M. SIKIC, M. HELD, Opunomocenici u upravnom sporu
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 41, br. 1, 69-87 (2020) 69

OPUNOMOCENICI U UPRAVNOM SPORU

Prof. dr. sc. Marko Sikic¢* UDK: 347.998.85:342.92(497.5)
Doc. dr. sc. Mateja Held** https://doi.org/10.30925/zpfsr.41.1.3

Ur.: 24. prosinca 2019.
Pr.: 16. ozujka 2020.
Izvorni znanstveni rad

Sazetak

Nakon donosenja novele Zakona o upravnim sporovima 2014. kojom je ¢l. 21.
dodan stavak 2. sukladno s kojim se u upravnom sporu upucuje na odgovarajucu
primjenu odredaba Zakona o parnicnom postupku, hrvatski su upravni sudovi
zauzeli restriktivan pristup u tumacenju te odredbe kojom su odredene kategorije
iskljucene od mogucnosti zastupanja tuzitelja i zainteresirane osobe. U radu se
problematizira pojam opunomocenika te se isticu strucnost i kvaliteta kao vazne
znacajke zastupnika opcenito, pa tako i opunomocenika u upravnom sporu.
Analiziraju se i poredbena uredenja europskih sustava u predmetnoj materiji.
Zauzima se stajaliste da je pri tumacenju odredaba o zastupanju nuzno voditi
racuna o posebnostima upravnog spora, ali i o formulaciji odredbe kojom se
nedvojbeno ostavlja mogucnost tumacenja jer se upucuje na ,,odgovarajucu
primjenu odredbe kojom je uredeno zastupanje u parnicnom postupku.

Kljuéne rijeci: upravni spor, stranka; zastupanje; opunomoclenik; porezni
savjetnik.

1. UVOD

Upravni je spor najvazniji oblik kontrole rada uprave i najjace jamstvo nacela

zakonitosti u radu tijela javne uprave. Sudskom kontrolom upravu odvracamo od
nezakonitoga postupanja te uprava prestaje biti ,,sudac u vlastitoj stvari.

Istice se kako bez kvalitetnog upravnog sudovanja nema i ne moze biti kvalitetne

javne uprave. Osiguravanje je kvalitetnog upravnog sudovanja conditio sine qua non
postojanja kvalitetnoga sustava upravnog prava u nekoj drzavi.!

Ureduju¢i Zakonom o upravnim sporovima® sudsku kontrolu nad upravom

hrvatski je zakonodavac propisao da je cilj ZUS-a ,,0sigurati zakonitost i sudsku
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zastitu prava i pravnih interesa fizickih i pravnih osoba i drugih stranaka povrijedenih
pojedina¢nim odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela®.® Istice se kako iz
navedene odredbe, kao i iz cjelokupne zakonske regulacije, proizlazi da je cilj ZUS-a
zastititi subjektivna prava fizickih 1 pravnih osoba, kao i objektivnu zakonitost. Pritom
se naglasava kako je u prvom planu zastita subjektivne, a tek podredno objektivne
zakonitosti.*

Usporedi li se upravni spor s drugim sudskim postupcima nedvojbeno se moze
uociti niz vaznih razlika te da upravni spor odlikuju brojne posebnosti. Navedeno
proizlazi i iz ¢vrste povezanosti upravnog postupka i upravnog spora. Tako je u
upravnosudskom postupku tuzitelj® stranka iz upravnog postupka koja smatra da su
joj povrijedena prava ili pravni interesi donosenjem pojedina¢ne odluke od strane
javnopravnog tijela, postupanjem ili propustanjem postupanja javnopravnog tijela,
nezakonitim sklapanjem, izvrSavanjem ili raskidom upravnog ugovora. Tuzenik u
upravnom sporu uvijek je javnopravno tijelo, i to ono koje je donijelo ili propustilo
donijeti upravni akt, postupilo ili propustilo postupiti ili je stranka upravnog
ugovora.® Ve¢ samo definiranje tuzitelja i tuzenika pokazuje posebnost procesnoga
polozaj stranaka u upravnom sporu zbog Cinjenice da se s jedne strane u sporu javlja
javnopravno tijelo, a s druge stranka koja je, u pravilu, fizicka ili pravna osoba. U
skladu s ciljem ZUS-a, strankama je potrebno osigurati mehanizme kojima ¢e im se
omogucéiti da najbolje zastite svoja prava, pritom postujuéi nacela odredena ZUS-
om. Zbog toga je institut zastupanja stranke iznimno vazan u podrucju upravnog
spora, gdje o pravima i obvezama stranaka odlucuju upravni sudovi kao nepristrani i
neovisni nositelji sudske kontrole nad upravom.

Fokus je rada na opunomocenicima u upravnom sporu,” no autori u radu
navode i osnovne napomene povezane sa $irim pojmom zastupanja u upravnom
sporu. Poredbenim prikazom ukazuju na Sirinu kruga osoba koje se mogu javiti u
svojstvu opunomocenika stranke, posebno u poreznim predmetima. U posebnom

3 V.¢lL2.ZUS-a.

4 V. Dario Perda i Marko Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima (Zagreb: Novi
informator, 2012.), 32 i 84 te Stanici¢, Britvi¢ Vetma i Horvat, Komentar Zakona o upravnim
sporovima, 31.

5 V.¢lL 17. ZUS-a.
6 V. ¢l 18. ZUS-a. ZUS polozaj stranke priznaje i zainteresiranoj osobi. C1. 19. ZUS-a tako
propisuje:

,»(1) Zainteresirana osoba je svaka osoba kojoj bi poni$tavanje, izmjena ili donosenje pojedinaéne
odluke, postupanje ili propustanje postupanja javnopravnog tijela, odnosno sklapanje, raskid ili
izvrSavanje upravnog ugovora povrijedilo njezino pravo ili pravni interes.

(2) Zainteresirana osoba je i javnopravno tijelo koje smatra da sudska odluka moze imati u¢inak
na prava i pravne interese koje to javnopravno tijelo $titi na temelju zakona.

(3) Sud ¢e po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke pozvati zainteresiranu osobu da
sudjeluje u sporu.

(4) Zainteresirana osoba moze se ukljuciti u spor u svakom trenutku.

(5) Sud ¢e bez odgode obavijestiti sve stranke o uklju¢ivanju zainteresirane osobe u spor.

7 U radu se prema tome nece analizirati zastupanje tuzenika u upravnom sporu $to je, svakako,
posebna i vrlo zanimljiva tema. V. o navedenom vise u: Stani¢i¢, Britvi¢ Vetma i Horvat,
Komentar Zakona o upravnim sporovima, 78-81 i Lidija Rosta$ Beros, ,,Zastupanje stranke u
upravnom sporu”, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 37, br. 1 (2016): 740-741.
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je poglavlju istaknuta vaznost odgovaraju¢ega zastupanja stranaka za kvalitetu i
ucinkovitost upravnog spora. Posebna se pozornost pridaje mogucénosti da u svojstvu
opunomocdenika u upravnom sporu zastupaju porezni savjetnici. U zakljucku rada
autori se zalazu za razvoj normativnih rjeSenja i prakse koji ¢e omoguciti da gradane
u upravnim sporovima zastupaju osobe koje ¢e svojim stru¢nim znanjem najbolje
znati §titi prava i interese stranaka, ali i objektivnu zakonitost.

Autori se nadaju da ¢e rad doprinijeti Sirem tumacenju odredbe ¢l. 21. st. 2.
ZUS-a, §to je iznimno vazno za o¢uvanje objektivne zakonitosti i vladavine prava, ali
i zastite subjektivnih prava i pravnih interesa pojedinaca u postupcima pred upravnim
sudovima.

2. OPCENITO O ZASTUPANJU TUZITELJA (I ZAINTERESIRANE
OSOBE) U UPRAVNOM SPORU

Institut zastupanja poznat je i primjenjivan jo§ u rimskom pravu® sukladno
s kojim je posredno zastupanje imalo ve¢u vaznost.” Dana$nji sustavi primat daju
neposrednom zastupanju stranaka, iako u razliCitim drzavama postoje razni oblici
zastupanja, a sukladno s tim postoji i bogata terminologija te razni uvjeti koji se
postavljaju pred osobu koja zeli biti opunomoéenik stranke u nekom sudskom
postupku.

I u upravnom sporu vrijede principi stranacke autonomije i dispozitivnosti,
tako da tuzitelji 1 zainteresirane osobe nacelno mogu i samostalno poduzimati radnje
u sporu.'” Medutim, u odredenim sluCajevima tuZitelje mogu zastupati zakonski
zastupnici ili se tuzitelji mogu odluciti da ih u sporu zastupaju opunomocenici.'!

8 O opsirnom prikazu razvoja zastupanja u rimskom pravu - primarno prokuratora kojem
je temeljna funkcija bila zastupanje stranaka pred sudom, bilo uz njihovu prisutnost ili bez
nje, te advokata koji je pruzao svoju stru¢nu pomoc¢ uz prisutnost stranke te o detaljnijem
pojasnjenju samih pojmova procurator, procurator ad litem, procurator omnium bonorum,
advocatus, advocatus sive iuris peritus v. u: Henrik-Riko Held, ,, Procuratoris revocatio u pravu
Tripartita “, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 68, br. 5-6 (2018.): 832-834. Held naglasava
da je konceptualno razlikovanje prokuratora i advokata vidljivo i danas u poredbenom pravu.
Primjerice u talijanskom pravu razlikuju se avvocato i procuratore, u francuskom avocat i
avoué, au engleskom, uz odredene razlike u odnosu na kontinentalna prava, barrister i solicitor.
Navedeno razlikovanje danas postoji u suvremenom kanonskom pravu (Held, ,,Procuratoris
revocatio u pravu Tripartita“, 835-837). Kratko o razvoju odvjetniStva v. u: Alan Uzelac,
,»Obvezatno odvjetnicko zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parni¢nog prava.
Teorijski i komparativni aspekti®, Pravo u gospodarstvu 37, br. 2 (1998.), 167.

Marijan Horvat, Rimsko pravo (Zagreb: Pravni fakultet, 2002.), 270.

10 V. ¢l. 20. ZUS-a. Pravo stranke da samostalno (tj. neposredno, bez punomocénika) nastupa
u gradanskom postupku u teoriji nazivano je jo$ i postulacijskom sposobnoséu. Ovaj pojam
treba razlikovati od parni¢ne sposobnosti, kao sposobnosti da se vlastitim izjavama volje (bilo
osobno, bilo putem treée osobe) u parnici proizvode procesni ucinci. V. Sinisa Triva, Velimir
Belajec i Mihajlo Dika, Gradansko parnicno procesno pravo (Zagreb: Narodne novine, 1986.),
§ 66/1, Sinisa Triva, Rjecnik Gradanskog procesnog prava (Zagreb: Informator, 1968.), 244
i Uzelac, Obvezatno odvjetnicko zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parnicnog
prava. Teorijski i komparativni aspekti, 150.

11 Prema vazecoj terminologiji, sukladno sa ZUS-om, u ovom se radu koristi pojam
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ZUS je u svom prvotnom tekstu iz 2010." predvidao da tuzitelja i zainteresirane
osobe u upravnom sporu moze zastupati zakonski zastupnik, zajednicki predstavnik
i opunomocenik.”® S obzirom na navedenu odredbu istaknuto je da opunomocenik
u upravnom sporu moze biti svaka osoba koja je potpuno poslovno sposobna osim
osobe koja se bavi nadripisarstvom.'* Navedeno je stajaliSte razvila i sudska praksa.

Medutim, novelom ZUS-a iz 2014. ¢l. 21. dodan je st. 2. koji glasi:

Na pitanja valjanosti zastupanja koja nisu uredena ovim Zakonom na
odgovarajuci nacin se primjenjuju odredbe kojima je uredeno zastupanje u parnicnom
postupku.

Takva je regulacija u praksi dovela do shvacanja da u upravnom sporu tuzitelja
i zainteresiranu stranku ne mogu zastupati porezni savjetnici. Visoki je upravni sud
tako u Rjesenju Usz-76/15-2 od 26. veljace 2015. potvrdio pravilnost postupanja
Upravnog suda u Rijeci koji je Rjesenjem 5 UsI-730/13-5 od 16. sije¢nja 2015.1
uskratio poreznom savjetniku moguénost zastupanja u upravnom sporu, a to je svoje
stajaliSte temeljio na izmjenama ZUS-a iz 2014., kojima se podredno primjenjuje ¢l.
89. a ZPP-a.

3. OPUNOMOCENICI U UPRAVNOM SPORU U POREDBENOM
PRAVU

Austrija je primjer zemlje koja ima specijalizirano upravno sudovanje,'® a
ujedno, uz upravne sudove postoje i sudovi koji presuduju isklju¢ivo u financijskim
predmetima. Dvije vrste poreznih sudova presuduju u poreznim predmetima. O
lokalnim ili provincijskim porezima odlucuje devet upravnih sudova koji su ustrojeni

opunomocéenik®. Vaze¢i Zakon o parni¢nom postupku, Narodne novine, br. 53/91., 91/92.,
58/93., 112/99., 88/01., 117/03, 88/05., 02/07., 84/08., 96/08., 123/08., 57/11., 148/11., 25/13.,
89/14., 70/19. (u nastavku rada: ZPP) koristi pojam punomoc¢nik. U dijelovima rada u kojima
se analiziraju pojedine zakonske odredbe koje su odlu¢ne za zastupanje u upravnom sporu,
sukladno sa ZUS-om koristit ¢e se naziv opunomocenik, odnosno punomo¢nik sukladno s
vazec¢im zakonskim tekstom ZPP-a.

12 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10. (u nastavku rada: ZUS-2010).

13 V.¢lL 21. ZUS-a-2010.

14 V. Perda i Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima, 151. Takvo je tumadenje povezano
s odredbom ¢l. 36. st. 1. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09. (u
nastavku rada: ZUP), koja propisuje da stranka, odnosno njezin zakonski zastupnik moze za
opunomocenika odrediti odvjetnika, odvjetni¢ki ured ili drugu pravnu osobu koja na temelju
zakona moze zastupati stranku, odnosno svaku drugu potpuno poslovno sposobno osobu, osim
one koja se bavi nadripisarstvom.

Nadripisarstvo je kazneno djelo predvideno Kaznenim zakonom, Narodne novine, br. 125/11.,
144/12., 56/15., 61/15.,101/17., 118/18. Clanak 313. Kaznenog zakona propisuje:

,»Tko se neovlasteno bavi pruzanjem pravne pomoc¢i uz naplatu, kaznit ¢e se kaznom zatvora do
Sest mjeseci®.

15 Tekst Rjesenja Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, pristup 20. studeni 2019., https://
sudskapraksa.csp.vsrh.hr.

16 O ustrojstvu upravnih sudova u Austriji v. u: Mateja Held, ,,Neka vazna pitanja uredenja i
reformi upravnog sudovanja u europskim zemljama*, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 69,
br. 4 (2019.): 570-572.
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nakon reforme!’ sustava upravnih sudova iz 2013." O saveznim porezima odlucuje
Savezni porezni sud.” Kod odabira opunomocenika u predmetima pred Saveznim
financijskim sudom (njem. Bundesfinanzgericht) stranke imaju nekoliko moguénosti.
One mogu samostalno sudjelovati u upravnom sporu ili angazirati odvjetnika. Stranke
mogu, s obzirom na specifi¢nost predmetne materije odabrati i da ih zastupa registrirani
porezni savjetnik ili ovlasteni javni ratunovoda.”® Zakon o Vrhovnom upravnom sudu
u § 23. (1) propisuje da stranke u postupcima pred Vrhovnim upravnim sudom moze
zastupati i porezni savjetnik ili racunovoda.?!

U Francuskoj ne postoje posebni porezni sudovi te se postupak vezan za poreznu
materiju moze pojaviti pred upravnim, gradanskim ili kaznenim sudom, ovisno o
porezu ili o kazni koja se ima primijeniti.>> Upravnosudski postupak vodi se na tri
razine. Na prvoj su upravni sudovi® i sudovi prvog stupnja, na drugoj su upravni
prizivni sudovi** i zalbeni sudovi, a na tre¢oj najviSoj razini su Drzavni savjet® i
Kasacijski sud, koji odlu¢uju samo o pitanjima prava, a ne i o ¢injenicama.>?’

Pred sudovima prvog stupnja nije obvezatno zastupanje. Na drugom je stupnju
obvezatno zastupanje od strane odvjetnika. Na tre¢em stupnju poreznog obveznika

17 Poticaj za provodenje reforme bili su standardi Europskog suda za ljudska prava i temeljne
slobodne, ponajprije zahtjev za dvostupanjskim uredenjem upravnog sudovanja te ¢l. 47.
Povelje o temeljnim pravima Europske unije (O reformi ustrojstva upravnih sudova u Austriji
viSe u: Held, Neka vazna pitanja uredenja i reformi upravnog sudovanja u europskim zemljama,
569-572. O razlozima osnivanja nezavisnih tribunala i uskladivanju s EKLJP-om, posebno ¢l.
5.1 6. vidi u: Manfred Stelzer, Constitution of the Republic of Austria: A Contextual Analysis,
(Oregon; Oxford and Portland: Hart Publishing, 2011.), 184-186.

18 U Austriji je usvojen tzv. 9+2 model s devet upravnih sudova na razini zemalja (Ldnder) te
dva savezna upravna suda jedan za upravne stvari, a drugi za porezne stvari (Martin Kohler,
,»The Reform of The Administrative Jurisdiction in Austria — Theoretical Background and Main
Features od The System®, Public Security and Public Order 14, br. 4 (2015.): 31.

19 Gerald Schanchner, Kornelia Wittmann i Nicolas D. Wolski, ,,Austria®, u: Tax Disputes and
Litigation Review, ur. Simon Whithead (London: Law Business Research, 2019.), 9.

20 Schanchner, Wittmann i Wolski, Austria, 7.

21 Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985, BGBI. Nr. 10/1985, BGBI. I Nr. 194/1999, BGBI. I Nr.
104/2019.

22 Phillipe Derouin, ,France®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed. Simon Whithead
(London: Law Business Research, 2019.), 93.

23 Upravni su sudovi osnovani ukazom od 30. rujna 1953. (Décret n° 53-934 du 30 septembre 1953
portant réforme du contentieux administratif, Journaux Officiels de la République Frangaise
(JORF) od 1. listopada 1953.).

24 Zalbeni ili prizivni sudovi osnovani su zakonom od 31. prosinca 1987. Jedan je od ciljeva
njihova osnivanja bio profesionalizacija upravnog sudovanja (Frédéric Colin, Marie-Laure
Messe, L'essentiel du contentieux administratif (Pariz: Gaulino, Pariz, 2014.), 25.

25 O Drzavnom savjetu vise v. u: Marc Gjidara, ,,Drzavni savjet u francuskom pravnom sustavu “,
u: Zbornik radova Hrvatsko-francuskog pravnog simpozija, ur. Damir Aviani (Split: SveuciliSte
u Splitu, 2007.), 8; Bosiljka Britvi¢ Vetma, ,,Ustroj i nadleznost upravnih sudova®, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 33, br. 1 (2012.): 391; Jean-Marc Sauvé, ,,Rad i utjecaj
francuskog DrZzavnog savjeta®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 45, br. 1 (2008.): 1.

26 Derouin, France, 94.

27 Opcenito o upravnim i zalbenim sudovima te o Drzavnom savjetu v. i: Hugo Flavier i Charles,
Forger, ,,Administrative justice in France. Between singularity and classicism®, Brics Law
Journal 3, br. 2 (2016.): 84-87.
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mora zastupati odvjetnik (ima ih 60), koji je na listi odvjetnika koji djeluju pred
Drzavnim savjetom i kasacijskim sudom. Takvo se ograni¢enje ne primjenjuje pred
Ustavnim vijecem ili pred Sudom Europske unije, gdje svaki registrirani odvjetnik
moze pomagati strankama, a vladu u tim postupcima zastupa vladin zastupnik.?®

Njemacki specijalizirani sudovi dijele se na radne, upravne, socijalne i porezne
sudove. Ustrojstvo njemackih upravnih sudova je trostupanjsko,” a detaljnije je
uredeno Uredbom o upravnim sudovima (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO).*
Porezni (financijski) sudovi su ustrojeni u dva stupnja. Prvi su stupanj regionalni
porezni (financijski) sudovi (njih 18),*" a drugi je Savezni porezni (financijski) sud.*?
Savezni porezni sud ustrojen je sukladno s ¢l. 95. Temeljnog zakona i njegovo je
sjediste u Miinchenu. Glavna mu je zadaca osigurati dosljednost u primjeni i
izvrSavanju prava kroz njegovu interpretaciju. Savezni porezni sud doprinosi razvoju
poreznog prava u skladu s Temeljnim zakonom.*

U Njemackoj ne postoji zahtjev za obveznim zastupanjem pred poreznim
sudovima, medutim, poreznim obveznicima dopusteno je imati zastupnika koji moze
biti odvjetnik, porezni savjetnik, ratunovoda i sl.** Medutim, kada stranka u svom
predmetu dode do Saveznog poreznog suda ona mora obvezatno imati zastupnika.,
Tako primjerice porezni obveznik moze uloziti pravni lijek putem zastupnika, koji
je sukladno sa zakonom o poreznom savjetniStvu ovlasten postupati u pitanjima
povezanim s porezima.*> Smatra se da je razina uspjesnosti pred poreznim sudovima
prvog stupnja posljedica neangaziranja odvjetnika ili kvalificiranoga poreznog
savjetnika.*

Estonija ima trostupanjsko uredenje upravnih sudova. Na prvom su stupnju
ustrojeni upravni i pokrajinski (county) sudovi, na drugom su okruzni sudovi,
a na treCem je Vrhovni sud Estonije.” Upravni akti podlijezu kontroli redovnih
(pokrajinskih) sudova i specijaliziranih upravnih sudova. Kod redovnih sudova
postoje posebna vijeéa koja se bave upravnim predmetima. Dva su upravna suda prvog
stupnja sa sjedistem u Tallinnu i Tartuu, sa sudskim ispostavama (engl. courthouses)

28 Derouin, France, 94.

29 V. Savezni upravni sud, pristup 2. prosinca 2019., https://www.bverwg.de/en/rechtsprechung/
verwaltungsgerichtsbarkeit/autbau-der-verwaltungsgerichtsbarkeit.

30 Verwaltungsgerichtsordnung od 21. sije¢nja 1960. u verziji objavljenoj u ozujku 1991. (BGBI.
I S. 686), sa zadnjom izmjenom od 12. srpnja 2018. (BGBIL. I S. 1151).

31 Axel Cordewener i Michael Hendricks ,,Germany“ u: Tax Disputes and Litigation Review, ed.
Simon Whithead (London: Law Business Research, 2019.), 102.

32 Cordewener i Hendricks, Germany, 101.

33 V. Savezni financijski sud, pristup 21. studenoga 2019., https://www.bundesfinanzhof.de/
content/information-english?tid=42.

34 Thomas Busching, Tax Controversy in Germany, pristup 21. studenoga 2019., https:/www.
lexology.com/library/detail.aspx?g=0cda47{8-d6f0-458b-b459-¢662d797{c93.

35 V. Savezni financijski sud, pristup 21. studeni 2019., https://www.bundesfinanzhof.de/content/
information-english?tid=42.

36 Cordewener i Hendricks, Germany, 102.

37 Administrative Justice in Estonia — Report for Estonia, 1. Dostupno na: http://www.aca-europe.
eu/en/eurtour/i/countries/estonia/estonia_en.pdf, pristup 9. prosinca 2019.
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u ostalim gradovima.*® Odluke tih sudova nadziru upravni odjeli Zalbenih sudova
(okruznih sudova).** Upravni akt moZe biti predmet nadzora i pred Vrhovnim sudom
u upravnom odjelu koji sudi u sastavu od najmanje tri suca.* Nadleznost upravnih
sudova uredena je u § 37., Zakona o postupku pred upravnim sudom.*!

Tre¢i dio Zakona o postupku pred upravnim sudom regulira, uz zastupanje,
i savjetovanje u upravnom sporu. Osim ako zakon ne propisuje druk¢ije, stranka
se u upravnom sporu moze zastupati samostalno ili putem zastupnika.** Zakon
o postupku pred upravnim sudom, slicno kao i hrvatski ZUS, predvida primjenu
Zakona o parni¢énom postupku.” Medutim, Zakonom o postupku pred upravnim
sudom izrijekom je navedeno tko sve moze zastupati stranku u upravnom sporu.
Sukladno s § 32. Zakona o postupku pred upravnim sudom ovlasteni zastupnik moze
biti odvjetnik, osoba koja ima vi$e pravno obrazovanje.* U poreznim predmetima to
moze biti konzultant iz podruéja poreza ili raCunovodstva® koji ima vise ekonomsko
obrazovanje.** U predmetima koji se tiu komercijalnih aktivnosti, stranku moze
zastupati prokurist stranke, dok sluzbenik ili strankin zaposlenik moze stranku
zastupati ako sud smatra da posjeduje takva znanja i iskustvo koje je dostatno za
zastupanje stranke.*’

Sudska zastita protiv upravnih akata zajamcena je u grckom Ustavu u €l. 20 st.
1. Velika reforma upravnog sudovanja koja se u Grckoj dogodila 2010, rezultirala
je dvostupanjskim ustrojem sudova (prvi i Zalbeni stupanj*®).* Poseban je fokus bio
upravo na poreznim stvarima. U Grékoj postoji institut obveznog zastupanja od strane
odvjetnika, osim u slu¢ajevima koji ne premasuju iznos od 1500 eura ili u slucajevima
socijalnih pitanja poput mirovina.”*® U Nizozemskoj se stranka u postupcima moze

38 Upravni sud u Tallinnu ima dvije sudske ispostave - Tallina koja broji 16 sudaca i Pérnu s
dva suca. Upravni sud u Tartuu ima ispostavu sa Sest sudaca, a ispostava u gradu Johvi sastoji
se od tri suca (pristup 22. studeni 2019., https://www.lawyersestonia.com/a-guide-to-estonian-
courts).

39 Lawyers Estonia, pristup 22. studeni 2019., https://www.lawyersestonia.com/a-guide-to-
estonian-courts.

40 ACA, Estonia, str. 2.

41 Zakon o postupku pred upravnim sudom, 2012., pristup 22. studenoga 2019., https://www.
riigiteataja.ee/en/eli/527012014001/consolide.

42 Angaziranje zastupnika ne sprjeCava stranku da se samostalno zastupa. Isto tako, samostalno
zastupanje ne sprjecava sudjelovanje zastupnika u sporu (§ 31. Zakona o postupku pred
upravnim sudom).

43 V. § 31. st. 4. Zakona o postupku pred upravnim sudom.

44 Osoba s visim pravnim obrazovanjem ne moze zastupati stranku pred Vrhovnim sudom
sukladno s § 32. st. 2. Zakona o postupku pred upravnim sudom.

45 Konzultant iz podru¢ja poreza ili raCunovodstva ne moze zastupati stranku pred Vrhovnim
sudom sukladno s § 32. st. 2. Zakona o postupku pred upravnim sudom.

46 O potrebnom stupnju obrazovanja koje se smatra viSim pravnim i visim ekonomskim
obrazovanjem v. § 32. st. 3. Zakona o sudskom postupku pred upravnim sudovima.

47 Za ostale slucajeve zastupanja v. § 32. st. 6.-8. Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

48 loannis Stavropoulus, ,,Greece®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed. Simon Whithead
(London: Law Business Research, 2019.), 118.

49 Stavropoulus, Greece, 116.

50 Vassilis Androulakis, Administrative Justice in Europe — Greek Report, pristup 28. studenoga
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zastupati sama, odnosno nije obvezatno da ju zastupa odvjetnik ili porezni savjetnik.’’
Prvostupanjski upravni sud u Poljskoj je Sud vojvodstva. Zalbeni sud je Vrhovni
upravni sud. Zalbu Vrhovnom upravnom sudu moze podnijeti jedino odvjetnik ili
porezni savjetnik.’> U Belgiji nema obvezatnog zastupanja pred sudovima u poreznim
stvarima.>® U Danskoj ne postoji posebni sud za poreze, tako da ¢e se spor voditi pred
sudom opc¢e nadleznosti u skladu s postupovnim pravilima gradanskog prava, ali s
potrebnim prilagodbama.>* U Finskoj se sudovi dijele na sudove koji se bave kaznenim
pravom, na sudove koji odlucuju u gradanskim predmetima te na sudove koji odlucuju
u upravnim predmetima, poput primjerice sudova nadleznih za rjeSavanje u poreznim
stvarima.>

4. VAZNOST KVALITETNOGA ZASTUPANJA U UCINKOVITOM
UPRAVNOM SPORU

Kako je u uvodnom dijelu rada istaknuto, novelom je ZUS-a iz 2014., izmedu
ostaloga, odredeno da ¢e se na pitanja valjanosti zastupanja tuzitelja i zainteresirane
osobe, a koja nisu uredena ZUS-om odgovaraju¢i primjenjivati odredbe kojima je
uredeno zastupanje u parni¢nom postupku. S obzirom na to da ¢l. 89a ZPP-a odreduje
da stranku kao punomo¢nik moZze zastupati samo odvjetnik, ako zakonom nije drukcije
odredeno, Rjesenjem Usz-76/15-2 od 26. veljace 2015. Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske zauzeto je ranije spomenuto shvacéanje, prema kojem je poreznim
savjetnicima uskrac¢ena mogucénost zastupanja stranaka u svojstvu opunomocenika u
upravnom sporu. lako se iz rjeSenja ne moze nepobitno zakljuciti da Visoki upravni
sud Republike Hrvatske smatra da uslugu zastupanja u svojstvu opunomocenika u
upravnom sporu mogu pruzati samo odvjetnici, takvo je tumacenje svakako vrlo
moguce.*®

S obzirom na to da je misljenje autora da je navedeno shvadanje previse
restriktivno, pokusat ¢e objasniti i razloge svoga stajaliSta.

Autori isticu da ZPP punomo¢nicima u parniénom postupku posvecuje svoju
petu glavu koja broji 16 ¢lanaka, a punomoc¢nicima se indirektnije bavi i u nizu svojih

2019., http://www.aca-europe.cu/en/eurtour/i/countries/greece/greece_en.pdf.

51  Paul Kraan, ,Netherlands®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed. Simon Whithead
(London: Law Business Research, 2019.), 211.

52 Slawomir Luczak i Karolina Gotfryd, ,,Poland®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed.
Simon Whithead (London: Law Business Research, 2019.), 265.

53 Caroline P Docclo, ,,Belgium®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed. Simon Whithead
(London: Law Business Research, 2019.), 151 22.

54 Jakob Skaadstrup Andersen, ,,Denmark®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed. Simon
Whithead (London: Law Business Research, 2019.), 65.

55 Jouni Weckstrom, ,,Finland®, u: Tax Disputes and Litigation Review, ed. Simon Whithead
(London: Law Business Research, 2019.), 77. U finskom Zakonu o upravnim sporovima navodi
se samo zastupnik, bez detaljnijeg ulazenja u materiju (v. Administrative Judicial Procedure
Act (586/1996; s izmjenama 891/2015, pristup 9. prosinca 2019., https://www.finlex.fi/en/laki/
kaannokset/1996/en19960586 20150891.pdf).

56 Autori napominju kako pri pisanju rada nisu imali uvid u rjeSenje Upravnog suda u Rijeci 5
Usl-730/13-5 od 16. sije¢nja 2015., buduci da ono nije javno objavljeno.
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drugih odredbi. Pri zauzimanju stajaliSta o uskracivanju mogucnosti zastupanja od
strane poreznih savjetnika kao opunomocenika u upravnom sporu vjerojatno je uzet u
obzir samo ¢l. 89. a st. 1. ZPP-a koji odreduje:

Stranku kao punomocnik moze zastupati samo odvjetnik, ako zakonom nije
drugacije odredeno.

Medutim, i iz citirane odredbe tako proizlazi da zakonodavac ostavlja moguénost
da stranku u parni¢nim postupcima zastupaju i osobe koje nisu odvjetnici, ako je tako
propisano posebnim zakonom.’’ Nadalje, isti ¢lanak u stavcima 2. i 3. normira da
stranku kao punomo¢nik moze zastupati i osoba koja je s njom u radnom odnosu, ako
je potpuno poslovno sposobna kao i srodnik po krvi u pravoj liniji, brat, sestra ili bra¢ni
drug, ako je potpuno poslovno sposoban i ako se ne bavi nadripisarstvom. Takoder,
Cl. 434. a ZPP-a odreduje da u postupcima iz radnih odnosa radnika kao punomoénik
moze zastupati osoba koja je u radnom odnosu u sindikatu, ¢iji je on ¢lan ili u udruzi
sindikata u koju je udruzen sindikat ¢iji je on ¢lan, kao i da poslodavca moze u istoj
vrsti postupaka kao punomocnik zastupati osoba koja je u radnom odnosu u udruzi
poslodavaca ¢iji je on ¢lan ili u udruzi poslodavaca vise razine u koju je udruzena
udruga poslodavaca ¢ije je on ¢lan.

Prema tome, o€ito je da zakonodavac, iako je zauzeo restriktivno stajaliste®®
u pogledu zastupanja stranaka od strane punomoc¢nika u parni¢nom postupku, ne
ogranic¢ava osobe punomoc¢nika samo na odvjetnike, ve¢ omogucuje i drugim osobama
da u toj ulozi sudjeluju u parni¢nom postupku.

Nadalje, autori naglaSavaju i upozoravaju na brojne i ocite razlike izmedu
upravnog spora i parni¢nog postupka te da ni uloge parni¢nih i upravnih sudova nisu

istovjetne. Stoga su, u situacijama kada zakonodavac upucuje na ,,odgovarajucu‘

57 To se u odredenim posebnim zakonima i ¢ini. Tako Zakona o javnom biljeznistvu, Narodne
novine, br. 78/93., 29/94., 162/98., 16/07., 75/09. 1 120/16., propisuje:

,»(1) Javni biljeznik je ovlasten zastupati stranke u upravnim stvarima pred sudovima i drugim
javnim tijelima ako su te stvari u neposrednoj vezi s kojom njegovom ispravom.

(2) U slucajevima iz stavka 1. ovoga ¢lanka javni biljeznik ima prava i duznosti odvjetnika.*
©l.4)i

,»Ako javni biljeznik zastupa kao punomoénik stranke u postupku pred sudom ili drugim
tijelom, ima pravo na nagradu i naknadu troskova po odvjetnickoj tarifi (¢l. 167.).

58 Orestriktivnom i permisivnom pristupu zastupanju v. opSirnije u: Uzelac, Obvezatno odvjetnicko
zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parnicnog prava. Teorijski i komparativni
aspekti, str. 158. Uzelac istiCe da se podjela na permisivne i restriktivne sustave moze uzeti u obzir
tek orijentacijski, jer razni nacionalni sustavi poznaju razli¢ita rjeSenja, koja dijelom potpadaju
pod jedan, dijelom pod drugi model ili se nalaze u sredini raspona koje omeduju dvije krajnosti.
Iako modelski postoje odredene razlike izmedu razli¢itih pravnih tradicija, Uzelac napominje
da je tesko vuci razgrani¢enja prema tradicijskim ili zemljopisnim granicama. Bitne su razlike
i unutar zemalja europsko-kontinentalnog, odnosno angloamerickoga pravnog kruga, pa i
unutar pojedinih vrsta postupaka u tim zemljama. Takoder, isti¢e i,,da su malobrojni i globalno
nereprezentativni ekstremno permisivni i ekstremno restriktivni slucajevi, a da se velika veéina
civiliziranih drzava svijeta nalazi negdje po sredini izmedu dvije krajnosti, ostavljajuci neke
aspekte forenzic¢ke djelatnosti slobodnoj stranackoj inicijativi, a rezervirajuci neke radnje za
posebno kvalificirane i/ili licencirane stranacke punomocénike* (Uzelac, Obvezatno odvjetnicko
zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parnicnog prava. Teorijski i komparativni
aspekti, 153.).
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primjenu odredbi parni¢nog postupka, upravni sudovi duzni obvezni uvaziti navedene
¢injenice te upravo na taj nacin — odgovaraju¢i — u upravnom sporu primjenjivati
pravila parni¢nog postupka.®

S obzirom na to da ZUS nakon noveliranja iz 2014. upucuje na odgovarajuéu
primjenu odredbi parni¢nog postupka u pitanjima valjanosti zastupanja, ocito je da
je namjera zakonodavca bila osigurati odgovarajuce koriStenje brojnih i detaljnih
odredbi ZPP-a kojima je uredeno pitanje punomocénika i tako obogatiti i omoguciti
Sto kvalitetnije vodenje upravnih sporova. Naime, ocita je podnormiranost ZUS-a u
navedenom pitanju — zastupanju tuzitelja i zainteresirane osobe posvecen je samo
jedan jedini ¢lanak, a ako se izuzme novelom dodani stavak, zapravo samo jedan
stavak. Prema tome, da je jedina namjera zakonodavca bila odrediti da opunomocenici
tuzitelja i zainteresiranih osoba u upravnom sporu budu samo odvjetnici i/ili neke
druge kategorije osoba, mogao je to, upravo takvom ili slicnom formulacijom,
izri¢ito odrediti, a ne upucivati opcenito na odgovarajucu primjenu odredbi parni¢nog
postupka.

Vezano, nadalje, za naznaCenu potrebu odgovaraju¢e primjene odredbi
parni¢nog postupka u svjetlu posebnosti upravnog spora nuzno je naglasiti nekoliko
¢injenica. Tako, najprije, isticemo da je cjelokupni upravni spor potrebno voditi
sukladno s ciljem ZUS-a i njegovim nacelima. Kako je ve¢ ranije u radu istaknuto,
cilj ZUS-a je odreden i kao zastita objektivne zakonitosti i kao sudska zastita prava i
pravnih interesa fizickih i pravnih osoba. Zapravo je cilju upravnog spora podredena
cjelokupna regulacija vodenja upravnog spora, legitimacija tuzitelja i zainteresirane
osobe, tijek upravnosudskog postupka, utvrdivanje ¢injenicnog stanja te izvrSenje
sudskih odluka.®® Objektivno se pravo u pravilu $titi odlu¢ivanjem o subjektivnim
pravima tuzitelja, dok se objektivna zakonitost $titi u tzv. objektivnom upravnom
sporu u kojem Visoki upravni sud Republike Hrvatske odlucuje o ocjeni zakonitosti
op¢ih akta.’! Zadaca zastupnika u upravnom sporu, prema tome, nije iskljué¢ivo u
brizi oko zastite subjektivnih prava stranaka, pa tako niti opunomocenici ne sudjeluju
u upravnom sporu s isklju¢ivom svrhom brige oko zastite prava svojih klijenata,
tuzitelja u upravnom sporu. Njihova je uloga puno $ira jer se njihovim sudjelovanjem
u upravnom sporu postize javnopravna svrha i kvalitetnija zastita objektivnog prava.®

59 V. Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-111/1/2009 od 3. studenog 2010.

60 V. Odluku i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-1-2573/2012 od 27. rujna 2016.
Maganic¢ i Derda kao javnopravne elemente upravnog spora navode predmet upravnog spora,
odredenost tuzenika u upravnom spor, vezanost upravnog suda tuzbenim zahtjevom, utvrdivanje
istine u sporu, svrhu usmene rasprave te vra¢anje predmeta na ponovo rje$avanje javnopravnom
tijelu (Aleksandra Magani¢ i Dario Perda, Primjena odredbi parnicnog postupka u upravnom
sporu (Zagreb: Pravosudna akademija, 2017.), 8-18).

61 Vise o objektivnom upravnom sporu u Hrvatskoj v. Mateja Crnkovi¢, Objektivni upravni spor
u hrvatskom i poredbenom pravu, doktorska disertacija (Zagreb: Pravni fakultet Sveudilista u
Zagrebu, 2015.), 159-257.

62 1 Uzelac isti¢e kako i parni¢ni postupak nije jedino u funkciji zastite individualnih, privatnih
interesa. Navodi kako posebno u europsko-kontinentalnom kulturnom krugu nije sporno da bi
suvremeno procesno pravo trebalo, uz zastitu privatnih interesa ostvariti i odredenu socijalnu
funkciju te da bi ¢ak i bez ideje o socijalnoj jednakosti, Cisti koncept proceduralne pravi¢nosti
i fair postupka nalagao da se pomogne stranci koja nije u stanju uc¢inkovito braniti svoja prava.
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Vazno je naglasiti i da se u upravnim sporovima (te i u upravnim postupcima
koji im prethode) u osnovi ¢esto nalaze upravne stvari vrlo stru¢ne i tehnicke prirode
te stranka moze imati mnogo veée koristi da kao opunomocenika angazira osobu sa
stru¢nim specificnim znanjem (npr. porezne savjetnike, inzenjere tehnickih, prirodnih
i srodnih znanosti i sl.). Navedene ¢e osobe Cesto u upravnom sporu u cjelini njezine
interese zastupati i bolje nego $to bi to radili opunomocdenici koji nisu specijalizirani za
takva stru¢na pitanja — npr. odvjetnici. Kako smo to ranije u radu i naveli u upravnom
se postupku strankama omogucuju da kao opunomodenika, osim odvjetnika,
angaziraju i bilo koju drugu potpuno poslovno sposobnu osobu, osim one koja se bavi
nadripisarstvom (v. ¢l. 36. st. 1. ZUP-a). Zar je zaista za sudjelovanje u upravnom sporu
strucno pravnic¢ko znanje u tolikoj mjeri potrebnije i dominantnije da bi zahtijevalo
isklju¢ivanje mogucénosti zastupanja stranaka u ulozi opunomocenika sve struke
osim pravni¢ke? Argumentum ad comparationis, autori isticu kako u poredbenom
pravu, u sustavima koji su znatno utjecali na razvoj hrvatskoga upravnog prava, poput
austrijskog ili njemackog te u velikom sustavu poput poljskog, ali i manjem koji se
moze pohvaliti vrlo visokom uéinkovito$¢u sudstva poput estonskoga, nije zauzet
restriktivan pristup kod zastupanja stranaka u upravnom sporu, a napose je to vidljivo
kod odredivanja opunomocenika u financijskim predmetima.

Prednosti koje nudi kvalitetno zastupanje stranaka su velike. Kvalitetno
zastupanje u svim sudskim postupcima, ukljucujuéi upravni spor, omogucava
strankama da izbjegnu nepotrebna ,,lutanja“ u pravnim prostranstvima. Stranke ¢esto
nisu upoznate s posebnostima postupaka u kojima su se nasle te opunomocenici u tim
situacijama mogu uvelike pomoc¢i. Kvalitetni opunomocenici, upoznat ¢e stranku sa
svim specificnostima situacije u kojoj se nalazi, a ponajprije ¢e ju pouciti o pravima
koja ima u sporu, ali i njezinim duznostima.

Nastavljaju¢i se na navedene primjedbe autori isticu nekoliko ¢injenica o
odvjetnicima kao opunomocenicima stranaka. U potpunosti se slazu s Uzelcem kada
problematizira kvalifikacije odvjetnika kao opunomocenika, odnosno kada pojasnjava
zasto odvjetnici ne moraju nuzno biti najbolji zastupnici stranke. Tako u prvom
redu istiCe da odvjetnici nisu jedini kvalificirani za zastupanje jer se kvalifikacija
za zastupanje ,,izvodi iz formalnog obrazovanja, iskustva, posebnih osobnih odlika,
strucne licence ili posebnog statusa nositelja — alternativno, kumulativno ili u raznim
mjesovitim varijantama‘. Nadalje, navodi da su u razli¢itim poredbenim sustavima
razli¢iti 1 zahtjevi koji se postavljaju pred osobe opunomocenika, odnosno da
odvjetnicko svojstvo nije nuzno niti dostatno svojstvo. I konac¢no, nisu svi predmeti
iste slozenosti, neki su kompleksni, traze visoko specijalizirano znanje, dok drugi

Zakljucuje da procesno pravo ne moze biti ravnodusno prema situacijama u kojima se procesna
ravnoteza narusava zbog nesposobnosti jedne strane da se u¢inkovito zastupa u parnici. Uzelac,
Obvezatno odvjetnicko zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parnicnog prava.
Teorijski i komparativni aspekti, 154.

63 O strukturi upravnih sudova, v. primjerice na mreznoj stranici sudova Estonije, pristup 27.
studenoga 2019., https://www.kohus.ee/en/estonian-court-system/administrative-courts, a o
ee/837471/study-estonian-judicial-system-among-most-efficient-in-eu, pristup 27. studenoga
2019.
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traze neke opcenite znacajke koje ima svaki pravnik, a tre¢i opéenito razborito i
logi¢no razmisljanje. U tom smislu, Uzelac navodi da nisu svi odvjetnici jednako
kvalificirani za zastupanje u svim slu¢ajevima.®

Autori navode i jo§ jedan, u praktiénom pravnom Zzivotu vrlo vazan, argument
koji dovodi u pitanje moguci monopol zastupanja odvjetnika kao opunomocenika u
upravnom sporu. On se odnosi na univerzalnost, odnosno na lokalizaciju zastupanja.
Isti¢e se, naime, kako odvjetnici koji profesionalno nastupaju pred odredenim sudom
poznaju iz vlastitog iskustva i pravo i obi¢aje i praksu, koji vrijedi na odredenom
podrucju. Poznaju, §to je iznimno vazno, i socijalne odnose na sudu, kvalitetu sudaca
koji sude na lokalnim sudovima, ali i kvalitetu administrativnog i drugog osoblja
sudova — imaju, dakle, vrlo jasan uvid u zbiljsko drustveno i zivotno funkcioniranje
suda.®® Isklju¢ivo angaziranje odvjetnika kao opunomocenika u upravnom sporu
ne moze se opravdati lokalizacijom zastupanja. Upravno je sudovanje u Republici
Hrvatskoj dvostupanjsko,® ali su prvostupanjski upravni sudovi razmjesteni po vrlo
Sirokom regionalnom principu — ima ih samo Cetiri i ne slijede, dakle, niti teritorijalnu
logiku razmjestaja zupanijskih gradanskih sudova, a kamoli logiku op¢inskih sudova.
Razmjesteni su, prema tome, vrlo univerzalisti¢ki pa je pogre$no pretpostaviti da
¢e tuzitelji koji kao opunomocenike angaziraju odvjetnike imati ikakve prakti¢ne
koristi zbog ¢injenice da je profesionalna djelatnost odvjetnika primarno povezana s
odredenim podrucjem.

5. POREZNI SAVJETNICI KAO OPUNOMOCENICI U UPRAVNOM
SPORU?

S obzirom na to da je Visoki upravni sud RjeSenjem 5 UsI-730/13-5 od 16.
sije¢nja 2015. zauzeo stajaliSte prema kojem porezni savjetnici ne mogu u upravnom
sporu sudjelovati u svojstvu opunomocenika tuzitelja autori smatraju potrebnim
iznijeti razmisljanja upravo o poreznim savjetnicima kao mogu¢im opunomocéenicima
u upravnom sporu.

Zakon o poreznom savjetni$tvu®’ u ¢l. 2. st. 1. odreduje da je porezno
savjetniStvo djelatnost kojom se u skladu s pravnim, gospodarstvenim, poreznim
i racunovodstvenim sustavom Republike Hrvatske, osigurava na pouzdan nacin
pravilna primjena poreznih propisa od poreznih obveznika. Prema tome, temeljni su
ciljevi poreznoga savjetnistva kao djelatnosti sljedeéi: javnopravni — osiguravanje
pravilne primjene poreznih propisa od strane poreznih obveznika, ali i privatnopravni

64 Uzelac, Obvezatno odvjetnicko zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parnicnog
prava. Teorijski i komparativni aspekti, 156-157.

65 V. o navedenom u Uzelac, Obvezatno odvjetnicko zastupanje? Prilog diskusiji o reformi
hrvatskog parnicnog prava. Teorijski i komparativni aspekti, str. 14. Uzelac navodi kako se i
povijesno odvjetnistvo razvilo spajanjem funkcije sudskog sluzbenika koji predstavlja predmet
sudu (advocatus) i privatnog savjetnika ili tutora stranke (procurator).

66 Prvostupanjski upravni sudovi nalaze se u Osijeku, Rijeci, Splitu i Zagrebu, a drugostupanjski
Visoki upravni sud nalazi se u Zagrebu.

67 Zakon o poreznom savjetni$tvu, Narodne novine, br. 127/00., 76/13., 115/16. (u nastavku rada:
ZPS).
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— jer se pravilnom primjenom poreznih propisa porezni obveznici Stite od mogucih
negativnih posljedica koje bi pogres$na primjena propisa za njih mogla imati.

ZPS nadalje, razradujuci navedene ciljeve propisuje, izmedu ostalog, u ¢l. 2. st.
2. da je porezno savjetnistvo i djelatnost zastupanja u svim poreznim i prekr$ajnim
postupcima pred poreznim tijelima, sudjelovanja u poreznim upravnim sporovima i
vjestacenja po odluci suda i/ili poreznog tijela u poreznim predmetima.

Zakonodavac je, prema tome, o€ito ostvarivanje svrhe poreznog savjetniStva
zelio osigurati i u upravnom postupku i u upravnom sporu. Navedena je zelja
zakonodavca potpuno ispravna i logi¢na — upravni postupak i upravni spor, iako
odvojeni, ipak su dvije ¢vrsto povezane cjeline. Oc¢ita je, nadalje, i Zelja zakonodavca
da porezno savjetni$tvo obuhvati i Siroke aspekte sudjelovanja®® poreznih savjetnika u
upravnom postupku i upravnom sporu - i zastupanje stranaka, ali i vjeStacenje.

Porezni savjetnici moraju biti ili pravne ili ekonomske struke, moraju imati pet
ili sedam godina radnog iskustva na poreznim poslovima (ovisno o stru¢noj spremi)®
te moraju poloziti ispit za poreznog savjetnika koji, izmedu brojnih predmeta
ekonomske, financijske i pravne struke, ukljucuje i polaganje materije ZUP-a i ZUS-
a.70

Vec¢ je ranije istaknuto kako upravni spor odlikuju brojne posebnosti koje ga ostro
razlikuju od ostalih pravnih postupaka, pa, prema tome, i od parni¢nog postupka. Tako
iz cjelokupne zakonske regulacije proizlazi kako je cilj ZUS-a zastititi subjektivna
prava fizi¢kih i pravnih osoba, kao i objektivnu zakonitost. Pritom se naglasava kako
je u prvom planu zastita subjektivne, a tek podredno objektivne zakonitosti. Nadalje,
naveli smo kako i samo zakonsko uredenje parni¢nog postupka u ZPP-u (iako prili¢no
restriktivno) ipak ostavlja moguénost da stranku u parniénim postupcima zastupaju
i osobe koje nisu odvjetnici, a pogotovo je prema takvoj mogucnosti otvorena
teorija gradansko-procesnog prava. Takoder, autori napominju kako upravni spor
karakterizira dvostupanjska organizacija, koncipirana po vrlo Sirokom regionalnom

68 Autori smatraju kako porezni savjetnici mogu sudjelovati u upravnom sporu u svim ulogama
koje im omoguéuju ZUS i ZPS: zakonskih zastupnika, vjeStaka i opunomocenika (5to ¢emo
podrobnije objasniti u nastavku rada). Mislimo, naime, kako je pojam ,,sudjelovanje u poreznim
upravnim sporovima“ Siri pojam koji ukljucuje sve navedene uloge poreznih savjetnika
u upravom sporu ($to zna¢i da se njime nikako nije zeljelo iskljuciti porezne savjetnike od
mogucénosti sudjelovanja u upravnom sporu u svojstvu opunomocenika). Ovakvo nase stajaliste
svakako potvrduje i sudska praksa koja je poreznim savjetnicima omogucavala zastupanje
stranka u svojstvu opunomocenika sve do stupanja na snagu spomenutih novela ZUS-a iz 2014.
Pojam ,,sudjelovanje u poreznim upravnim sporovima“ ZPS, naime koristi od svojega prvotnog
teksta iz 2000.

69 V.¢L9.ZPS-a.

70 Ispit za poreznog savjetnika detaljno je ureden Pravilnikom o postupku i uvjetima polaganja
ispita za poreznog savjetnika i Programom polaganja ispita za poreznog savjetnika, koje je
donijela Skupstina Komore poreznih savjetnika 16. prosinca 2016. Detaljnije v. na: http://hkps.
hr/2016/08/26/popis-ispitne-literature/, pristup 19. studenoga 2019. Porezni savjetnik, odnosno
osoba koja zeli postati porezni savjetnik treba poloziti sljedeée predmete: Osnove poreznog
sustava, porezne politike i financijsko izravnanje, Porezno pravo u Republici Hrvatskoj, Porez
na dobit, Porez na dohodak i doprinosi, Neizravne poreze i carine, Ra¢unovodstvo, financijske
izvjeStaje 1 reviziju, Osnove financijskog sustava Republike Hrvatske, Pravo trgovackih
drustava te Subjekte porezno-pravnog odnosa (ostali).
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principu.

Slijedom svega navedenoga autori iznose razloge zbog kojih smatraju da se
poreznim savjetnicima mora (ponovno) dopustiti zastupanje stranaka u upravnom
sporu u svojstvu opunomocdenika.

Ponajprije, u promisljanju o ulozi poreznih savjetnika u upravnom sporu
trebamo polaziti od javnopravne i privatnopravne svrhe njihova djelovanja, kao i od
svrhe upravnog spora koja je i zastita subjektivne, ali i zastita objektivne zakonitosti.
Zakonodavac je propisivanjem moguénosti sudjelovanja poreznih savjetnika u
upravnom sporu zelio osigurati upravo navedene svrhe — osigurati pravnu zastitu
gradana u situacijama kada su djelovanjem poreznih javnopravnih tijela povrijedena
prava, ali i osigurati i opcu zakonitost i pravilnost rjeSavanja i postupanja u poreznim
upravnopravnim predmetima.

Porezne upravne stvari Cesto su vrlo visokog stupnja struéne slozenosti
Cije rjeSavanje zahtijeva poznavanje specificnih nepravnih podrucja — financija,
racunovodstva i sl. Porezni su savjetnici svojim obrazovanjem i uzom specijalizacijom
svakako potpuno kvalificirani pruzati usluge zastupanja stranaka u tom podrucju
upravo zbog vrlo dobrog poznavanja navedenih podrudja.

Porezni savjetnici, upravo zbog navedenih kvalifikacija, nesporno i mogu u
svojstvu opunomocenika zastupati stranke u upravnim postupcima. Misljenje autora
je da nema nikakvog razloga uskratiti im takvu moguc¢nost u upravnom sporu.
Cinjenica da su bili opunomogenici stranaka u poreznim upravnim postupcima, koji
prethode vodenju upravnog spora, znaci i da su iznimno dobro upoznati s konkretnim
poreznim predmetima o kojima se odlucuje u upravnom sporu. Iskljuciti ih od
mogucnosti zastupanja u svojstvu opunomocenika u upravnom sporu te takvu ulogu
potencijalno dodijeliti nekom drugom (odvjetniku) moze znaciti i uskratiti strankama
da ih zastupaju osobe koje su najbolje upoznate s njihovim predmetima.

6. ZAKLJUCAK

Zakvalitetno zastupanje, nuzno je daje osoba opunomocenikadoistaosposobljena
za zastupanje u predmetu koji se vodi pred upravnim sudom. Opunomocenik koji je
kvalificiran za odredenu materiju, bilo da je odvjetnik ili stru¢njak u svom podrucju,
poboljsava kvalitetu sudovanja u cjelini, pridonosi ekonomicnosti postupka, odnosno
ubrzava ga, ali ne pod cijenu da se nasteti utvrdivanju materijalne istine. Uzelac vidi
koristi kvalitetnoga zastupanja u tome §to se zaobilaze nesporazumi, neracionalne
radnje neobrazovanih stranaka, rasterecuje se pravosude, omogucuje se koncentracija
na stvarno sporne situacije te se poboljsava op¢a razina sudovanja.”!

Kvalificirani opunomocenik ¢e lakSe uociti nepravilnosti u postupku, Sto
je posebno vazno u materiji upravnog prava. Niz postupovnih zakona propisuje
razlicite rokove u kojima se mogu poduzimati pojedine radnje ili izjavljivati redovne
i izvanredne pravne lijekove, ali i niz drugih osobitosti koje zahtijevaju izvrsno
snalazenje u ¢esto kompleksnim pitanjima koja ukljucuju brojne sudionike, razli¢ita

71 V. Uzelac, Obvezatno odvjetnicko zastupanje? Prilog diskusiji o reformi hrvatskog parnicnog
prava. Teorijski i komparativni aspekti, 156.
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javnopravna tijela kao §to su primjerice situacije gdje se odluka donosi na temelju
potvrde ili suglasnosti, odobrenja ili misljenja drugoga javnopravnog tijela itd.

Upravno je pravo iznimno opsezno, obuhvada raznolike i ¢esto potpuno
razli¢ite upravne oblasti te je vrlo teSko pretpostaviti da je moguca ikakva generalna
specijalizacija za materiju upravnog prava koja bi ukljucivala i dublje poznavanje
svih tih posebnih upravnih oblasti.

Stoga autori smatraju da je zauzeta previse ograni¢avajuéa praksa u tumacenje
odredbe ¢l. 21. st. 2. ZUS-a koja propisuje odgovaraju¢u primjenu odredbi parni¢nog
postupka u materiji zastupanja u upravnom sporu.

Dakako, svi argumenti navedeni u radu nikako ne znace da autori smatraju kako
u svim upravnim stvarima pred upravnim sudovima kao opunomocenici stranaka
moraju nastupati osobe Cija stru¢no tehnicka znanja prevladavaju nad poznavanjem
prava. Odredeni broj upravnih stvari iz vrlo struénih i tehnickih podrucja (pa tako i
iz domene poreznih upravnih stvari) moze biti veéeg stupnja Cisto pravne slozenosti
(bilo postupovnopravne, bilo materijalnopravne) te u tom slucaju uslugu zastupanja u
svojstvu opunomocenika mogu bolje obavljati odvjetnici.

Autori su u radu Zzeljeli obrazloziti zbog Cega smatraju da usluge zastupanja u
svojstvu opunomocenika u upravnim sporovima treba omoguditi Sirem krugu osoba,
a ne zauzimati restriktivni pristup. Najjednostavnije re¢eno je da se time omogucava
kvalitetnija pravna zastita gradana u svim upravnim stvarima, a ujedno i kvalitetnija
zaStita objektivne zakonitosti.

Konacni izbor osobe koja ¢e je u svojstvu opunomocenika zastupati u upravnim
sporovima i tako, prema nacelima stranacke autonomije i dispozitivnosti, ovisi
o strankama. One moraju mo¢i birati tko ¢e najbolje zastupati njihove interese.”
Dakako, da bi im se omogudila realizacija spomenutih nacéela, najprije im se mora
ponuditi moguénost izbora.

Nazalost, pravna je praksa takvu mogucnost izbora uskratila te bogatiji i
kvalitetniji sustav zastupanja zamijenila siromasnijim i manje kvalitetnim. Autori se
nadaju da ¢e rad potaknuti i same suce upravnih sudova i zakonodavca, da obrate
pozornost na vaznost kvalitetnoga zastupanja u upravnom sporu te da pronadu nacine
koji ¢e omoguciti da gradane, tuzitelje u upravnom sporu, zastupaju upravo one osobe
koje svojim stru¢nim znanjem najbolje znaju Stititi prava i interese stranaka, ali i
objektivnu zakonitost.

72 Veliki dio odgovornosti svakako je i na strani potencijalnih zastupnika stranaka. Profesionalna
etika trebala bi nalagati da se uvijek uputi na onu osobu koja bi najbolje mogla zastupati
stranku i brinuti se o njezinim interesima u konkretnoj upravnoj stvari. Tako bi, npr. porezni
savjetnik koji bi ocijenio da ¢e stranku u konkretnoj stvari bolje zastupati odvjetnik, jer u njoj
prevladavaju Cisto pravna pitanja, stranku zaista i trebao uputiti na odvjetnika. Isti bi princip
trebao vrijediti i za odvjetnike koji procijene da u konkretnoj stvari prevladavaju ekonomska ili
financijsko-raéunovodstvena pitanja.
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Summary

AUTHORISED REPRESENTATIVES IN ADMINISTRATIVE
DISPUTES

Amendments to the Act on Administrative Disputes 2014 added paragraph 2
to the Article 21. It refers to the proper application of the provisions of the Civil
Procedure Act in administrative disputes. The Croatian administrative courts have
taken a restrictive approach in interpreting that provision, which excludes certain
categories of persons from representing complainants and interested parties. The
paper problematizes the concept of the authorised representatives in administrative
disputes and emphasizes expertise and quality as important features of the
representation in general, including the authorised representatives in administrative
disputes. The comparative arrangements of European systems in the subject matter
are also analysed. It is argued that when interpreting the representation provisions, it
is necessary to consider the particularities of the administrative dispute, but also the
formulation of the provision, which undoubtedly leaves room for interpretation, as it
refers to the “appropriate” application of the provision governing representation in
civil proceedings.

Keywords: administrative disputes; party, representation; representative; tax
adviser.

Zusammenfassung

BEVOLLMACHTIGTER IM VERWALTUNGSRECHT

Nach der Erlassung der Novelle des Gesetzes iiber Verwaltungsstreitigkeiten
in 2014, durch welche man in der Verwaltungsstreitigkeit durch Absatz 2 im Art. 21
auf entsprechende Anwendung der Bestimmungen der Zivilprozessordnung hinweist,
haben kroatische Verwaltungsgerichte eine restriktive Position iiber die Auslegung
dieser Bestimmung, laut welcher manchen Kategorien die Vertretung vom Kléger und
der interessierten Person verwehrt ist, eingenommen. In diesem Beitrag problematisiert
man den Begriff des Bevollméchtigten und betont die Sachkenntnisse und Qualitét
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als wichtige Eigenschaften des Bevollmédchtigten im Allgemeinen und insbesondere
des Bevollmichtigten in der Verwaltungsstreitigkeit. Diesbeziiglich analysiert man
im Beitrag auch rechtsvergleichende Regelungen européischer Systeme. Es wird die
Stellung genommen, dass man bei der Auslegung der Bestimmungen iiber Vertretung
sowohl der Besonderheiten der Verwaltungsstreitigkeit als auch der Formulierung
der Bestimmung selbst Rechnung tragen muss, weil diese Formulierung auf
entsprechende” Anwendung der im Zivilprozess anwendbaren Bestimmung iiber
Vertretung hinweist.

Schliisselworter: Verwaltungsstreitigkeit; Partei, Vertretung,; Bevollmdchtigter,
Steuerberater.

Riassunto

RAPPRESENTANTI NEL CONTENZIOSO
AMMINISTRATIVO

In seguito all’emendamento della Legge sui contenziosi amministrativi del 2014
con il quale ¢ stato aggiunto il secondo comma all’art. 21 con il quale si fa richiamo
all’applicazione nel contenzioso amministrativo delle disposizioni della Legge sul
processo civile, le corti amministrative croate hanno optato per un’interpretazione
restrittiva di questa disposizione in base alla quale sono determinate le categorie
escluse dalla possibilita di rappresentare il ricorrente e la persona interessata. Nel
lavoro si problematizza la nozione di rappresentante e si evidenziano la competenza
e la qualita come caratteristiche importanti come del rappresentante in generale,
cosi anche del rappresentante nel contenzioso amministrativo. Nel lavoro si
analizza in ottica comparatistica anche la disciplina di altri sistemi europei in questa
materia. S’¢ dell’opinione che in occasione dell’interpretazione delle disposizioni
sulla rappresentazione ¢ necessario tenere conto delle specificita del contenzioso
amministrativo, ma pure della formulazione della disposizione con la quale si lascia
indubitabilmente la possibilita d’interpretazione perché si istruisce “all’appropriata”
applicazione della disposizione con la quale ¢ regolata la rappresentazione nel
processo civile.

Parole chiave: contenzioso — amministrativo,  parte;,  rappresentazione,
rappresentante,; consulente fiscale.






