdivanje
je li rjesavanje konkretnog predmeta u nadleZnosti upravnih sudova, u Njemackoj
je presudno razluciti je li predmet spora u podrucju javnog ili privatnog prava, te
zatim je li predmet spora u podrucju upravnog ili ustavnog prava.

Sljedece S§to svakako valja primijetiti iz analize navedenih odredbi
njemackog pravnog sustava jeste da sudska zastita pred upravnim sudovima nije
uvjetovana vrstom radnje, odnosno odluke javnopravnih tijela, ¢ime je predmet
spora takoder postavljen vrlo Siroko. Tako u Njemackoj osoba tuzbom moZe
zahtijevati ponistavanje donesenog upravnog akta (njem. Anfechtungsklage),
ali i donoSenje upravnog koji je javnopravno tijelo propustilo donijeti u roku

19 Clanak 19. stavak 4. Temeljnog zakona. Grundgesetz, Bundesgesetzblatt, 1/1949., T s. 606/2009.
Prije 1945. godine samo su se zakonom taksativno propisani upravni akti mogli pobijati pred upravnim
sudovima.

2 Upravni sudovi ne mogu odluéivati o ljudskim pravima i temeljnim slobodama zajamcenim
Temeljnim zakonom, ve¢ to mogu Ciniti samo ustavni sudovi.

2! Kao primjerice odredivanje naknade za izvlaStenu nekretninu sukladno ¢lanku 14. stavak 3.
Temeljnog zakona, ili naknade Stete proizasle iz javnopravnih obveza koje nisu utvrdene u javnopravnim
ugovorima, sukladno ¢lanku 40. stavak 2. Uredbe o upravnim sudovima ili naknade Stete u slucaju
stavljanja izvan snage zakonitog upravnog akta sukladno ¢lanku 49. stavak 6. Zakona o upravhom
postupku, Verwaltungsverfahrensgesetz, Bundesgesetzblat I, s. 102/2003. 1 718/2004.
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(njem. Verpflichtungsklage).”* Pred upravnim sudovima mogu se utuZiti i druga
postupanja javnopravnih tijela, koja nemaju obiljeZje upravnog akta, Sto se Cini tzv.
opéom tuzbom za postupanje (njem. allgemeine Leistungsklage), kojom stranka
od suda zahtijeva da naloZi javnopravnom tijelu poduzimanje ili uzdrzavanje od
poduzimanja neke radnje koja nema obiljeZja upravnog akta. Konacno, tuZbom se
moZe zahtijevati i utvrdivanje postojanja ili nepostojanja nekog pravnog odnosa ili
utvrdivanje niStavosti upravnog akta (njem. Feststellungsklage). No, ovaj razlog
za podnoSenje tuzbe je ipak podredan, te tuZitelj moZe ovu tuzbu uloZiti samo
kada se spor ne moZe voditi temeljem drugih vrsta tuzbi.”> Medutim, vrste tuzbi
nisu ograni¢ene samo na ove Cetiri, vec ih svaka savezna drZava moZe propisivati
i svojim zakonima. Medutim, vecina takvih tuZbi svodi se na tuzbu za izmjenu
prava ili pravnog odnosa (njem. Gestaltungsklage) ili na neku podvrstu gore
navedenih tuzbi. Postavljanje viSe razlicitih vrsta tuzbi za pokretanje upravnog
spora u Njemackoj nije samo pravnoteorijski zanimljivo, ve¢ ima i svoju prakti¢nu
implikaciju. Dvije prvonavedene vrste tuzbi, usmjerene na pobijanje, odnosno
donoSenje upravnog akta, nalaze se u posebnom pravnom reZimu u brojnim
pitanjima vodenja upravnog spora te sud po njima, u nekim pitanjima postupka,
postupa drugacije negoli u sporovima pokrenutim drugim vrstama tuzbi.

Konac¢no, upravni spor se u Njemackoj moZe voditi i o zakonitosti
podzakonskih propisa donesenih temeljem saveznog zakona te o zakonitosti
drugih op¢ih akata jedinica lokalne samouprave i drugih javnopravnih tijela. Ovaj
postupak pokrece se tuzbom za ocjenu zakonitosti opée norme (njem. abstrakte
Normenkontrolleklage), a spor vode visoki upravni sudovi, osim kada je propisano
da zakonitost podzakonskih propisa ocjenjuju ustavni sud pojedine drzave.*

Dakle, kao §to se moZe zakljuciti predmet upravnog spora u Njemackoj
postavljen je vrlo Siroko. Tako u predmet upravnog spora ulaze pitanja zakonitosti,
ali i neopravdanog propustanja donoSenja upravnih akata, zakonitosti drugih
postupanja javnopravnih tijela te utvrdivanje postojanja ili nepostojanja pravnoga
odnosa i niStavosti upravnih akata. Sirenjem predmeta upravnog spora s upravnih
akata 1 na druge javne radnje javnopravnih tijela lista subjektivnih upravnih
sporova u Njemackoj je znatno proSirena. Konacno, njemacko pravo utvrdilo
je moguénost vodenja objektivnog upravnog spora, tj. spora o zakonitosti nekih
podzakonskih propisa i drugih opéih akata donesenih od nadleznih tijela drzava
¢lanica, jedinica lokalne samouprave i drugih javnopravnih osoba. Medutim
predmet upravnog spora uvijek je samo ispitivanje zakonitosti, a ne i svrhovitosti
te sudovi u Njemackoj ne mogu nadzirati primjenu slobodne ocjene, ve¢ samo
utvrditi da je javnopravno tijelo prekoracilo svoje ovlasti vezane uz odlucivanje
temeljem slobodne ocjene.

Predmet upravnog spora u Austriji postavljen je znatno uZe negoli u Njemackoj.
Ustavno jamstvo vodenja upravnih sporova i u Austriji je, bas kao i u Njemackoj,

2 Clanak 42. Uredbe o upravnim sudovima.

2 Clanak 43. Uredbe o upravnim sudovima.
2 Clanak 47. Uredbe o upravnim sudovima.
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sadrzano u ¢lanku 129. Austrijskog federalnog ustava,” gdje je propisano kako
zakonitost javne uprave trebaju osigurati neovisna upravna vijeéa u drZavama,
Sud za pitanja azila i Upravni sud. Austrijsko pravo sustavom enumeracije je
odredilo predmet vodenja upravnih sporova, ¢ime je iz sudske zastite iskljucilo
sve slucajeve koji se ne mogu podvesti pod odredbu ¢lanka 130. Federalnog
ustava.* Sukladno ovome ¢lanku, Upravni sud odlucuje o tuZbama koje se odnose
na nezakonitost odluka javnopravnih tijela i neovisnih upravnih vijeca te o krSenju
obveze ovih tijela da donesu odluku. Ovdje se upravni spor, dakle moZe pokrenuti
zbog povrede subjektivnih prava osobe do koje je doSlo obavljanjem izravnih
upravnih ovlasti i sredstava prisile javne vlasti u formi upravnog akta te zbog
propustanja javnopravnog tijela da u propisanom roku donese traZenu odluku,
odnosno zbog Sutnje uprave.” Dakle, predmet upravnog spora u Austriji su samo
odluke (njem. Bescheid) javnopravnih tijela, tj. upravni akti, ali ne i drugi akti
uprave, kao Sto su npr. akti poslovanja. StoviSe, upravni spor se ne moze voditi
niti u sluc¢aju kada javnopravno tijelo odbije postupiti u drugim slu¢ajevima osim
prilikom donoSenja upravnog akta. Kona¢no, predmet upravnog spora u Austriji je
i naputak, no ovo se pitanje zbog svoje specificnosti u ovome radu nece detaljnije
razmatrati.®® Kako u Austriji upravni ugovori nemaju poseban pravni rezZim, sve
sporove vezane uz ugovore sklopljene izmedu javnopravnih tijela i privatnih
osoba rjesavaju sudovi opc¢e nadleZnosti, ba§ kao i sporove u svezi s naknadom
Stete koju je gradaninu ili pravnoj osobi pocinila uprava, pa ovi predmeti nisu u
nadleznosti Upravnog suda.

Iz nadleZnosti Upravnog suda pa tako i od predmeta vodenja upravnog spora,
bas kaoiu Njemackoj, Ustavom su izuzete stvari koje ulaze u nadleZnosti Ustavnog
suda. Medutim, u nekim sluc¢ajevima, kao $to su npr. pravo na udruZivanje i javno
okupljanje — o istom upravnom aktu postupak moZe voditi i Ustavni i Upravni sud,
no svatko sa svog predmeta razmatranja. Tako ¢e Ustavni sud nadzirati poStivanje
ustavnih prava, a Upravni provedbu zakona. Stoga u brojnim slucajevima, pitanje
nadleZnosti Upravnog ili Ustavnog suda u Austriji ovisi samo o pitanju je li pravo
koje je povrijedeno zajamceno Ustavom ili zakonom. Iz nadleZnosti Upravnog
suda nadalje su izuzete patentne stvari te stvari u kojima kona¢nu odluku donose
neovisni savezni odbori, ako zakonom nije izri¢ito propisano da se protiv njihove
odluke moZe pokrenuti upravni spor.” U Austriji danas postoji nekoliko neovisnih
saveznih odbora koji imaju sudsku prirodu, a koji odlu¢uju o upravnim stvarima
kao primjerice Neovisni savezni odbor za zastitu okoliSa (njem. Unabhdngiger

% Bundes-Verfassungsgesetz, Bundesgesetzblatt, 232/1945., 1013/1994., 47/2009.

% Neki autori smatraju da je predmet upravnog spora u austrijskom pravu ureden generalnom
klauzulom s negativnom enumeracijom, dok drugi smatraju da u austrijskom pravu ne postoji generalna
klauzula, jer bi to znacilo da su nadleZnosti upravnog suda vrlo Siroko postavljene, pa se ne bi izricito
navodili slucajevi u kojima se upravni spor moZe voditi. S ovim stajaliStem slaZe se i Tratar. Tratar,
Bostjan, Novi Zakon o upravnem sporu: s pojasnil i stvarnim kazalom, Legat, Lesce, 2006., str. 87.

27 Clanak 132. Austrijskog federalnog ustava.
2 Vidi ¢lanak 130. stavak 1. u svezi s ¢lankom 81a. stavak 4. Federalnog ustava.
» Clanak 133. Austrijskog federalnog ustava.
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Umweltsenat) ili Neovisni savezni odbor za financije (njem. Unabhdngiger
Finanzsenat).

Dakle, razvidno je kako je predmet upravnog spora u Austriji postavljen
prilicno usko, barem u odnosu na njemacko zakonodavstvo. On je usmjeren
samo na tuZzbe protiv upravnih akata — zbog njihove nezakonitosti, odnosno
neopravdanog propustanja donosenja, dok ulaganje tuzbi kojima se pobijaju drugi
oblici upravnog postupanja, zakonitost i izvr§avanje upravnih ugovora, ili zahtjeva
ocjena zakonitosti podzakonskih propisa i drugih opéih akata, nije dopustena. I
ovdje je, kao i u Njemackoj, spor usmjeren samo na ispitivanje zakonitosti, a
ne i svrhovitosti rada uprave, slijedom cega niti austrijski Upravni sud ne mozZe
nadzirati primjenu slobodne ocjene.

Predmet upravnog spora u Hrvatskoj u najvecem dijelu nalikuje na austrijsko
pravno rjeSenje. Upravni spor je u Hrvatskoj ¢lankom 6. Zakona o upravnim
sporovima izuzetno usko postavljen te se moZe voditi samo protiv upravnog
akta. Ovaj Zakon ujedno je propisao i §to se sve podrazumijeva upravnim aktom,
definirajuci ga kao svaki akt kojim drZavna tijela i pravne osobe u vrsenju javnih
ovlasti rjeSavaju o stanovitom pravu ili obvezi odredenog pojedinca ili pravne
osobe u kakvoj upravnoj stvari. lako se ova definicija u hrvatskom zakonodavstvu
ne razlikuje u bitnom od pravnoteorijske definicije upravnog akta,*® ona se u
brojnim sluc¢ajevima u praksi nije pokazala dovoljno preciznom, ponajprije stoga
Sto je izravno vezana uz pojam upravne stvari, te je Upravni sud donio cijeli niz
odluka u kojima odreduje je li konkretan akt koji je donijelo neko javnopravno
tijelo upravni akt ili nije.*! Tako u Hrvatskoj danas najc¢esce upravo sudska praksa
Upravnog suda odreduje koji se akti mogu smatrati upravnim stvarima,” a krug

% Vidi Borkovié, Upravno pravo, op. cit., str. 358. te 362.-363.

31 O aktualnosti ovoga pitanja svjedodi i izuzetno bogata praksa Upravnog suda Republike Hrvatske,
koji je u svojem izboru odluka od 1977. do 2007. godine istaknuo preko 250 presuda koje se vezuju uz
pravnu prirodu akata javnopravnih tijela. Vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Zbornik odluka 1977 .-
2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 1.-155., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2003.,
Narodne novine, Zagreb, 2004, str. 1.-28., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2004., Narodne
novine, Zagreb, 2005., str. 1.-25., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2005., Narodne novine,
Zagreb, 2006., str. 1.-18., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2006., Narodne novine, Zagreb,
2007., str. 3.-21. te, Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2007., Narodne novine, Zagreb, 2008.,
str. 1.-9.

32 Upravni sud Republike Hrvatske je tako, primjerice, zauzeo pravno shvacanje da su po svojoj
prirodi upravni akti odluke kojima se odlucuje o primanju u drZzavnu sluZbu, prestanku sluzbe, pitanjima
poloZaja, prava, obveza i odgovornosti drZavnih sluzbenika, imenovanja ravnatelja javnih ustanova, vidi
Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6497/97, od 25. studenog 1999., odluke o oduzimanju struc¢nih i
znanstvenih zvanja, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-1294/00, od 7. prosinca 2000., odluke o
pravima studenta, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-11421/2000, od 27. oZujka 2002., odluke o
isplati dospjelih primanja iz mirovinskog i invalidskog osiguranja, vidi Upravni sud Republike Hrvatske,
Us-4597/96, od 5. svibnja 1999., prikljuéivanja na elektro-energetsku mrezu, vidi Upravni sud Republike
Hrvatske, Us-7273/96, od 4. ozujka 1998., dozvole za gradenje na odredenim lokacijama, vidi Upravni
sud Republike Hrvatske, Us-3696/96 od 5. veljace 1998., odluke o sjeci drvne mase, vidi Upravni
sud Republike Hrvatske, Us-9027/99, od 6. prosinca 2000., i sl. Medvedovi¢ upozorava kako o ovom
pitanju ima i promjena stavova Upravnog suda, medutim razlog tome ponajprije nalazi u izmijenjenoj
materijalnopravnoj regulaciji pojedinih podrucja ili materija. Medvedovié, Dragan, Glavni smjerovi
modernizacije opéeg upravnog postupka, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska
akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 45.
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ovih akata u nekoliko je navrata proSiren i odlukama Ustavnog suda Republike
Hrvatske.” Naravno, ova praksa ne moZe se ocijeniti dobrom, jer znacajno
opterecuje upravni sud te stvara osjecaj pravne nesigurnosti.**

I razlozi zbog kojih se upravni akt moZe pobijati izri¢ito su navedeni u Zakonu,
¢ime je znacajno doprinijeto preciznosti predmeta upravnog spora. Tako, ¢lanak
10. taksativno propisuje da se upravni akt moZe pobijati samo ako u aktu nije uopce
ili nije pravilno primijenjen zakon, propis utemeljen na zakonu ili drugi zakonito
donesen propis ili samoupravni op¢i akt; ako je akt donesen od nenadleznog tijela;
ako se u postupku koji je aktu prethodio nije postupilo prema pravilima postupka,
a osobito §to Cinjeni¢no stanje nije pravilno utvrdeno, ili Sto je iz utvrdenih
¢injenica izveden nepravilan zaklju¢ak u pogledu ¢injeni¢nog stanja. Konacno,
Zakon istovremeno izri¢ito odreduje da nema nepravilne primjene propisa kada je
nadleZno tijelo rjeSavalo po slobodnoj ocjeni na temelju i u granicama ovlastenja
koje mu je dano pravnim propisima, u skladu sa svrhom u kojoj je ovlastenje
dano. To znaci da ocjena pravilnosti upravnog akta donesenog temeljem slobodne
ocjene izlazi iz dosega jurisdikcije Upravnog suda te nije predmet osporavanja
u upravnom sporu. No, razlog pokretanja upravnog spora i u Hrvatskoj je Sutnja
uprave pa se tako upravni spor moZe pokrenuti i kad nadlezno tijelo o zahtjevu,
odnosno o Zalbi stranke nije donijelo odgovarajuci upravni akt, ¢ime se hrvatsko
pravo ne razlikuje od navedenih primjera iz usporednog prava.* Stovise, u
upravnom sporu danas se u Hrvatskoj, putem akcesornog zahtjeva, moZe traZiti i
povrat oduzetih stvari, kao i naknada Stete koja je tuZitelju nanesena izvrSenjem
akta koji se osporava.*

Moguénost izuzimanja rjeSavanja nekih stvari od upravnog spora propisana je
iu Hrvatskoj. Tako se upravni spor ne moZe voditi u stvarima u kojima je sudska
zaStita osigurana izvan upravnog spora. Dakle, zakonodavac je ipak otvorio
moguénost izuzimanja nekih upravnih stvari od rjeSavanja Upravnog suda, ali
samo uz ispunjenje uvjeta iz ¢lanka 19. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske,
koji jamci sudsku kontrolu zakonitosti pojedinac¢nih akata upravnih vlasti i tijela
koja imaju javne ovlasti.’’” Tako, za razliku do Njemacke u Hrvatskoj se danas

3 Ustavni sud Republike Hrvatske je primjerice stao na glediste da je akt koji donosi Fond za
privatizaciju u postupku kontrole provodenja pretvorbe poduzeca nakon izdane suglasnosti za namjeravanu
pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I1I-665/95, od 28. travanja 1999., Narodne
novine, br. 49/99., da je odluka o dodjeli koncesije upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1I-
722/1995, od 2. travanja 1997., Narodne novine, br. 41/97., bas kao i odluka o opozivu koncesije, Ustavni
sud Republike Hrvatske, U-I11-261/1996, od 6. travanja 1998., Narodne novine, br. 57/98., da je i potvrda
Agencije za rekonstruiranje i razvoj o suglasnosti na pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike
Hrvatske, U-III-168/96, od 14. sijecanja 2000., Narodne novine, br. 14/00. i sl.

* Definicija upravne stvari u hrvatskom zakonodavstvu kona¢no je dana u ¢lanku 2. novog Zakona o
opcem upravhom postupku.

¥ Clanak 8. Zakona o upravnim sporovima.
% Clanak 11. Zakona o upravnim sporovima.

37 Clanak 9. Zakona o upravnim sporovima. U Hrvatskoj su od rjeSavanja pred Upravnim sudom
trenutno izuzeti samo sporovi u svezi s izvlastenjem. Tako je ¢lankom Clanak 42.a Zakona o izvlastenju,
Narodne novine, br. 9/94., 35/94., 112/00, 114/01. i 79/06., propisano da se protiy drugostupanjskog
rjeSenja o izvlastenju moZe podnijeti tuzba mjesno nadleZznom Zupanijskom sudu. Stovise, ¢lanak 21a.
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ne moZe voditi upravni spor protiv nezakonitog postupanja uprave, ali niti protiv
upravnih ugovora ¢ije je rjeSavanje u nadleznosti redovitih sudova.®® Upravni
spor u Hrvatskoj nije moguce voditi niti protiv op¢ih akata, Sto se takoder smatra
velikim propustom hrvatskog zakonodavstva.*

Medutim, pred Upravnim sudom u Hrvatskoj se danas vode sporovi koji su i
u njemackom i u austrijskom pravu u nadleZnosti ustavnih sudova. To su sporovi
za zaStitu ustavom zajamcenog prava i slobode ¢ovjeka i gradanina, kada je takvo
pravo ili sloboda povrijedena kona¢nim pojedinacnim aktom, a nije osigurana
druga sudska zastita. Protiv ovih akata osigurana je sudska zastita, ali u tzv. «kvazi-
uprvanom sporu», koji se vodi prema ¢lanku 66. Zakona o upravnim sporovima, te
putem ustavne tuzbe zbog povrede ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamcenih
Ustavom pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske, prema ¢lanku 62. Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.** Medutim, kako se ovdje radi o
zastiti ustavnih prava i sloboda, prema konceptima njemackog i austrijskog prava,
ovi sporovi trebali bi biti u nadleZnosti ustavnih, a ne upravnih sudova, posebno
ako su povrede ucinjene aktima vlasti ili drugim neupravnim aktima.

Pod sve izraZenijim pritiskom usmjerenim na jacanje pravne zastite prava
gradana, koja je u hrvatskom pravnom sustavu posebno doSla do izraZaja
donoSenjem novog Zakona o opcem upravnom postupku,*' Hrvatska je Sirenje

stavak 2. istoga Zakona propisao je da se sva sudska zastita u postupku izvlastenja osigurava sukladno
pravilima ¢lanaka 42a. do 42h. koju ureduju rjeSavanje sporova upravo pred Zupanijskim sudovima.

38 T upravni ugovori su svoje zakonsko uredenje u Hrvatskoj kona¢no nasli u ¢lancima 150. do 154.
novog Zakona o opcem upravnom postupku.

¥ Kako je u Hrvatskoj ustavnosudski nadzor ogranifen samo na apstraktnu kontrolu ustavnosti i
zakonitosti ,,drugih propisa“, otvorenim ostaje pitanje ustavnosti i zakonitosti opCih akata tijela drzavne
i javne vlasti koji se ne mogu smatrati propisima. Omejec istice kako se ovdje radi o jednom od najtezih i
najslabije istraZenih problema hrvatskog pravnog poretka, osobito stoga Sto ustavnu nadleznost Ustavnog
suda, ograniCenu na apstraktnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti ,, propisa“, nije dopusSteno proSirivati
niti jednim zakonom, pa je apstraktna kontrola ustavnosti i zakonitosti op¢ih akata danas u Hrvatskoj
izvan granica nadleZnosti Ustavnog suda. Problem je dodatno otezan i ¢injenicom da ni ustavotvorac
ni zakonodavac nisu odredili Sto se smatra ,,drugim propisom* u smislu ¢lanka 128. stavak 2. Ustava.
Ustavni sud pod pojmom ,,drugi propis“ u smislu navedene odredbe najcesce podrazumijeva ,,propis
donesen unutar zakonskog ovlastenja od strane nadleznog tijela drZavne vlasti radi provedbe zakona,
odnosno propis kojega tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i druge pravne osobe
s javnim ovlastima donose unutar svog djelokruga utvrdenog Ustavom i zakonom. Dakle, pod drugim
propisom podrazumijeva se akt opceobveznog karaktera, donesen od strane nadleznih tijela drzavne vlasti
ili tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te drugih pravnih osoba s javnim ovlastima,
koji ureduje odnose na opcenit nacin i koji se odnosi u pravilu na neodredeni krug adresata“. Ustavni sud
Republike Hrvatske, Rjesenje br. U-11-318/2003 i U-1I-643/2003, od 9. travnja 2003., Narodne novine,
br. 72/03. Omejec nadalje ukazuje kako problem nadzora zakonitosti i ustavnosti ovdje nije u cijelosti
rijesen, jer neki op¢i akti iz samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica, ali i drugi op¢i akti tijela izvrSne
i javne vlasti nemaju opéenormativna pravna obiljeZja, pa stoga ne podlijezu ustavnosudskoj kontroli
ustavnosti i zakonitosti. Omejec, Jasna, Prilog reformi upravnog spora — odnosi izmedu upravnog i
ustavnog sudovanja u Republici Hrvatskoj, Upravno pravo i upravni postupak u praksi — aktualna pitanja
i problemi, InZenjerski biro, Zagreb, 2006., str. 19.-21.

4 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 49/02.

4 Novi Zakon o opéem upravnom postupku ¢lancima 155. do 157. predvidio je mogucnost ulaganja
prigovora protiv postupanja pruzatelja javnih usluga kojim su korisniku ovih usluga povrijedena prava
ili pravni interesi, protiv postupanja javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava, o kojem se ne
donosi rjesenje, a kojim je osobi povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes te protiv neizdavanja traZene
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predmeta upravnog spora prihvatila kao iznimno vaznu zadacu. Prijedlog Zakona
o upravnim sporovima pri tome je pokusao ustrajati na dosada$njem zakonskom
pristupu te je izri¢ito propisao i predmet upravnog spora i iznimke od njegova
vodenja. Tako ¢lanak 3. Prijedloga Zakona utvrduje kako predmet upravnog
spora moZe biti ocjena zakonitosti pojedinacne odluke kojom je javnopravno
tijelo odlucilo o pravu i obvezi u upravnoj stvari, tj. ocjena zakonitosti upravnog
akta;* ocjena zakonitosti postupanja javnopravnog tijela kojim je u upravnim
stvarima povrijedeno pravo, obveza i pravni interes stranke; te ocjena zakonitosti
sklapanja i raskidanja te izvrSavanja upravnih ugovora. Naravno, i dalje je
zadrzana mogucnost pokretanja upravnih sporova u slucaju Sutnje uprave. No,
pasivnost uprave nastoji se prosiriti sa sadasnjeg koncepta usrnjerenog samo na
donoSenje prvostupanjskog upravnog akta ili odluke po Zalbi, i proSiriti na sva
druga postupanja koja javnopravno tijelo prema zakonu treba poduzeti. No, velika
novina u hrvatskom pravnom sustavu svakako je i otvaranje mogucnosti ocjene
ustavnosti i zakonitosti opéih akata jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave i pravnih osoba koje imaju javne ovlasti koja nije u nadleZnosti
Ustavnog suda Republike Hrvatske, kao predmeta vodenja objektivnog upravnog
spora.

Dakle, kao sto se lako dade primijetiti, Prijedlogom Zakona o upravnim
sporovima predmet upravnog spora u Hrvatskoj znacajno se nastoji proSiriti te
uskladiti sa predmetom regulacije ili odgovarajuée primjene novog Zakona o
opcem upravnom postupku. Tako ée se u upravnom sporu ubuducée odlucivati
o zakonitosti upravnih akata, ali i o zakonitosti drugih radnji uprave te o
zakonitosti i izvrSavanju upravnih ugovora, bas kao i o zakonitosti podzakonskih
opéenormativnih akata koji danas izmi¢u ovom nadzoru. Sirenje koncepta
upravnog spora na sva postupanja uprave svakako je pohvalno s aspekta zastite
prava gradana, koja mogu biti povrijedena ne samo upravnim aktima vec i drugim
postupanjima uprave. S druge strane, pod nadzor zakonitosti ovim su Prijedlogom
Zakona stavljeni akti koji su u potpunosti bili ispusteni od ovog oblika sudskog
nadzora. 1z Prijedloga Zakona opravdano je izostavljena pravna zastita ustavom
zajamcCenih prava i sloboda covjeka i gradanina koja nije pocinjena donoSenjem
upravnog akta. Tako bi o ovim stvarima u budu¢nosti u Hrvatskoj trebao odlucivati
samo Ustavni sud temeljem ustavne tuzbe.

Medutim, njemacki utjecaj u Prijedlogu Zakona u nekim je dijelovima ipak
uzeo vise mjesta negoli je to nuzno. Tako je primjerice ¢lankom 22. Prijedloga
Zakona propisan i sadrZaj tuzbenog zahtjeva u pojedinim slu¢ajevima. Po uzoru na
njemacku Uredbu o upravnim sudovima, Prijedlog Zakona odreduje da se tuZbom
moZe zahtijevati: poniStavanje ili oglaSavanje niStavosti pojedinacne odluke
kojom se rjeSava upravna stvar; donosenje pojedinacne odluke koja nije donesena

obavijesti javnopravnog tijela o uvjetima, nacinu i postupku ostvarivanja ili zastite prava ili pravnog
interesa osobe u nekoj upravnoj stvari.

4 Valja primijetiti kako se pojam ,,upravnog akta“ u novodonesenim hrvatskim zakonima ipak
izbjegava, na uStrb pojma ,,rjesenje” u Zakonu o opcem upravnom postupku te pojma ,odluka“ u
Prijedlogu Zakonu o upravnim sporovima.
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u propisanom roku; postupanje koje je tuZenik sukladno propisima, pojedina¢noj
odluci ili upravnom ugovoru obvezan izvrsiti; te raskidanje ili oglaSavanje
niStetnim upravnog ugovora, odnosno izvr§avanje obveze iz upravnog ugovora.
Naravno, odredba sukladno kojoj se uz glavni zahtjev tuZbom moZe zahtijevati
povrat stvari i naknada Stete koju je pocinio tuZenik, i dalje je zadrZana u hrvatskom
upravnosudskom pravu, u koje je ujedno unesena i odredba koja se susrece u
Njemackoj, a sukladno kojoj se upravni spor moZe pokrenuti i tuZbom za utvrdenje
postojanja ili nepostojanja prava, obveze ili pravnog odnosa, ali samo iznimno, ako
se specifi¢no pravo ne moze ostvariti drugacijim tuZbenim zahtjevom.* Ovakvo
odredenje prihvatljivo je u Njemackoj gdje je upravni spor propisan generalnom
klauzulom s negativnom enumeracijom. U takvom sustavu ovakve odredbe imaju
instruktivnu ulogu kojom bi trebale ukazati gradanima u kojim sve sluCajevima
mogu pokrenuti upravni spor i Sto sve tuZbom mogu zahtijevati. Ujedno, nacelno
se postavlja i pitanje je li potrebno posebno propisivanje tuzbenog zahtjeva za
utvrdenje postojanja ili nepostojanja prava, obveze ili pravnog odnosa, s obzirom
da e se pravo, obveza ili pravni odnos nastati, odnosno utvrditi upravmm aktom, a
pobijanje kOJega je veé predvideno jednom tuzbom. Stovise, ukoliko j javnopravno
tijelo ne izvrsi svoje obveze ili ne uspostavi u praksi stanje utvrdeno upravnim
aktom, tuZitelj uvijek moZe zahtijevati od suda da javnopravnom tijelu naloZi
postupanje koje je ono sukladno propisima, pojedinacnoj odluci ili upravnom
ugovoru obvezno izvrSiti. Stoga se ovaj tuzbeni razlog takoder moze podvesti
pod ved propisane. Drugo pitanje koje se moZe javiti vezano uz ovaj zahtjev jest,
ako se on ne vezuje uz postojeci upravni akt ili Sutnju uprave, a Sto kao podredni
zahtjev niti ne moZe, u kojem se roku i od kojega trenutka ova tuzba uopce moze
uloZiti?

Iznimke od vodenja upravnog spora nisu se u bitnom izmijenile. Tako se
upravni spor i dalje ne moZe se voditi samo u stvarima u kojima je sudska zaStita
osigurana izvan upravnog spora. Konacno, upravni spor ne moZe se voditi niti
protiv postupovne odluke javnopravnog tijela, ve¢ se takva odluka moZe pobijati
samo u tuzbi protiv odluke o glavnoj stvari.*

Cini se kako se predmet upravnog spora u Prijedlogu Zakona znacajno udaljio
od austrijskog i postojeceg hrvatskog koncepta te se pribliZion Jemackom Stovise,
prilikom izbora nomotehnickih rjeSenja doslo je do stanovitog mijeSanja ova dva
sustava, Sto je rezultiralo i nekim, moZda, nepotrebnim normama u Prijedlogu
Zakona. Sirenje sudske zastite svakako je pohvalno, no preummanje bas svih
nomotehnickih rjeSenja ne ¢ini se nuZnim, posebno s obzirom da je nomotehnika
hrvatskog zakona u pogledu predmeta upravnog spora danas ipak bolja negoli je
ona u njemackom, ali i austrijskom zakonu, u kojima ove odredbe nisu grupirane
na jednome mjestu niti tako koncizno uredene. No, u Prijedlogu Zakona predmet

4 No, ¢ini se da ¢e se spor ovom vrstom tuZzbe moci pokrenuti uistinu rijetko, s obzirom da se
postojanje prava, obveze ili pravnog odnosa najéesce utvrduje deklaratornim upravnim aktom, pa ée se
tako utvrdivanje ovih uvjeta ¢initi tuzbom uloZenom protiv upravnog akta ili, u slucaju Sutnje uprave, za
njegovo donosenje.

4 Clanak 4. Prijedloga Zakona o upravnim sporovima.
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upravnog spora postavljen je na znatno suvremeniji nacin te vjerno prati temeljni
postupovni zakon u podrucju javne uprave — Zakon o opcem upravnom postupku,
a time i najnovije tendencije hrvatskog upravnog prava.

3. SASTAV SUDA

Vrlo zanimljivo pitanje koje se postavlja u kontekstu reforme upravnog spora
u Hrvatskoj svakako je i pitanje sastava suda koji ¢e rjeSavati konkretne upravne
sporove. Drugim rije¢ima, ovdje se postavilo pitanje treba li upravni sud rjesavati
u vijeéima ili moZe rjeSavati i po sucima pojedincima §to bi moglo znacajno
pridonijeti pravovremenosti rjeSavanja, ali i negativno utjecati na rasudivanje
op¢cenito.

Upravni sudovi u Njemackoj u pravilu odlu¢uju u peteroclanim vijecima
sastavljenim od tri suca i dva suca porotnika. No, suci porotnici mogu sudjelovati
samo u donosenju presuda u predmetima u kojima je provedena usmena rasprava.
Oni su iskljuceni od odlucivanja u predmetima u kojima se nije provela usmena
rasprava te nisu ovlasteni donositi rjeSenja kojima se ureduju postupovna pitanja.*
No, svakako treba naglasiti kako u Njemackoj, na prvostupanjskim upravnim
sudovima vijeée moZe predmet ustupiti jednom od svojih ¢lanova koji ¢e tada o
predmetu odlucivati kao sudac pojedinac. Naravno, vijece je ovdje ograniceno s
dva uvjeta koji moraju biti kumulativno ispunjeni da bi se to moglo uciniti. Spor
se moZe ustupiti na rjeSavanje sucu pojedincu samo ako predmet upravnog spora
nije ¢injenic¢no ili pravno zahtjevan za rjeSavanje te kada pravna stvar koja je
predmet upravnog spora nema izniman znacaj. No, valja naglasiti kako u praksi
ustupanje predmeta na rjeSavanje sucu pojedincu i nije tako rijedak slucaj, odnosno
da se na ovaj nacin u Njemackoj rijesi gotovo 80% pokrenutih upravnih sporova.
Iako navedeni uvjeti moraju biti kumulativno ispunjeni, oni su ujedno i prilicno
diskrecione prirode. Kako su odredeni vrlo nedefiniranim pojmovima, kao Sto su
»Cinjenicno ili pravno zahtjevan predmet” te ,,predmet bez iznimnog znacaja*,
njihovo ispunjavanje uvelike ovisi o slobodnoj ocjeni svakoga vijeca. Stovise,
ova se odluka donosi prije detaljnog razmatranja spora i poduzimanja pojedinih
procesnih radnji, pa moZe ostaviti i pogreSan dojam. Svjesno mogucih previda
prilikom ustupanja predmeta sucu pojedincu, njemacko zakonodavstvo je ipak
otvorilo mogucnost da u slucaju kada sudac pojedinac sam ocijeni da je predmet
spora od iznimnog znacaja ili da je ¢injenicno ili pravno zahtjevan za rjeSavanje,
on rjeSavanje spora ponovo prenese na vijece. Doduse, kako bi se odrZala kvaliteta
rjeSavanja suca pojedinca, Uredba o upravnim sudovima propisuje jo§ dva
ograni¢enja u ustupanju rjeSavanja spora: jedno osobno i jedno procesno. Tako se
predmet ponajprije ne moZe ustupiti na rjeSavanje sucu pojedincu na probnome
radu u prvoj godini nakon njegova imenovanja, a ne moZe se ustupiti niti ako

5 Clanak 5. stavak 3. Uredbe o upravnim sudovima.
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je pred vije¢em vec provedena usmena rasprava, osim kada je u meduvremenu
donesena privremena ili djelomi¢na presuda.*

Visoki upravni sudovi u Njemackoj odluke donose u vije¢ima sastavljenim od
troje sudaca. Medutim, svaka drZava svojim zakonom moZe propisati i da se vijece
moZe sastojati od petoro sudaca, od kojih su dvojca i ovdje suci porotnici. Stovise,
kada visoki upravni sud rjeSava u prvom stupnju, vijeCe moZe biti sastavljeno i
od sedmoro sudaca od kojih su dvojca suci porotnici.*’” Kona¢no Savezni upravni
sud odlucuje u vije¢ima od petoro sudaca, a kada rjeSava spor bez provodenja
usmene rasprave moZe rjeSavati i u vijecu sastavljenom od trojce sudaca. Na
Saveznom upravnom sudu predvidena je i moguénost odlucivanja u proSirenim
vijedima, no u takvom se sastavu odlucuje samo u sluc¢aju kada jedno Vijgc’e zeli
odstupiti od odluke koju je donijelo drugo vijece ili prosireno vijece. Stovise,
ovom se vijeéu moZe uputiti i upit za rjeSavanjem nekog pitanja od iznimne
vaznosti, ako vijece koje rjeSava spor smatra da je to korisno za razvoj prava
ili za njegovu jednoobraznu primjenu. ProSireno vijeCe moZe odlucivati samo o
pravnim pitanjima te nije obvezno provoditi usmenu raspravu, a odluka donesena
od prosirenog vijeca obvezuje vijece koje je iniciralo njezino donoSenje.*

Dakle, uNjemackoj je pravilo rjeSavati upravne sporove u vije¢ima, i to najéescée
u vije¢ima od petorice sudaca. U rad vijeca ukljuceni su suci profesionalci i suci
porotnici, ¢ime se Zeli otvoriti utvrdivanje upravne pravde i gradanima, a ne samo
profesionalcima. Medutim, uloga sudaca profesionalaca u odlucivanju daleko je
izraZenija. U svrhu ubrzavanja rjeSavanja sporova neki odredeni predmeti mogu se
ustupiti sucu pojedincu. Ovdje su propisana i odredena ogranicenja koja smjeraju
ponajprije na zastitu prava stranaka u sporu. Medutim, ustupanje predmeta od
vijeca sucu pojedincu, samo temeljem slobodne ocjene vijea utemeljene na
nepreciznim standardima, takoder je u suprotnosti s pravom stranke na donosenje
odluke od kolegijalnog tijela. Konacno, predvidena je i mogucnost rjeSavanja
predmeta u Sirem sastavu, ali samo kada dode do razilaZenja u sudskoj praksi
ili kada je u svrhu rjesavanja nekog spora potrebno rijesiti pitanje od znacaja
iznimnog za zajednicu u cjelini.

Nasuprot njemackim, u Austriji su odredbe o sastavu Suda znatno jednostavnije.
U Austriji Sud u pravilu odlucuje u vije¢ima od petorice sudaca. Svi suci Upravnog
suda su profesionalci.* I ovdje postoji mogucénost da se spor za Cije je rjeSavanje
nadleZno vijece od petorice sudaca, rijesi pred tzv. ,, uzim vijecem* koje se sastoji
od predsjednika vijeca, suca izvjestitelja i najviSe pozicioniranog suca tog vijeca.
No, ova uza vijeéa odlucuju samo o nekim postupovnim pitanjima i pitanjima
koja se ne javljaju kao osnovni tuzbeni zahtjev, kao Sto su npr. prekid postupka,
odlucivanje o zahtjevu za obnovu postupka kada je u sporu odlucivalo vijece

46 Clanak 6. Uredbe o upravnim sudovima.
47 Clanak 9. stavak 3. Uredbe o upravnim sudovima.

* Clanak 11. Uredbe o upravnim sudovima. Odredbe o proSirenim vijeéima mogu se odgovarajuce
primijeniti i na ustroj ovih vijeca na visokim upravnim sudovima, kada ovi donose pravomo¢ne odluke.

% Clanci 2. i 11. Zakona o Upravnom sudu.

78



Doc dr. sc. Dario Perda: Neka rjeSenja novog uredenja upravnog spora u Hrvatskoj
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47, 1/2010., str. 65.-92.

od troje sudaca, odlucivanje o zahtjevu za povrat u prijasnje stanje kada je spor
zavrsen ili se vodi pred vije¢em od trojce sudaca, odluc¢ivanje o tuzbi za naknadu
troskova nastalih nakon okonc¢anja spora i sl. Iznimno, odlu¢ivanje u uZem sastavu
moguce je i na prijedlog predsjednika vijeca ili suca izvjestitelja u sporovima
o pravnoj stvari koja je ,,prilicno jednostavna*“ ili kada je sli¢na takva rijeSena
prethodnim presudama Suda. No, uZe vije¢e moZe u svakome trenutku odluditi
da se postupak nastavi voditi pred vije¢em od petoro sudaca. Ovdje austrijsko
zakonodavstvo, sli¢no kao i njemacko, u svrhu ubrzavanja i pojednostavljivanja
rjeSavanja postupka takoder otvara mogucnost suzZavanja sastava vijec¢a nadleznog
zarjeSavanje. No, bas kao 1 u Njemackoj, i u Austriji postoji mogucnost da se vijece
od petoro sudaca proSiri s jo§ Cetvoricom, ako donesena odluka ili odluka koju
treba donijeti odstupa od prethodnih odluka Upravnog suda te ako je pravno pitanje
koje treba rijeSiti pred Upravnim sudom vec¢ rijeSeno, ali na razli¢ite nacine.” Sve
odluke koje Upravni sud donosi prikuplja Ured za dokumentiranje i istraZivanje
Upravnog suda, a zadaca je voditelja ovog Ureda podnijeti predsjedniku Suda
svaki predmet u kojem presuda odstupa od postojece sudske prakse. Tada se ove
odluke razmatraju u vijecu sastavljenom od devetoro sudaca koji utvrduju nadalje
vaZecu praksu.

Dakle, iako Upravni sud u Austriji donosi odluke u vijecu sastavljenom od
prilicnog broja ¢lanova i ovdje je predvidena moguénost da se u opravdanim
slucajevima sastav ovoga vijeca suzi, odnosno prosiri, ovisno o potrebi ubrzanja
rjesavanja spora ili odlucivanja o vaZecoj sudskoj praksi.

Pitanje sastava Upravnog suda u Hrvatskoj je danas rijeSeno na specifi¢an
nacin koji se ipak razlikuje i od njemackog i od austrijskog rjeSenja. Sastav Suda
ureden je Clankom 3. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima, koji odreduje da
u upravnim sporovima Sud odlucuje u vije¢ima sastavljenim od trojce sudaca,
osim u postupku ponavljanja postupka kada sud rjeSava u vijecu sastavljenom od
pet sudaca.” Dakle, u Hrvatskoj nije predvidena moguénost rjeSavanja po sucu
pojedincu, kao niti u suZenom sastavu suda, a Sto je bio predmet nekih primjedbi
radne skupine CARDS 2004 Twinning pojecta.>> No, ovdje je vazno joS naglasiti
da su na Upravnom sudu, sukladno Zakonu o sudovima,” ustrojeni sudski odjeli
koji se sastoje od sudaca koji odlucuju o stvarima iz srodnih upravnih podrucja.
Na sjednicama sudskih odjela Upravnog suda razmatraju se pitanja znacajna za
primjenu propisa iz pojedinih upravnih podrucja kao i nacrti zakona kojima se
ureduju pitanja iz djelokruga samog suda. Pravno shvacanje prihvaéeno na sjednici
sudskog odjela obvezno je za sva vijeca tog sudskog odjela. Dakle, razmatranje

50 Clanci 11. i 12. Zakona o Upravnom sudu.

51 Clanak 54. Zakona o upravnim sporovima.

2 CARDS 2004 Twinning projekt: Podr§ka u¢inkovitijem, djelotvornijem i modernijem upravljanju
i radu Upravnog suda Republike Hrvatske, Strateski dokument za izradu nacrta novog Zakona o
upravnim sporovima, tocke Il1.2.e. i II1.3.c. te CARDS 2004 Twinning projekt: Podrska ucinkovitijem,
djelotvornijem i modernijem upravljanju i radu Upravnog suda Republike Hrvatske, Nacrt smjernica za
novi Zakon o upravnim sporovima, tocka IL5.

53 Clanci 32. do 36. Zakona o sudovima, Narodne novine, br. 150/05., 16/07. i 113/08.
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vaznih pitanja u Hrvatskoj danas nije u nadleznosti proSirenog sudskog vijeca, veé
sudskih odjela koji svojim pravnim shvacanjima obvezuju vijeéa na jednoobraznu
primjenu prava.

U Prijedlogu Zakona o upravnim sporovima pitanje sastava suda koji odlucuje
u upravnim sporovima nastojalo se pribliZiti dobroj praksi iz usporednog prava.
Tako je usvojeno rjeSenje sukladno kojem upravni sudovi i Visoki upravni sud
rjeSavaju u vije¢ima sastavljenim od tri suca. Dakle, u Hrvatskoj se slijedi austrijsko
i hrvatsko pozitivnopravno rjeSenje prema kojem upravne sporove rjesavaju samo
suci profesionalci. No, s ciljem povecanja ucinkovitosti rada upravnih sudova,
prihvaéeno je modificirano njemacko rjeSenje sukladno kojem upravni spor u
okviru prvostupanjskog suda moZe rjeSavati i sudac pojedinac, ali samo o tuzbama
protiv pojedinacne odluke javnopravnog tijela donesene neposrednim rjeSavanjem
u upravnom postupku osim kad je upravna stvar iz razloga javnog interesa
neposredno rijeSena jer je to bilo nuzno za poduzimanje hitnih mjera radi zastite
Zivota i zdravlja ljudi ili imovine vece vrijednosti, te o tuZbama u predmetima
koji se rjeSavaju temeljem pravomocne presude donesene u oglednom postupku.
Dakle, smatra se da je u postupcima neposrednog rjeSavanja, tj. kada se upravni
postupak moZe voditi bez provodenja ispitnog postupka, zbog nacelne izvjesnosti
¢injeni¢nog stanja joS u upravnom postupku nepotrebno spor rjesavati u vijecu.
StoviSe, pretpostavlja se da ¢e se ovdje uglavnom sporovi voditi oko primjene
materijalnog prava, s obzirom da prvostupanjsko javnopravno tijelo prema ¢lanku
113. stavak 3. novog Zakona o opéem upravnom postupku, mora samo saslusati
stranku ili provesti ispitni postupak, ako stranka u Zalbi zahtijeva da joj se omoguci
izjaSnjavanje o ¢injenicama i okolnostima koje su vaZne za rjeSavanje stvari ili da
se ispitni postupak provede. S druge strane, kako je u oglednom postupku upravni
spor rijeSen na jednom ili nekoliko oglednih primjera, smatra se da je dovoljno da
mogucnost primjene ove odluke na prekinuti postupak razmotri sudac pojedinac
te sam rijesi predmet.** Time se prihvatio koncept rjesavanja jednostavnih sporova
od suca pojedinca, a ujedno se pokusala iskljuciti subjektivna prosudba vijeca
prilikom povjeravanjarjeSavanja ovih slu¢ajeva. Stoga je utvrden zakonski kriterij,
¢ime se na objektivan nacin razlucilo kada ¢e se spor pred upravnim sudom voditi
pred vijecem, a kada pred sucem pojedincem.

Sukladno Prijedlogu Zakona o upravnim sporovima Visoki upravni sud
odlucuje u vijecu sastavljenom od pet sudaca samo u postupcima ocjene ustavnosti
i zakonitosti opéeg akta jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i
pravnih osoba koje imaju javne ovlasti, koji nije u nadleznosti Ustavnog suda
Republike Hrvatske, s obzirom da pri tome odlucuje o vaznim pitanjima koja
imaju opcu primjenu. Interni ustroj suda te odrZavanje sjednica sudskih odjela,
kao i donoSenje pravnih shvacanja sudskih odjela koja obvezuju sudska vijeca
¢ini se dobrom praksom te bi s time i dalje trebalo nastaviti, posebno s obzirom
da odlucivanje upravnih sudova u proSirenim vije¢ima Prijedlogom Zakona nije
propisano. Medutim, problem jednoobrazne primjene prava vjerojatno ce se

54 Clanak 15. Prijedloga Zakona o upravnim sporovima.
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aktualizirati zbog ustroja Cetiri prvostupanjska upravna suda. Stoga ¢e jedna od
zadaca Visokog upravnog suda u odlucivanju po Zabama protiv presuda upravnih
sudova i rjeSenja protiv kojih je dopustena Zalba, svakako biti i unificiranje sudske
prakse koju ¢e upravni sudovi ubuduée morati slijediti.

Vezano uz sastav suda koji rjeSava upravne sporove, moze se ustvrditi da je
u Hrvatskoj, zauzeto moderno, ali ne pretjerano liberalno rjesenje. Zbog Sto vece
ucinkovitosti u rjeSavanu sporova, prihvadeno je temeljno rjeSenje rjeSavanja
upravnih sporova u vijecima sastavljenim od trojce sudaca, kako pred upravnim
sudovima tako i pred Visokim upravnim sudom. Istovremeno je utvrdeno
rjeSavanje nekih prvostupanjskih upravnih sporova pred sucem pojedincem, ali
samo u jednostavnim upravnim stvarima, koje su zakonom izriCito propisane.
Dakle, ocjena, je li predmet upravnog spora jednostavan za rjesavanje, je li on
od znacaja ili nije, je li ¢injeni¢no ili pravno sloZen, nije ostavljeno na slobodnu
procjenu vijecu veé je odredeno zakonom, ¢ime se zastita prava stranka izuzima
od slobodne ocjene sudskoga vijeca, a posebno neujednacene procjene razlicitih
sudskih vijeca, i tako dodatno osigurava. Medutim, zbog opce vaznosti pitanja
ustavnosti i zakonitosti opéih akata o ovome pitanju Visoki upravni sud uvijek
odlucuje u proSirenom sastavu od pet sudaca.

4. USMENA RASPRAVA

Problematika zakonskog normiranja usmene rasprave kao obvezne u upravnom
sporu u hrvatskoj znanstvenoj i stru¢noj javnosti posljednjih je godina uzimala
sve viSe pozornosti. Postavlja se pitanje je li u upravnom sporu nuzZno provesti
usmenu raspravu?; ima li ona odlucujuéi ucinak na zaStitu prava stranaka i
rjeSavanje upravne stvari?; te hoce li se usmenom raspravom znacajno usporiti
vodenje upravnih sporova? Stoga ¢e se u daljnjem tekstu pozornost posvetiti jo§
i ovome pitanju.

RjeSavanje upravnog spora u Njemackoj zasniva se na obveznom odrZavanju
usmene rasprave, koja se u njemackom pravu javlja i kao jedno od temeljnih
nacela vodenja upravnog spora. Tako, u ovoj drZavi, usmena rasprava sluzi za
izjaSnjavanje stranaka te razjaSnjenje svih pravnih i ¢injeni¢nih pitanja o kojima
se sudionici imaju pravo izjasniti. Slijedom toga, upravni sud moZe rijeSiti
upravni spor bez vodenja usmene rasprave samo iznimno. Zakonom je propisano
da se usmena rasprava u upravnom sporu ne mora provesti samo ako su se s
tim suglasile sve stranke u sporu. Medutim, obveza odrZavanja usmene rasprave
odnosi se isklju¢ivo na donoSenje presuda, ali ne i rjeSenja, §to znaci da se
usmena rasprava nece nuzno provesti niti u slu¢ajevima kada se upravna stvar ne
rjeSava presudom.

55 Clanak 101. Uredbe o upravnim sudovima.
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Kako bi stranke §to bolje zastitile svoja prava Uredba o upravnim sporovima
ujedno propisuje da se stranke na raspravu moraju pozvati §to prije, po mogucénosti
¢im se odredi dan kada ée se rasprava odrzati, a pozivi im se moraju uruciti
najmanje dva tjedna prije njezinog odrZavanja. Kada se rasprava odrZava pred
Saveznim upravnim sudom, pozivi se strankama moraju uruciti cak cetiri tjedna
prije njezina odrZavanja. No, iz opravdanih razloga dopustena je korekcija
ovoga, prili¢no strogog pravila, te u hitnim slucajevima predsjednik vije¢a moZe
skratiti rok izmedu dostave poziva i odrZavanja same rasprave. Naravno, ovdje se
postavlja pitanje tumacenja pojma ,, hitnosti“ slu¢aja te slobodne procjene ovoga
pojma od predsjednika vije¢a. Njemacka Uredba ujedno propisuje i da kada god
se rasprava moZe odrZati, i presuda donijeti, bez nazo¢nosti pozvane stranke to
mora biti naznaceno u pozivu.>

Usmenu raspravu otvara i vodi predsjednik vijeca. Predsjednik vijeca ili sudac
izvjestitelj najprije izlaZu kratak sadrZaj spora, a zatim stranke dobivaju pravo
iznijeti svoja stajaliSta i pojasniti zahtjeve. Sud treba medu strankama raspraviti
sva ¢injeni¢na i pravna pitanja spora. Kada utvrdi da je predmet spora dovoljno
raspravljen, predsjednik vijeca zakljuciti e raspravu. Medutim, zakljucenje
rasprave sud ne obvezuje te on moZe, ako to smatra potrebnim, odluciti da se
ona ponovno otvori. O usmenoj raspravi vodi se zapisnik, koji se sastavlja prema
pravilima Zakonika o gradanskom postupku.”’

Dakle, vodenje usmene rasprave u upravnom sporu u njemackom pravu je
obveza suda izuzev u slucajevima kada se sve stranke u sporu suglase kako
rasprava nije potrebna te kada se u sporu ne rjeSava o usvajanju ili odbijanju
tuzZbe. Strankama se nacelno jamci pravo na kvalitetnu pripremu za odrZavanje
usmene rasprave propisujuéi minimalne rokove koji moraju proteci od dostave
poziva do dana odrZavanja rasprave, no iz opravdanih razloga temeljem svoje
ocjene predsjednik suda rokove moZze skratiti i tako stranci uskratiti ovo pravo.

Za razliku od njemackog prava, austrijsko pravo je u i pogledu odrZavanja
usmene rasprave znatno restriktivnije. Tako se u Austriji usmena rasprava
mora odrZati samo ako tuZitelj, u roku za podnoSenje tuzbe, odnosno tuzenik
ili zainteresirana osoba, u roku za davanje odgovora na tuZbu, zahtijevaju da se
usmena rasprava odrZi*® te kada sudac izvjestitelj, predsjednik vijeca ili vijece
u cjelini smatraju da je za rjeSavanje spora potrebno provesti usmenu raspravu.
Dakle, u Austriji se susree jedan naizgled obvezan razlog za vodenje usmene
rasprave te jedan fakultativan. Time je strankama dana mogucénost da kada god
ocijene da ¢e svoja prava zastititi na usmenoj raspravi, inzistiraju na njezinom
odrZavanju. Prema formulaciji ove odredbe moglo bi se zakljuciti da sud u tim
slucajevima mora provesti usmenu raspravu. No, kako bi sprijecili stranku da,
pozivajuéi se na svoje pravo, zlonamjerno opstruira vodenje upravnog spora,
austrijski zakonodavac je ovlastio Upravni sud da unato¢ zahtjevu stranaka za

56 Clanak 102. Uredbe o upravnim sudovima.

57 Clanci 103. do 105. Uredbe o upravnim sudovima.
%8 Takav zahtjev kasnije se moZe povuci samo uz suglasnost svih ostalih stranaka.
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provodenjem usmene rasprave odluci da se rasprava ipak ne odrZi u taksativno
navedenim slucajevima: ako utvrdi da postupak treba obustaviti ili tuZbu odbaciti;
da odluku treba ponistiti jer ju je donijelo nenadlezno tijelo; da odluku treba ponistiti
zbog povrede pravila postupka; da odluku treba ponistiti, sukladno sudskoj praksi
Upravnog suda, zbog pogresne primjene materijalnog prava; da niti tuZenik niti
zainteresirana trec¢a osoba nisu podnijele odgovor na tuzbu, a iz svega proizlazi da
pobijanu odluku treba ponistiti; te da iz podnesaka stranaka podnesenih u postupku
pred Upravnim sudom i spisa upravnog postupka proizlazi da usmena rasprava ne
moZe doprinijeti daljnjem razjasnjenju stvari, a to se ne protivi ¢lanku 6. stavak
1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.”® Dakle,
austrijski zakonodavac smatra da u ovim slucajevima usmena rasprava ne moze
doprinijeti rjeSavanju spora, jer je on vec rijeSen ili je sud i bez vodenja usmene
rasprave veé utvrdio da je u upravnom postupku doslo do povrede zakonitosti. No,
Sud uvijek ima mogucnost, kada god to smatra korisnim za razrjeSenje upravnog
spora, odrediti odrZavanje usmene rasprave te je i provesti.

O odrZavanju usmene rasprave odlucuje predsjednik vijeca, koji ujedno i poziva
stranke. Austrijski Zakon propisuje kako su stranke obvezne nazoc€iti usmenoj
raspravi. No, ujedno propisuje da izostanak neke od stranka s rasprave ne sprjecava
njezino odrZavanje, pa slijedom toga, niti donoSenje presude. Rasprava je javna,
ali vijece, zbog zastite privatnosti stranaka ili javnoga poretka, moZe odluciti da se
javnost izuzme s rasprave. No, ovo iskljucenje javnosti ipak je samo uvjetno, jer
je djelomic¢na nazocnost javnosti ipak dopustena. U ovome slucaju svaka stranka
moZe zahtijevati da raspravi nazoce ,,tri osobe od njezina povjerenja“, kako bi
javnost rasprave, iako u ograni¢enom obliku, ipak bila osigurana.

Raspravu otvara, njome predsjeda te je zatvara predsjednik vijeca, koji ujedno
pazi i na odrZavanje reda pred Sudom. Rasprava zapocinje izvjeSéem suca
izvjestitelja, nakon Cega se raspravlja o predmetu spora. Predsjednik vijeca treba
se pobrinuti da se u raspravi utvrde sve ¢injenice. O eventualnim prigovorima na
vodenje postupka, kao i o svim zahtjevima koji se postave tijekom postupka, Sud
odlucuje rjesenjem. Tijekom rasprave obvezno se vodi zapisnik, ¢iji sadrzaj je
takoder propisan ovim Zakonom. Tako on treba sadrzavati imena ¢lanova vijeca,
zapisnicara, stranaka i njihovih zastupnika, kao i najvaZnije zakljucke rasprave,
a osobito sve zahtjeve stranaka. U Austriji dominira nacelan stav da se usmena
rasprava mora provesti na jednom rocistu, a vijece svojom odlukom moze prekinuti
usmenu raspravu samo iz vaznih razloga.®

Dakle, iako se sam tijek usmene rasprave u bitnom ne razlikuje u njemackom i
austrijskom pravu, nacelan pristup nuznosti provodenja usmene rasprave izmedu
ova dva pravna sustava vrlo je izraZen. Za razliku od njemackog prava, usmena
rasprava u Austriji je ponajprije sredstvo utvrdivanja Cinjenica u sporu te je
stoga Sudu dana sloboda hoce li raspravu odrZati ili ne. Drugim rije¢ima, ocito
u austrijskom sustavu prevladava opravdano shvacanje kako usmena rasprava

59 Clanak 39. Zakona o Upravnom sudu.
60 Clanak 40. Zakona o Upravnom sudu.
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usporava donosenje odluke i poskupljuje vodenje postupka te kada nije nuzna za
rjeSavanje spora ne treba je niti provoditi. Da je usmena rasprava zakonodavna
iznimka, moZe se zakljuliti iz formulacije clanka 39. stavak 1. Zakona o
Upravnom sudu u kojoj su propisani slucajevi kada se ona provodi. Medutim,
¢ak i kada stranke inzistiraju na njezinom provodenju Sud moZe rijesiti stvar bez
njezinog odrZavanja, ako je ispunjen koji od relativno vrlo ekstenzivnih taksativno
navedenih uvjeta.

Hrvatski Zakon o upravnim sporovima, propisujucirjeSavanje upravnih sporova
u pravilu kao sporova o zakonitosti upravnog akta, postavlja usmenu raspravu kao
iznimku. Tako ovaj Zakon ¢lankom 34. propisuje kako u upravnim sporovima
sud rjeSava na nejavnoj sjednici, medutim, ako zbog sloZenosti upravne stvari
ili nekog drugog razloga Sud utvrdi da usmena rasprava moZe doprinijeti boljem
razjasnjenju stanja stvari, ima mogucnost da je odrZi. StoviSe, pravo zatraZiti
provodenje usmene rasprave Zakon priznaje i stranci, no ne propisuje obvezu
Suda da po traZenju stranke i postupi. Po ovome je pitanju hrvatski Zakon ipak
restriktivniji od austrijskog, ma koliko na njega nalikovao.

No, kada vijece odluc¢i da se usmena rasprava odrZi, predsjednik vijeca treba
odrediti dan kada ée se ona odrZati te na raspravu pozvati stranke i zainteresirane
osobe ako ih ima. I na§ Zakon, bas kao i austrijski, izri¢ito propisuje da izostanak
stranke s usmene rasprave ne zadrZava rad Suda, no izostanku stranke ne pridaje
znacenje niti odustanka od tuzbe niti slaganja s tuZbenim navodima. Zakon
odreduje da ¢e se u takvom slucaju podnesci stranaka procitati, a ako na raspravu
ne dodu niti tuZitelj niti tuZenik, a rasprava se ne odgodi,®’ Sud ¢e spor raspraviti
bez prisutnosti stranaka. Tijek rasprave u Hrvatskoj takoder se u bitnome ne
razlikuje od primjera iz usporednog prava. Na raspravi rije¢ najprije dobiva sudac
izvjestitelj, koji izlaZe stanje i bit spora ne dajuci svoje miSljenje. Nakon toga
tuzitelj dobiva rije¢ kako bi obrazloZio tuzbu, pa tuZenik i druge zainteresirane
osobe da obrazloZe svoje stavove.®

Medutim, treba naglasiti kako Upravni sud vrlo rijetko vodi usmenu
kontradiktornu raspravu, koja je prema odredbi Clanka 34. stavak 2. Zakona o
upravnim sporovima i tako neobavezna. Stovise, i Dupelj istice kako se u Hrvatskoj
usmena rasprava treba odrzati samo u onom slucaju kada se radi o sloZenoj
upravnoj stvari i kada je sudskom vijeu — uz nazoc¢nost stranaka — potrebno
odredeno objasnjenje kako bi se otklonile odredene nejasnode i kontradiktornosti.®
I Krijan sugerira da se u upravnom postupku usmenu raspravu treba odrZati samo
u sloZenim upravnim stvarima, kad je potrebno sudskom vijec¢u neko razjasnjenje
stanja stvari uz sudjelovanje stranaka, tako Sto ¢e one na raspravi iznijeti potrebna
objasnjenja kojima ¢e se otkloniti odredene nejasnoce, kontradiktornosti i sl.

1 Odgoda rasprave, prema ¢lanku 35. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima, trebala bi biti iznimka,
jer se propisuje kako se rasprava moZe odgoditi samo iz vaznih razloga, a o odgodi rasprave odlucuje
vijece.

62 Clanci 34. do 38. Zakona o upravnim sporovima.

% Dupelj, Donosenje, op. cit., str. 39.
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On nastavlja da bi danas u Hrvatskoj utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja na usmenoj
raspravi trebalo ¢initi iznimno, posebno stoga §to Upravni sud upravni spor rjeSava
na podlozi ¢injenica koje su utvrdene u upravnom postupku.® No, GareSi¢ smatra
kako su odredbe ¢lanka 34. Zakona o upravnim sporovima, sukladno kojima se u
upravnimsporovimarjesavaunejavnojsjednici, dakle temeljemnacela posrednosti,
pismenosti i nekontradiktornosti, unato¢ tome Sto Sud zbog sloZenosti sporne
stvari ili ako utvrdi da je to potrebno radi boljeg rjesenja stanja stvari moZe odluditi
da se usmena rasprava provede, nije u skladu s clankom 6. Europske konvencije
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Ona smatra da bi Upravni sud kada
odlucuje o gradanskom pravu ili obvezi stranke ,, u pravilu trebao zakazati usmenu
raspravu da bi omogucio ostvarenje nacela usmenog saslusanja stranke, nacela
kontradiktornosti, te sto bolju jednakost procesnopravnih sredstava stranaka, jer
ta nacela predstavljaju sr7 prava na pravican postupak iz clanak 6. Konvencije .
Ujedno je miSljenja i da bi Sud morao odrediti usmenu raspravu kada god to
stranka zahtijeva, a ne sam procjenjivati opravdanost zahtjeva stranke.®

Cini se da je, kada je ratificirao ovu Konvenciju, Hrvatski sabor i sam bio
svjestan neuskladenosti Zakona o upravnim sporovima i Europske konvencije, s
obzirom da je tom prigodom stavio rezervu u pogledu odrZavanja javne rasprave u
upravnosudskom postupku prema ¢lanku 6. Konvencije. Pozivajuci se na odredbu
Clanka 34. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima, prema kojoj o upravnim
sporovima Sud rjeSava u nejavnoj sjednici, clankom 4. Zakona o potvrdivanju
Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4., 6.,
7.1 11. uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,® propisano je
da Republika Hrvatska ne moZe jamciti odrZavanje javne rasprave kad Upravni
sud odlucuje o zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih vlasti, jer on u pravilu
odlucuje u nejavnoj sjednici. Ovom je rezervom, iako zakonito, u Hrvatskoj znatno
umanjena razina i kvaliteta zastite koja se gradanima i ostalim subjektima pruza
u okviru upravnog spora, a Sto je dovelo i do kritiziranja ovoga rjesenja.®’ Do
zakljuckakako u Hrvatskojnisu ispunjene pretpostavke traZene Konvencijom dosao
je i Ustavni sud Republike Hrvatske jo§ 2000. godine. U Presudi U-1/745/1999.%
Ustavni sud je izmedu ostalog utvrdio da je jedna od pretpostavki da bi se Upravni

% Krijan, Pero, Komentar Zakona o upravnim sporovima sa sudskom praksom, Informator, Zagreb,
2001., str. 164.

 Garesi¢, Jasna, O upravnom sporu pred Upravnim sudom Republike Hrvatske u svjetlu ¢l 6.
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista
u Rijeci, vol. 19., Supp., 1998., str. 999.-1000.

 Zakon o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4.,
6., 7.1 11. uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine — Medunarodni
ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99. i 14/02.

7 Kopri¢ je primjerice isticao kako izostanak usmene kontradiktorne javne rasprave te s time povezan
nedostatak mogucnosti nadziranja utvrdenog ¢injeni¢nog stanja znatno ograni¢ava moguénosti Upravnog
suda da utjece na smanjenje pogresaka u upravnom postupanju. Kopri¢, Ivan, Upravno sudovanje u svjetlu
prilagodbe standardima EU-a, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 58.-59.

% Ustavni sud Republike Hrvatske, Presuda U-1/745/1999, od 8. studenog 2000. godine, Narodne
novine, br. 112/00.
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sud mogao smatrati sudom pune jurisdikcije, davanje ovome Sudu prava i duznosti
odrediti i odrZati usmenu i kontradiktornu raspravu kad god je rije¢ o tuzbi protiv
upravnog akta kojim je odlu¢eno o nekom gradanskom pravu ili obvezi, odnosno
kada to stranka u postupku zahtijeva, a koja pretpostavka u Zakonu o upravnim
sporovima nije ispunjena.

Istaknuti nedostatci hrvatskog pravnog sustava nastojali su se prevladati
Prijedlogom Zakona o upravnim sporovima, u kojem je usmenoj raspravi dano
veliko znacenje. Tako je vec u ,, Temeljnim odredbama‘ Clankom 7. Prijedloga
Zakona utvrdeno nacelo usmene rasprave sukladno kojem sud odlucuje o tuzbenom
zahtjevu na temelju usmene, neposredne i javne rasprave. Bez odrZavanja usmene
rasprave upravni spor se moZe rijesSiti samo u slucajevima propisanim Zakonom
o upravnim sporovima. Dakle, vodenje usmene rasprave u Prijedlogu Zakona
odredeno je generalnom klauzulom uz pobrojene slucajeve kada se ona nece
provesti. Razlozi za rjeSavanje upravnog spora bez vodenja usmene rasprave
propisani su ¢lankom 39. Prijedloga Zakona. To je ponajprije slucaj kada je
tuZenik priznao tuzbeni zahtjev u cijelosti; zatim u predmetu u kojem se rjesava
temeljem pravomocne presude donesene u oglednom postupku; ako sud utvrdi
da pojedinacna odluka ili postupanje sadrZi nedostatke koji sprjeavaju ocjenu
njihove zakonitosti; ili, kona¢no, ako su ¢injenice nesporne, a stranke izri¢ito ne
zahtijevaju odrZavanje rasprave. lako je provodenje usmene rasprave u svim ovim
slu¢ajevima nacelno uistinu nepotrebno, najprije treba primijetiti da se ovdje radi
o ovlasti Suda, a ne i o njegovoj obvezi, Sto znaci da u svim ovim slu¢ajevima
sud ipak moZe provesti usmenu raspravu ako to smatra potrebnim za utvrdivanje
¢injenica ili pruZanje strankama mogucénosti zastititi svoja prava. Medutim, izuzev
u posljednje navedenom slucaju, sud nema previse slobode u izostavljanju ovog
dijela upravnog spora. Time je poloZaj stanaka svakako ojacan, no samo sa aspekta
mogucnosti zastite prava, a ne i ostvarivanja pravovremene upravne pravde.

Sto se ostalih pitanja vezanih uz odrZavanje javne rasprave tice, niti ovdje
nema znacajnih odstupanja od njemackih i austrijskih usporednopravnih primjera
niti pozitivnih zakonskih rjesenja. Tako rociste za raspravu zakazuje predsjednik
vijeca ili sudac pojedinac, koji ujedno na rociste poziva stranke te svjedoke i
VJestake Ovdje se slijedi njemacki primjer, pa je propisano da, ako se presuda
moZe donijeti i bez nazocnosti stranke u raspravi, to mora biti navedeno u pozwu
Poziv za usmenu raspravu strankama se mora uruciti najmanje osam dana prije
odrZavanja rocista na koje su pozvani, §to u neku ruku otezZava njihov poloZaj u
odnosu na poloZaj stranaka u upravnom sporu u Njemackoj, no ne treba s uma
smetnuti da su stranke ukljucene u spor te su do odrZavanja rasprave podnljele
najmanje jedan, a ponekad 1 vise podnesaka ® Stovise u prilog primjene ove
odredbe svakako ¢e i¢i i izmjena propisa o dostavi novog Zakona o opcem
upravnom postupku.”

 Clanak 40. Prijedloga Zakona o upravnim sporovima.

0 Tako ¢lanci 85. i 86. nisu znacajno izmijenili posrednu dostavu, izmjene koje su izvr§ene u svezi s
osobnom dostavom u znacajnom su olakSale ovu vrstu dostave te skratile njezino trajanje, iako na Stetu
prava stranaka.
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Prema Clanku 41. Prijedloga Zakona usmena rasprava je javna, a sud javnost
moZe iskljuciti za cijelu raspravu ili njezin dio ako to zahtijevaju razlozi zastite
privatnosti, tajnosti podataka i drugi zakonom propisani razlozi. O iskljucenju
javnosti odlucuje se rjeSenjem koje mora biti obrazloZeno i javno objavljeno.
Raspravu otvara i predmet raspravljanja objavljuje predsjednik vijeca ili
sudac pojedinac, koji ujedno utvrduju jesu li doSle sve pozvane osobe, a ako
nisu provjerava jesu li uredno pozvane i jesu li opravdale svoj izostanak. Ako
stranka ili drugi sudionik postupka, bez opravdanog razloga ne dode na rociste, a
njezino je prisustvovanje nuzno za rjeSavanje upravnog spora, ili napusti rociste
bez dopustenja suda, sud je moZe novC€ano kazniti, ali ne moZe okoncati spor.
Ovom se odredbom uvelike Stite prava stranaka, ali se stranke ujedno i motivira
da opstruiraju vodenje spora, posebno kad su nov¢ana kazna i obveza koja ce
se stranci nametnuti u nesrazmjeru. Raspravom rukovode predsjednik vijeca ili
sudac pojedinac. Sudac izvjestitelj ili sudac pojedinac izlaZe saZetak spora i do
tada utvrdeno ¢injeni¢no stanje, nakon ¢ega zapocinje rasprava medu strankama.
Kada sud ocijeni da je predmet raspravljen dovoljno da se moZe donijeti presuda,
rasprava se zakljucuje, a vijece se povlaci na vijecanje i glasovanje. Tijekom
vijecanja i glasovanja vije¢e moZe odluciti da se glavna rasprava ponovo otvori
ako je to potrebno radi dopune postupka ili razjaSnjenja pojedinih vaZnih pitanja.
Konacno, o usmenoj raspravi vodi se zapisnik.

Dakle, kao Sto se iz dane analize moZe vidjeti buduce hrvatsko rjeSenje biti
¢e bliZe njemackom negoli austrijskom shvadanju nuzZnosti odrZavanja usmene
rasprave, kakvo je primjerice danas. No, miSljenja o bezuvjetnoj obveznosti
provodenja usmene rasprave ipak nisu jedinstvena u hrvatskoj stru¢noj javnosti.
Tako primjerice, Jurié¢-KneZevi¢ smatra da usmena rasprava u upravnim stvarima
ipak ne bi trebala biti obvezna, posebno ako se u obzir uzmu dva stupnja odluc¢ivanja
u upravnom i eventualna dva stupnja u sudskom postupku, isti¢u¢i da ovdje ipak
., treba naci pravu mjeru*.”* Stoga bi, prema njezinom misljenju, Upravnom sudu
trebalo omoguditi da usmenu raspravu provede kada god je to prema ocjeni suda
potrebno, ali ga i obvezati da je provodi uvijek kada to zatraZi jedna od stranaka
u sporu.

Sve u svemu moze se zakljuciti kako ¢e se ubuduce, ako odredbe ¢lanka 7. i
39. Prijedloga Zakona u neizmijenjenom obliku stupe na snagu, usmena rasprava
morati gotovo uvijek provoditi. Uistinu, ako tuZenik u odgovoru na tuZbu ili
tijekom spora prizna tuzbeni zahtjev u cijelosti, ne postoji razlog da se vodi usmena
rasprava i da se spor odmah ne okonca. Isto vaZi i za rjeSavanje spora temeljem
presude donesene u oglednom postupku, koji se moZe provesti kada je u vise od
deset prvostupanjskih sudskih postupaka na istom sudu predmet tuzbe iste pravne
ili ¢injeni¢ne prirode ili iste i pravne i Cinjenicne prirode, u kojem ce slucaju
sud rjeSenjem odabrati jedan ili viSe postupaka kao ogledne, a ostale prekinuti.
Po zavrSetku oglednog postupka sud ¢e nastaviti rjeSavati prekinute postupke
sukladno oglednom postupku. Medutim, sud ovdje ipak, sukladno ¢lanku 51.

" Jurié-KneZevi¢, Dunja, u Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, op. cit., str. 100.
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stavak 2. Prijedloga Zakona, ima obvezu zatraZiti od stranaka pisano ocitovanje
zahtijevaju li vodenje usmene rasprave. Ovdje se sudu, kao i u austrijskom pravu,
ipak otvara mogucénost da donese presudu bez odrZavanja rasprave, ako ocjeni
da se taj predmet ¢injeni¢no i pravno bitno ne razlikuje od rijesSenog oglednog
predmeta te ako su Cinjenice u tom predmetu utvrdene. Treéi razlog kada sud ne
mora provesti usmenu raspravu jest slucaj kada sud utvrdi da pojedina¢na odluka
ili postupanje sadrZi nedostatke koji sprjecavaju ocjenu njihove zakonitosti. Ovdje
se misli na najteZe povrede nacela zakonitosti kao Sto je npr. slucaj kad je rjeSenje
doneseno u stvari iz sudske nadleznosti ili u stvari o kojoj se ne moZe rjesavati
u upravnom postupku, ako se njegovim izvrsenjem ¢ini kazneno djelo, ako ga je
donijelo stvarno nenadlezno tijelo i sl., kada zbog nuZnosti stavljanja izvan snage
takvoga akta nije potrebno provoditi usmenu raspravu. Kona¢no, usmena rasprava
ne mora se provesti niti ako su ¢injenice nesporne, a stranke izri¢ito ne zahtijevaju
njezino odrZavanje. Iz ove je odredbe razvidno da je svrha usmene rasprave u
Hrvatskoj ponajprije zastita prava stranaka, a tek onda utvrdivanje ¢injeni¢nog
stanja, ¢ime se nova hrvatska rjesenja znacajno pribliZuju njemackom pravnom
uzoru.

Na kraju treba primijetiti kako iz zakona jasno ipak ne proizlazi zasto se toliko
inzistira na usmenom ocitovanju pri zastiti prava stranaka kada stranke imaju
mogucnost u svako vrijeme obratiti se sudu te se izjasniti o zahtjevima i navodima
drugih stranaka te svim ¢injenicama i pravnim pitanjima koja su predmet spora.”
Uvodenje usmene rasprave je viSe negoli poZeljno u svim slucajevima kada
¢e ona doprinijeti pravilnom rjeSavanju upravnog spora, no ovo bi rjeSenje u
vedini sluc¢ajeva moglo usporiti donoSenje presude i uspostavu upravne pravde.
Stoga ¢e ovo pitanje, ako ga sudovi ne budu restriktivno tumacili dovesti do
usporavanja okoncanja upravnih postupaka, posebno u kontekstu novouvedenog
dvostupanjskog ustroja upravnog sudstva i moguénosti ulaganja zZalbe na presude
upravnih sudova.

5. ZAKLJUCAK

U sveobuhvatnoj reformi hrvatske javne uprave jedna od najvaznijih zadaca
zakonodavca svakako je osigurati potpun, pravedan i u€inkovit sustav sudskog
nadzora rada svih javnopravnih tljela koji svojim odlukama, ali i drugim
postupan]nna mogu povrijediti prava i pravne interese gradana i drugih osoba.
U tu je svrhu pOSl]edn_]lh godina u struc¢noj i znanstvenoj javnosti istaknuto vise
nedostataka vaZzeéeg Zakona, ali i vaznih upravnosudskih instituta prepoznatih u
pravu Europske unije i njezinih drZava cClanica, koje bi hrvatsko pravo svakako
trebalo uzeti u obzir. Izmjena Zakona o upravnim sporovima nuzna je i u kontekstu
uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s pravnom stecevinom Europske unije.

2 Vidi ¢lanak 6. Prijedloga Zakona.
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Ovdje je vazno naglasiti da sama Unija svojim pravom ne propisuje posebne
odredbe o ustroju i postupanju sudova u obavljanju sudskog nadzora uprave u
drZavama ¢lanicama. Svi propisi o ovom pitanju izvlace se iz Europske konvencije
zazastituljudskih pravaitemeljnih slobodai Povelje o temeljnim pravima Europske
unije. Stovise, ¢ak se i prava pojedinih drzava ¢lanica u odredenim ustrojstvenim
i postupovnim pitanjima znacajno razlikuju. Tako primjerice vecdina europskih
drZava danas ima ustrojen dvostupanjski ili trostupanjski sustav upravnih sudova.
Ove drZave ujedno, kroz Zalbeni postupak, imaju osiguran i nadzor postupanja
nizih sudova. Medutim, u Austriji primjerice, upravnosudski nadzor nad radom
uprave obavlja samo Upravni sud kao sud prvog i posljednjeg stupnja. Nadalje, u
upravnom sporu u nekim drZavama pobijati se mogu svi akti i postupanja javne
uprave, i opéeg i pojedinacnog karaktera, dok je u nekim drzavama predmet
upravnog spora jo§ uvijek samo ocjena zakonitosti odluke o upravnoj stvari. Od
drzave do drzave razlikuju se i uvjeti za podnoSenje tuzbe, rok u kojem se ona
moZe uloZiti, odgodni ucinak tuzbe te, konacno, ovlasti suda u postupanju. Tako
sudovi u nekim drZzavama moraju sami utvrdivati ¢injeni¢no stanje, dok u drugima
mogu kao relevantno uzeti stanje utvrdeno u upravnim postupcima. Pri tome u
nekim drZzavama nuzno je provesti usmenu raspravu, dok je u drugim drZavama
ovo ovlast, ali ne i obveza suda. Kona¢no, u nekim drZavama sudovi imaju
samo kasatorne, a u drugima i reformacijske ovlasti pri odlucivanju o predmetu
upravnog spora.

U ovoj Sarolikoj paleti najrazlicitijih rjeSenja koja se susrecu u usporednom
pravu, Hrvatska bi trebala izabrati ona koja ¢e na odgovarajuci nacin zastiti
prava gradana, ali im u isto vrijeme osigurati i pravovremenu upravnu pravdu.
1z naprijed izloZenog mogude je uociti kako u hrvatskom pravnom poretku nije
moguce samo preslikati njemacka ili austrijska pravna rjesenja, niti bi to uopce
bilo dobro. StoviSe, potrebno je iz svakog od usporednih sustava izabrati ono
najbolje, prilagoditi to hrvatskim pravnim, ali i druStvenim uvjetima, te tako
donijeti moderan zakon, koji ¢e u naSem pravnom poretku ispraviti sve nedostatke
danas uocene u upravnosudskoj praksi, ali i unijeti dobra usporedna rjesenja.
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SOME SOLUTIONS OF THE NEW PROVISION
OF ADMINITRATIVE DISUTE IN CROATIA

The aim of this paper to examine the comparative practice of German and Austrian administrative
judicial law and to then compare them with the positive Croatian regulations on administrative
disputes, and also with the Administrative Disputes Bill which Parliament after the first reading
accepted on July 3, 2009. Hence, an attempt is made to establish how much progress the Croatian
administrative judicial law will make by passing this new Act. Due to the limiting sphere of this
paper, only some issues related to this Bill will be analysed, that is, those related to the subject of
administrative dispute. The basic issue here is of ensuring court protection from administrative
actions and then the issue of the composition of the court which will deal with administrative disputes,
and finally there is the issue of holding verbal hearings which has sparked much debate between
Croatian and foreign legal experts. We hope that this paper will contribute to better understanding of
these issues for the Croatian public and also to the possible improvement of some legal solutions.

Key words: administrative dispute, administrative court, subject of dispute,
composition of court, verbal hearing, Croatia, Germany, Austria

92



