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Abstract: This paper presents the analysis of the citizens' legal protection system. Special
emphasis is put on the most important changes brought into the Croatian legislation by
modernization and europeanization of the Croatian public administration.The paper also
shows the importance of the administrative reform and the effects it has had in the area
described as the protection of citizens against government action with the inention of
strengthening the citizens legal position, achieving better legal regulation,as well as
modernizing administrative proceedings and adjudication. In conclusion, public
administration should seek stronger citizens rights protection and improve its own
efficiency and quality.
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Sazetak: U radu se analizira sustav pravne zastite gradana i naglasavaju se bitne novine
unesene u hrvatsko zakonodavstvo kroz proces modernizacije i europeizacije hrvatske javne
uprave. Ukazuje se na upravne reforme i njezine ucinke u podrucju zastite prava gradana
od djelovanja uprave s ciljem jacanja pravne pozicije gradana, bolje pravne regulacije,
modernizacije upravnog postupka i upravnog sudovanja. Zakljucuje se da uprava treba
teziti ¢vrscoj zastiti prava gradana te podizanju njezine razine i kvalitete.

Kljucne rijeci: zastita prava gradana, sredstva pravne zastite, modernizacija, reforma javne
uprave, upravni postupak, upravni spor

[E8E;

Authors data: Ana Danic, dipl. iur., Sveuciliste J. J. Strossmayera u Osijeku, Pravni
fakultet, adjanic@pravos.hr; Visnja Lachner, dipl. iur., Sveuciliste J. J. Strossmayera u
Osijeku, Pravni fakultet, vlachner@pravos.hr



DANIC, A. & LACHNER, V.: MODERNISATION OF THE CITIZENS' LEGAL PROTECTION SYSTEM WITH ...

1. Uvod

Suvremena javna uprava prolazi kroz niz promjena koje su rezultat vanjskih utjecaja
europskih integracijskih procesa, koje se javljaju u cilju prilagodbe i promjena unutar
hrvatske uprave. Polazisnu tocku za jacanje kvalitete javne uprave u Hrvatskoj te
ulazak u europski upravni prostor, predstavlja Strategija reforme drzavne uprave za
razdoblje 2008. — 2011. godine, koju je Vlada Republike Hrvatske usvojila u ozujku
2008. godine. Ona ukazuje na tezinu stanja u hrvatskoj drzavnoj upravi, ali i na
politi¢ku volju da se pristupi upravnoj reformi [1]. U okviru Strategije, kao jedno od
pet temeljnih podrucja reforme, isti¢e se pojednostavljenje i modernizacija upravnog
postupanja. Imajuc¢i na umu potrebu za lakSim 1 brzim ostvarivanjem prava gradana,
pristupilo se donosenju novog, Zakona o opéem upravnom postupku (Narodne novine
47/09), koji je prilagoden standardima dobre uprave i iskustvima Europske unije [2].
U okviru pravosudne reforme, a u cilju poboljsanja ucinkovitosti, smanjenja troSkova
I dugotrajnosti postupka, te kvalitetnije sudske zastite prava, bilo je potrebno donijeti
I novi Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine 20/10).

2. Pretpostavke moder nizacije pravne zastite unutar upravnog postupka

U danasnjem svijetu pojacane brige o demokratskim standardima, teznje za
svojevrsnom depolitizacijom uprave i debirokratizacijom postupanja u odnosu prema
gradanima 1 pravnim osobama, javna uprava pod povecalom je interne, ali i
medunarodne javnosti [3]. Njezina modernizacija proces je medunarodnih utjecaja i
pritisaka radi uskladivanja i prihva¢anja standarda, nacela i prakse Europske unije u
nacionalne upravne sustave. Proces modernizacije zadire u samu upravu, ali i njezin
odnos s gradanima. Javnost uprave dvosmjeran je proces. Gradani trebaju biti
obavijeSteni o radu uprave, ali 1 uprava treba znati Sto gradani o njoj misle, jer bez
kritike, nema niti napretka. Suradnja gradana i javne uprave bitna je za kreiranje
javnih politika, razmjenu informacija o kvaliteti i razini usluga, zastiti prava gradana,
te pozeljnim ucinicima djelovanja uprave. Javljaju se nove uloge i vrijednosti
gradana, stoga se postavlja pitanje: «Kojim to sve vrijednostima drustvena zajednica
procjenjuje legitimnost djelovanja uprave?». Zahtjevi za dostupnom, otvorenom i
ucinkovitom upravom upucuju na potrebu za modernijim postupanjem.

Sto zapravo predstavlja proces modernizacije? Modernizacija upravnog postupanja
postoji samo onda ako slijedi nove koncepte o ulozi uprave u drustvu i omogucuje
tehnicko osuvremenjivanje uprave. U tom smislu moderna je ona pravna regulacija
upravnog postupka koja slijedi suvremenu upravnu doktrinu, procese upravnog
razvoja u drugim zemljama te dostignu¢a suvremene tehnike i tehnologije rada u
javnoj upravi [4]. Reforma ne smije sniziti dostignutu razinu zaStite prava svih
gradana, ali je jasno da svaka reforma sa sobom nosi i odredene rizike po prava
gradana i njihovu efikasnu zaStitu. Sustav zaStite prava gradana prvenstveno
obuhvaca pravnu regulaciju, stvarno funkcioniranje u upravnom postupku i sudsku
zastitu protiv upravnih odluka. Uvodenju spomenutog sustava pristupilo se kasno.
Prvo je donesen novi Zakon o opéem upravnom postupku (dalje: ZUP), koji je trebao
biti jedan od poluga koji ¢e otvoriti znacajniji prostor za modernizaciju |
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europeizaciju javne uprave, ali prisSlo mu se dosta konzervativno i plasljivo [5]. ZUP
je trebao biti uskladen s hrvatskom upravnom tradicijom, standardima moderne
uprave i dobrog zakondavstva te praksom hrvatske i kontinentalno — europske
upravne Kkulture. Mozemo re¢i da on predstavlja svojevrstan spoj tradicije i
modernizacje. Praksa ¢e pokazati njegov modernizacijski doseg, te u kojoj mjeri i S
kojim u¢incima ¢e on utjecati na nacionalni upravni prostor. Cilj upravnog postupka
jest jam¢iti gradanima mogucnost ostvarivanja njihovih prava i ravnopravnost pred
javnom upravom. Upravni postupak treba odgovoriti na specificne zahtjeve
suvremenog upravnog postupanja, a ne biti kopija sudskog postupka (jasan,
razumljiv, bez previse detalja, u¢inkovito i transparentno postupanje, te veca prava i
zahtjevi gradana).

2.1. Sredstva pravne zastite gradana u odnosu prema upravi

Kvaliteta i ucinkovitost uprave vazni su za funkcioniranje i razvoj suvremenog
drustva. Provodenje moderne uprave europskog tipa u hrvatsku upravu nije
jednostavan i kratkotrajan proces. Neki od ciljeva koji su se trebali postici
reformskim mjerama jesu: jacanje drzavne uprave, zadovoljstvo gradana upravnim
uslugama, bolja pravna zastita, poboljSanje odnosa i komunikacije javne uprave u
odnosu prema gradanima, Stvaranje ,uprave u sluzbi gradana“. Osim osnovnih
zadaca koje se ostvaruju u djelokrugu uprave, najvaznije s motriSta gradana, ostaje
autoritativno odlucivanje o njihovim pravima, obvezama i pravnim interesima te
zaStita i nadzor odluka. Hrvatska je, za razliku od drugih zapadnoeuropskih i
tranzicijskih zemalja, zadatku modernizacije sustava pravne zastite gradana od
djelovanja uprave prisla relativno kasno. Modernizacija i racionalizacija uprave i
upravnog postupanja s jedne strane, te europeizacija s druge strane, postavljaju
donekle opreCne zahtjeve pravnoj regulaciji opéeg upravnog postupka [6]. U cilju
pojednostavljenja te uskladivanja s pravnom steCevinom Europska unije, Hrvatski
sabor donio je novi Zakon o opéem upravnom postupku 27. ozujka 2009. godine, koji
je stupio na snagu 1. sije¢nja 2010. godine. Navedenim Zakonom uredeni Su novi
instituti, reduciran je i pojednostavljen broj pravnih lijekova te je proSirena pravna
zaStita na veci broj upravnih aktivnosti.

Unesena je definicija upravne stvari, i to relativno siroko i izric¢ito (¢l. 2. ZUP-a), Sto
onemogucuje zloupotrebe prilikom tumacenja u vezi s opsegom sudske zastite prava
gradana. Nedefiniranje upravne stvari vodilo je prevelikoj slobodi Upravnog suda da
tumaci $to je upravna stvar (restriktivnim tumacenjem ¢ime se suzavala sudska zastita
ili ekstenzivnim ¢ime se ona Sirila i preko mjere koja se smatra prihvatljivom).

Kroz nacelo vladavine prava i nacelo zastite ljudskih prava i1 sloboda kao ustavne 1
konvencijske postulate, ali i kroz neka nova nacela upravnog postupka (nacelo
razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa, nacelo prava stranke na pravni
lijek, nacelo zastite steCenih prava stranaka i nacelo pristupa podacima i zaStite
podataka) afirmiraju se i Stite prava gradana te se njima znatno ojatava poloZzaj
gradana u odnosu na javnopravna tijela.

Pravni lijekovi bitni su u pravnom sustavu svake drzave jer se njima omogucéava
ispravljanje greSaka u djelovanju javnopravnih tijela. Prigovaralo se relativno
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velikom broju izvanrednih pravnih lijekova ¢ime se nije pridonosilo pravnoj
sigurnosti i zastiti legitimnih ocekivanja gradana. Polazna osnova novog sustava
uredenja pravnih lijekova jest Sirenje kruga pravnih djelatnosti, koje su pokrivene
redovnim pravnim lijekovima s ciljem zastite prava gradana, povecanja uéinkovitosti
te o¢uvanje pravne sigurnosti [7]. Uveden je novi pravni lijek, prigovor (¢l. 122.
ZUP-a, ¢ija je svrha zastititi gradane od postupanja koja nisu usmjerena na donosenje
I izvrSenje upravnih akata. To je bitna novina u odnosu na raniji ZUP (NN 53/91,
103/96), sukladno kojim je bila propisana samo Zzalba kao redovni pravni lijek
(vaze¢im ZUP-om moguce je izjaviti samo zalbu protiv rjeSenja, ali ne i zalbu protiv
zakljucka). Propisuje se pravna zastita od postupanja javnopravnih tijela i postupanja
pruzatelja javnih usluga (¢l. 155. — 158. ZUP-a), kojim je sustav pravne zaStite
ostvaren u jednom novom smjeru i na novi nacin, a potpomognut konceptom javnih
sluzbi s naglaskom na ulogu gradana kao potrosaca i korisnika [8]. U takvim
slu¢ajevima zainteresirane osobe ili korisnici javnih usluga mogu izjaviti prigovor,
kao novi oblik zastite prava ili pravnih interesa, sve dok traje odredeno postupanje ili
radnja, odnosno propustanje te radnje. Institut prigovora, kao novog redovnog
pravnog lijeka, veliko je dostignuée novog Zakona, a stranke mogu ostvariti pravnu
zaStitu u sluc¢aju neispunjenja ugovornih obveza javnopravnih tijela preuzetih
upravnim ugovorom, postupanja javnopravnih tijela i pruzatelja javnih usluga, te kod
nepokretanja upravnog postupka po predstavci. Time je uveden novi sustav pravne
zastite koji predstavlja zna¢ajnu novinu u upravno postupovnom pravu Sto je korisno
budu¢i da nemamo poseban zakon kojim se reguliraju opca pitanja obavljanja javne
sluzbe i zastite gradana kao korisnika i potrosaca javnih usluga. Velike promjene
zahvatile su i sustav izvanrednih pravnih lijekova (¢l. 123. — 132. ZUP-a) jer je njihov
broj znatno smanjen, od sedam izvanrednih pravnih lijekova sada postoje samo tri
(obnova postupka, oglaSivanje rjeSenja niStavim i poniStavanje i ukidanje rjeSenja).
Razlika u uredenju materije pravnih lijekova sastoji se u tome da su slucajevi
protupravnosti rjeSenja u novom ZUP-u uredeni u drugim dijelovima i na novi nacin.
Zadaca naSeg upravno postupovnog prava je pronaci ravnotezu izmedu zahtjeva da se
zastite i ostvaruju prava osoba koje sudjeluju u tom postupku i zahtjeva da slozenost
propisa bude svedena na prihvatljivu mjeru, a postupak kraci i jeftiniji [9].

3. Novine sudske zastite gradana unutar upravnog sudovanja

Polazna osnova za izradu novog Zakona o upravnim sporovima (NN 20/10) bila je
potreba za uvazavanjem europskih standarda funkcioniranja pravne drzave kao i
zaStite prava gradana, tj. sudsko preispitivanje upravnih odluka pred neovisnim i
nepristranim sudom. Sve to dovelo je do potrebe brojnih organizacijskih, pravnih i
drugih promjena, koje se temelje na dvostupanjskom upravnom sudovanju. Osnovni
cilj upravnog spora, prema vazec¢em Zakonu o upravnim sporovima (NN 53/91, 9/92,
77/92), jest osiguravanje sudske zaStite prava gradana i pravnih osoba te osiguravanje
zakonitosti odluka. Javila se potreba redefiniranja upravnog spora i proSirivanje
pravne zaStite, te umjesto dosadasnjeg spora o zakonitosti upravne odluke, bilo je
nuzno omoguciti upravni spor pune jurisdikcije s usmenom kontradiktornom
raspravom. Upravni sud morao se suociti s trima velikim zadacama koje su
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zahtijevale nova rjesenja, a to je neuskladenost Zakona 0 upravnim sporovima s
acquis communautaire (osobito ¢l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda (dalje: Europska konvencija), nemoguénost ulaganja pravnog lijeka
na presude suda, te predugi postupci i veliki broj nerijeSenih predmeta. Postojec¢i
sustav hrvatskog upravnog sudovanja morao se uskladiti s europskim standardima
vezanim uz vladavinu prava i zastitu ljudskih prava, jer je Republika Hrvatska od
ratifikacije Europske konvencije Vijeca Europe (koje je Republika Hrvatska
ratificirala 1997. godine), stavila rezervu u pogledu odrzavanja javne rasprave u
upravnosudskom postupku (pozivala se na odredbu ¢l. 34/1. Zakona o upravnim
sporovima prema kojoj u upravnim sporovima sud odlucuje na nejavnoj sjednici).
Premda je dopuStena, takva je rezerva umanjila razinu 1 kvalitetu zastite gradana koja
se ostvaruje u upravnom sporu. Rjesenje odredenih problema (nuzno smanjenje
trajanja postupka, povecanje ucinkovitosti sudske kontrole zakonitosti pojedina¢nih
akata, smanjenje zaostataka u predmetima itd.), vidjelo se u reformi procesnog prava
i u organizacijskoj reformi. Osnovna nacela na kojima se temelji novi Zakon o
upravnim sporovima, sastoje se u osiguravanju pravne zaStite protiv svih oblika
upravnih djelovanja, ocjeni zakonitosti i ustavnosti op¢ih akata, zatim nadleznosti
Upravnog suda da utvrduje ¢injeni¢no stanje i ocjenjuje pravilnu primjenu zakona,
uvodenju usmene rasprave, moguc¢nosti donosenja odluka po sucu pojedincu i da
umjesto kasacijskih, postoji moguénost donosenja reformacijskih odluka (reforme
procesnog prava) te odvojeno upravno od redovnog sudovanja i dvostupanjsko
upravno sudovanje (organizacijske reforme). Pravo Europske unije nema propisana
pravila o upravnom sporu, ali je Europski sud pravde utvrdio opc¢a nacela kako bi
popunio tu prazninu. Jedno od tih nacela jest jamc¢enje odnovnih procesnih prava
(okosnicu ¢ini ¢l. 6. Europske konvencije). Novo uredenje upravnog sudovanja
trebalo bi, izmedu ostalog, jamciti sljede¢a procesna prava: a) pravo na odluku
nezavisnog i nepristranog suda koji ima nadleznost za utvrdivanje Cinjenica, b) pravo
na saslusanje (usmena rasprava) i javni postupak, ¢) pravo na odluku u razumnom
roku [10].

Cilj reforme sustava upravnog sudovanja sastoji se u ve¢oj pravnoj sigurnosti, boljoj
zaStiti prava gradana 1 brzem rjeSavanju predmeta. Radi se o znacajnoj
upravnosudskoj kontroli akata i rada javne uprave. Potreba i ucinak tih izmjena
sastoji se u tome da one trebaju pridonijeti cjelokupnoj reformi javne uprave. Zakon o
upravnim sporovima predstavlja nadogradnju u dijelu upravnog sudovanja i zajedno s
Zakonom o op¢em upravnom postupku ¢ini jedinstvenu cjelinu, iako ovdje mozemo
istaknuti kritiku da je trebala postojati bolja i snaznija povezanost u donoSenju tih
zakona [11]. Sustav pravne zastite gradana ostat ¢e dvije godine nepotpun, buduéi da
je Zakon o op¢em upravnom postupku stupio na snagu 1. sijeCnja 2010. godine, a
novi Zakon o upravnim sporovima stupa na snagu tek 1. sije¢nja 2012. godine.
Mozda je nedostajalo volje da se stupanje obaju zakona uskladi i da se detaljnije
raspravi 1 uvede moderna koncepcija Citavog sustava pravne zaStite gradana od
djelovanja javnopravnih tijela. Do stupanja na snagu Zakona o0 upravnim sporovima,
nuzno je poduzeti niz potrebnih priprema da bi se uveo novi sustav upravnog
sudovanja koji se jednim velikim dijelom nametnuo i preslikao iz Europske unije, a
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sve radi ucinkovitijeg, djelotvornijeg 1 modernijeg upravljanja i1 funkcioniranja
Upravnog suda Republike Hrvatske.

4. Zakljuéak

Nakon vise od pola stoljec¢a primjene Zakona o opfem upravnom postupku 1 Zakona
0 upravnim sporovima u Republici Hrvatskoj, pristupilo se reformama i sustavnoj
promjeni. Razlozi nove regulacije i intervencije u podru¢ja upravnog postupka i
upravnog spora jesu izmijenjena uloga i ocekivanja javne uprave u druStvenom
okruZenju, bitna promjena poloZaja gradana u odnosu na upravu, jacanje i prosirenje
ingerencije uprave, te uzimanje u obzir interese stranaka za osiguravanjem procesnih
prava koja im jam¢e ucinkovitu i potpunu pravnu zastitu [11]. Kroz osuvremenjivanje
1 uvodenje nekih novih nacela upravnog postupka, definiranje upravne stvari, uz
pravo na Zalbu, strankama se pruza moguénost zastite prava i pravnih interesa putem
prigovora, pojednostavljen sustav izvanrednih pravnih lijekova i niz drugih odredbi
Zakona o op¢em upravnom postupku koja su modernizirana, ali su zadrzala 1 dio
hrvatske upravne tradicije. Usvojena rjeSenja ZUP-a pravno su relevantna poboljsanja
1 znac¢ajne novine unesene u hrvatsko zakonodavstvo, ali su svakako 1 ojacala polozaj
gradana i njihovo sudjelovanje u upravnim postupcima i sporovima, te one zapravo
predstavljaju jedan spoj tradicije i modernizacije. Nakon znac¢ajnih promjena koje su
zahvatile javnu upravu, bitno je da one ne ostanu samo mrtvo slovo na papiru, stoga
je potrebna detaljnija analiza zakonskih rjeSenja, ali i njihova primjena u upravnoj i
sudskoj praksi. Ubrzano stupanje na snagu Zakona o upravnim sporovima potrebno je
radi osiguranja pune sudske zaStite, ne samo u odnosu na upravne akte, veé i
postupanje javnopravnih tijela i pruzatelja javnih usluga, te u odnosu na upravne
ugovore. Reforma upravnog postupanja povezana je s reformom upravnog sudovanja,
stoga oba zakona trebaju uzeti u obzir veca prava i zahtjeve gradana, tehnicki razvoj 1
ve¢u ucinkovitost i transparentnost. ZaStita prava gradana bila bi kvalitetnija i
potpunija da je postojala jaca koordinacija i povezanost radnih skupina, ali i politicka
podrSka u donoSenju, pa onda i stupanju na snagu obaju zakona. Upravno postupovno
pravo u Republici Hrvatskoj treba cCiniti konzistentan, kompatibilan, pouzdan i
predvidljiv sustav koji, s jedne strane, osigurava u¢inkovitu zastitu prava svih fizickih
i pravnih osoba, a s druge strane, brzinu, ekonomicnost i efikasnost [12].

Novi ZUP sadrzi brojne odredbe koje bi trebale doprinijeti vecoj ucinkovitosti i
ubrzanju upravnih postupaka, slozenost postupovnih pravila svedena je na
prihvatljivu mjeru, ali su neophodni i stru¢ni, odgovorni i osposobljeni upravni
sluzbenici. Na op¢i se upravni postupak postavljaju mnogi zahtjevi. Dok suvremene
upravne doktrine (novi javni menadzment; the new public management, dobro
upravljanje; good governance) traze ubrzanje postupaka, uz njegovu maksimalnu
efikasnost, dotle europeizacija u veéoj mjeri naglasava procesna prava i poziciju
gradana te namece odredene obveze upravnim tijelima. Pojednostavljenje upravnih
postupaka te ¢vrSc¢a sudska zaStita u okviru upravnog spora pune jurisdikcije, uz Sto
je mogucée CeSce participiranje samo triju razina odlucivanja (jedan u upravnom
postupku i dvije u upravnom sporu) predstavljaju jednu od vaznih komponenti
modernizacije javne uprave. Potrebno je naglasiti da se nije vodilo dovoljno brige
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oko nuznosti osiguravanja razumnog trajanja postupka u istom predmetu s ciljem
efektivne i pristupacne sudske zastite.
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