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SaZetak

Cilj je ovoga rada usporediti regulaciju nekih postupovnih rjesenja upravnoga
spora u Hrvatskoj, Sloveniji, Ceskoj i Poljskoj. Usporedbom istovrsnih instituta
upravnoga spora u ovim drzavama nastoji se utvrditi koliko je hrvatski spor
udovoljio zahtjevima suvremene pravne zastite prava i pravnih interesa
pojedinaca koja moze biti povrijedena odlukama i postupanjem tijela javne
uprave. Posebno se razmatra institucionalni ustroj upravnog spora, sastav
suda pri rjeSavanju sporova, osiguranje kontradiktornosti u vodenju upravnoga
spora, sudske ovlasti pri donoSenju odluke o tuzbenom zahtjevu te redoviti
pravni lijekovi u upravnom sporu. Zakljucci izvedeni u ovome radu smjeraju
unaprijediti pravnu regulaciju upravnoga spora u potencijalnom noveliranju
ovoga vaznog pravnog sredstva.

Kljucne rijeci: upravni spor, ustroj, sudac pojedinac, sudsko vijece, usmena
rasprava, sudske ovlasti, zalba, Hrvatska, Slovenija, CeSka,
Poljska.

1. UVOD

Upravni spor smatra se najsnaznijim mehanizmom zastite prava pojedinaca

koja mogu biti povrijedena nezakonitim odlukama i radnjama javnopravnih tijela.!
U Republici Hrvatskoj, nakon viSe desetljeca relativno stabilnoga pravnog uredenja,
upravni spor znacajno je reformiran 2012. godine. Reformom upravnoga spora
ustrojen je dvostupanjski sustav upravnoga sudovanja, bitno je proSiren predmet
spora, izmijenjen je sastav u kojem sud rjesava sporove, sudu je povjerena obveza
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utvrdivanja Cinjenica i vodenja usmene rasprave, ovlasti suda uvelike su prosirene na
nacin da sud upravne sporove u pravilu rjesava kao sporove pune jurisdikcije, otvorena
je moguénost osporavanja zalbom prvostupanjske presude i nekih prvostupanjskih
rjeSenja, institucionalizirano je ocjenjivanje zakonitosti op¢ih akata jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave i pravnih osoba koje imaju javnu ovlast i koje
obavljaju javnu sluzbu itd.?

lako je novo uredenje upravnoga spora u Hrvatskoj na snazi tek nesSto vise
od Sest godina, u sadrzaj Zakona o upravnim sporovima s manje ili viSe znacajnim
izmjenama intervenirano je ve¢ tri puta.’ K tomu, jednu odredbu toga Zakona Ustavni
sud Republike Hrvatske utvrdio je neustavnom te ju je ukinuo.* Iako su neke izmjene
ovoga Zakona rezultirale znac¢ajnim unaprjedenjem upravnoga spora, neke od njih i
dalje izazivaju brojne kritike u znanstvenoj i stru¢noj javnosti. No, u posljednje vrijeme
sve su ¢esce najave kako ¢e se u skoroj buduénosti pristupiti jo$ jednoj noveli Zakona
o upravnim sporovima ili ¢ak donosenju potpuno novoga zakonskog teksta. Nesporno
je kako se uocene zakonske manjkavosti i nepravilnosti trebaju ukloniti iz pravnoga
sustava, no, ujedno se postavlja pitanje kako upravni spor uciniti stabilnim pravnim
institutom, koji nec¢e biti podlozan Cestim izmjenama? Postupovni zakoni trebali bi
biti izvor pravne sigurnosti i omoguciti gradanima i poduzetnicima osloniti se na
stabilne postupovne mehanizme zastite vlastitih prava. Slijedom toga, oni trebaju biti
donoseni 1 mijenjani razborito i na osnovi kvalitetnih znanstvenih i stru¢nih analiza.

Upravo u kontekstu potencijalne izmjene Zakona o upravnim sporovima, a u
ciljuunaprjedenja potencijalnoga novog zakonskog teksta, u ovome se radu analiziraju
neki vazni segmenti upravnoga spora.’ Razmatraju se analizom usporednih zakonskih
rjeSenja u tri drzave: Sloveniji, Ceskoj i Poljskoj. Odabir ovih drzava je ciljan. One
s Hrvatskom dijele brojne povijesne momente, pravnu tradiciju i pravnu kulturu.
Ove drzave ili njihovi dijelovi, u drugoj polovini 19. stolje¢a bile su sastavnim
dijelom Austro-Ugarske Monarhije. Neke od njih, po okoncanju Prvoga svjetskoga
rata, postale su federativnim jedinicama buducih saveznih drzava. Nakon zavrSetka
Drugoga svjetskoga rata sve su prihvatile socijalisticko drustveno uredenje. One,
koje su bile dijelovima federacija, osamostalile su se po¢etkom devedesetih godina
20. stoljeca, a u to su se vrijeme sve Cetiri smatrale i, tzv. tranzicijskim zemljama.
Medutim, unato¢ njihovom izdvajanju iz Austro-Ugarske Monarhije prije to¢no
stotinu godina, u pravnom sustavu ovih drzava, ogledaju se izrazeni elementi recepcije
austrijskoga upravnog prava. Stoga, autori ovoga rada usporeduju dana$nje zakonsko

2 Vidi Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10.

3 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 143/12.,
Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 152/14. i
Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 29/17.

4 Odluka i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-2753/2012 i dr. od 27. rujna
2016., Narodne novine, br. 94/16.

5 U Hrvatskoj novi zakonski tekst, nazalost ne jam¢i kvalitetniji pravni okvir od onoga uredenog
ranijim zakonom, kao niti ispravljanje nedostataka sadrzanih u ranijem zakonu na koje se
javno ukazivalo. Za primjer toga vidi Perda, Dario, U¢inak novoga Zakona o koncesijama
na hrvatsko koncesijsko pravo, Zbornik radova Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj
praksi, Organizator, Zagreb, 2017., str. 1-26.
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uredenje upravnoga spora u njima, fokusirajuci se na regulaciju nekih vaznih pitanja
toga pravnog instituta. U tu svrhu detaljno razmatraju institucionalni ustroj upravnoga
spora u svakoj od ovih drzava, sastav u kojem sud rjeSava upravne sporove,
osiguravanje kontradiktornosti upravnoga spora, ovlasti suda pri donosenju odluke o
predmetu spora te pravo koristenja redovitoga pravnog lijeka protiv prvostupanjske
sudske odluke. Time nastoje zakljuciti koliko je hrvatsko pravo uskladeno s nac¢inom
reguliranja upravnoga spora u promatranim sustavima te za kakvim su zakonskim
rjeSenjima ove drzave posegnule u svrhu unaprjedenja zastite prava gradana. Na taj
nacéin moze se ocijeniti koliko je hrvatsko pravo suvremenije ili manje suvremeno od
prikazanih pravnih sustava, kao i stvoriti kvalitetnu znanstvenu podloga za eventualno
ponovno reguliranje upravnoga spora u Hrvatskoj.

2. RAZVOJ UPRAVNOGA SPORA U HRVATSKOJ, SLOVENIJI,
CESKOJ I POLJSKOJ

Upravnosudski nadzor uprave, a time i zastita prava i pravnih interesa pojedinaca
od nezakonitog rada uprave povijesno se preklapa s utemeljenjem Austro-Ugarske
Monarhije. U austrijskom dijelu ove drzave ve¢ je 1867. godine donesen Temeljni
zakon o sudackoj viasti (njem. Staatsgrundgesetz iiber die richterliche Gewalt), koji je
propisao pravo pojedinca koji smatra da mu je uprava povrijedila neko pravo, iznijeti
zahtjev protiv upravne viasti pred upravni sud u jednom usmenom postupku.® Sud
utvrden ovim Zakonom osnovan je Zakonom o ustrojstvu Upravnog sudista (njem.
Gesetz betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichthofes), a s radom je zapoceo
1876. godine. Bio je nadlezan za austrijski dio Monarhije pa se njegova nadleznost
u to vrijeme protezala na Istru i Dalmaciju u Hrvatskoj, danasnju Sloveniju, Cesku i
dijelove Poljske. Upravni sud u pravilu je odlu¢ivao u vije¢ima sastavljenim od pet
sudaca, a iznimno u vije¢ima sastavljenim od tri odnosno sedam sudaca. Pred njime
se spor mogao voditi samo protiv nezakonite rjesidbe ili odluke upravne vlasti. Prema
potrebi, Sud je spor mogao rijesiti odrzavajuc¢i usmenu raspravu, a kada je utvrdio
nezakonitost rjesidbe ili odluke, sukladno svojoj kasacijskoj ovlasti ove je akte ukidao
kao nezakonite, istovremeno posebno istiCuéi razloge uocene nezakonitosti. Takvo
uredenje upravnoga spora potrajalo je sve do zavrSetka Prvog svjetskog rata, tj.
propasti Austro-Ugarske Monarhije.’

Godine 1918., osnivanjem Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, kasnije
nazvane Kraljevina Jugoslavija, a dio koje su u to vrijeme Cinile Hrvatska i Slovenija,
provedba upravnosudskoga nadzora povjerena je Drzavnom savjetu u Beogradu, koji
je s istom zada¢om djelovao i u predratnoj Kraljevini Srbiji. Godine 1922. u tadasnjoj
Jugoslaviji osnivani su prvostupanjski upravni sudovi, a Drzavni savjet nastavio je

6  Istim Zakonom propisano je i kako ¢e se posebnim zakonom utvrditi u kojim ¢e sluc¢ajevima
upravni sud biti nadlezan da odlucuje i izrie odluke, kao i ustroj suda i postupak pred njim.

7 O ovome Medvedovi¢, Dragan, Upravno sudstvo u Hrvatskoj: prilog za povijesni pregled,
Zbornik odluka Upravnog suda Republike Hrvatske 1977-2002., Narodne novine, Zagreb,
2002., str. 1-4. te ¢lanak 7. stavak 1. Zakona od 22. listopada 1875. o ustrojstvu Upravnog
sudisSta, Drzavno-zakonski list, br. 85/1876.
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djelovati kao vrhovni upravni sud. Od ukupno Sest osnovanih upravnih sudova, tri
su imala sjediste na prostoru danasnje Hrvatske i Slovenije. To su bili Upravni sud u
Zagrebu, Upravni sud u Dubrovniku i Upravni sud u Celju. Ovi sudovi zapoceli su
s radom 1923. godine, a Upravni sud u Dubrovniku ukinut je 1939. godine. Svo to
vrijeme upravni spor vodio se prema, tzv. austrijskom modelu. Sudovi su odlucivali u
vije¢ima, predmet spora svodio se na utvrdivanje zakonitosti upravnoga akta, a kada
su utvrdili njegovu nezakonitost sudovi su takav akt trebali ponistiti. Zanimljivo je
istaknuti kako je, tzv. redoviti postupak sudskoga odlucivanja uklju¢ivao obveznu
provedbu usmene rasprave. Dvostupanjski ustroj upravnoga sudstva u Kraljevini
Jugoslaviji omogucéio je osporavanje presude upravnih sudova zalbom, kao redovitim
pravnim lijekom, iako s prili¢nim ograni¢enjima. O zalbi je odlu¢ivao Drzavni savjet
u Beogradu. Osnivanjem Banovine Hrvatske 1939. godine, Upravni sud u Zagrebu
izuzet je iz drugostupanjske nadleznosti Drzavnoga savjeta te je djelovao kao najvisi
upravni sud na prostoru Hrvatske.®

Nakon zavrSetka Prvog svjetskog rata austrijski model recipirale su i
novoosnovane Cehoslovacka i Poljska.’ U razdoblju izmedu dva svjetska rata imale
su sli¢no ureden upravni spor.'” Cehoslovacka je s jednim od prvih zakona donesenih
u novoj drzavi ustrojila jednostupanjski upravnosudski sustav, sa samo nekoliko
posebnosti u odnosu na raniji austrijski uzor. Osnovan je Vrhovni upravni sud (&es.
Nejvyssi spravni soud) sa sjediStem u Pragu, kao jedinstveni upravni sud nadlezan za
cijelu drzavu. Institucionalni ustroj, sastav suda, predmet spora, postupak i sudske
ovlasti nalikovale su uredenju predratnog austrijskoga upravnoga spora. Ovaj je sud
djelovao do 1952. godine, kada je u Cehoslovackoj ukinuto specijalizirano upravno
sudovanje, a sudski nadzor nad upravom u vrlo ogranicenom obliku odvijao se pred
sudovima op¢e nadleznosti.

Poljska je zakon kojim su uredeni upravni sporovi donijela tek cetiri godine
nakon Prvoga svjetskoga rata, tj. 1922. godine. Njime je upravni spor bio ureden na
nacin gotovo identican austrijskom prijeratnom modelu. Osnovan je Vrhovni upravni
sud (polj. Najwyzszy Trybunat Administracyjny) kao sud prvog i posljednjega stupnja,
nadlezan rjeSavati upravne sporove. Institucionalni ustroj, sastav suda, predmet spora,
postupak i sudske ovlasti takoder su odgovarali ranijem austrijskom uzoru." Iznimka
su bile jedino drzave nekadasnjega pruskog teritorija i autonomno Slesko vojvodstvo,
u kojima su uz ovaj Sud upravne sporove rjesavali, tzv. upravni sudovi vojvodstava
(polj. wojewddzkie sqdy administracyjne) u Poznanju, Torunju i Katovicama. Time je
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Medvedovi¢, op. cit., str. 11-23.

9 Vidi Binder, Wilhelm, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, Wilhelm Hoesick,
Warszawa 1926., str. 6. te Jaworski, Wtadystaw Leopold, Nauka prawa administracyjnego:
zagadnienia ogolne, Bibljoteka Polska, Warszawa 1924., str. 34-35.

10 Mikule, Vladimir, Czeskie i polskie sadownictwo administracyjne — czy tradycyjna
zgodnos¢, czy tez wystapia roznice?, Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow, 2001., str. 481.

11 Langrod, Jerzy Stefan, Zarys sadownictwa administracyjnego ze szczegolnem uwzglednieniem

sqgdownictwa administracyjnego w Polsce, Biblioteka Polska, Warszawa, 1925., str. 217.
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u tim podruéjima funkcionirao dvostupanjski ustrojeni upravnosudski sustav.'? Ovaj
sustav ukinut je 1939. godine okupacijom Poljske.

Osnivanjem poslijeratne jugoslavenske drzave, 1945. godine, na njezinom
su teritoriju prestali s radom svi upravni sudovi. lako se legislativno inzistiralo na
osnovanosti akata uprave na zakonu, upravni spor kao instrument osiguravanja takve
zakonitosti nije postojao sve do 1952. godine, kada je u svrhu kvalitetnijega rada
svih upravnih tijela ponovno uveden. Zakonom o upravnim sporovima otvorena je
mogucnost u upravnom sporu pred sudovima opce nadleznosti osporavati upravne
akte. Ova zadaca povjerena je vrhovnim sudovima narodnih republika te Vrhovnom
vojnom sudu i Vrhovnom sudu Federativne Narodne Republike Jugoslavije. Vrhovni
sud Jugoslavije imao je neke prvostupanjske nadleznosti te je odlucivao po zalbama
na presude vrhovnih sudova. Upravni spor bio je dopusten jedino protiv upravnih
akata, a usmena rasprava propisana je kao iznimka. lako se upravni spor u pravilu
vodio kao spor o zakonitosti, sud je raspolagao i ovlas¢u rijesiti spor kao spor pune
jurisdikcije. Sustav je bio ustrojen kao dvostupanjski, no izjavljivanje zalbe bilo je
ograni¢eno jedino na slu¢ajeve u kojima se odluéivalo o primjeni saveznih propisa.'

Specijalizirani upravnosudski nadzor uprave u Hrvatskoj ishod je donoSenja
novog Ustava Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije 1974. godine i
nove razdiobe zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i tadasnjih republika.
Kako savezna vlast vise nije bila nadlezna uredivati sustav sudova u republikama
i pokrajinama, Hrvatska je 1977. godine osnovala Upravni sud Hrvatske kao
specijalizirani sud za rjeSavanje upravnih sporova, koji je zapoceo s radom 1. srpnja
iste godine." Osnivanjem Upravnog suda u njegovu su nadleznost pridijeljeni svi
upravni sporovi dotadasnjeg Odjela za upravne sporove Vrhovnog suda Socijalisticke
Republike Hrvatske i upravno-racunski sporovi koji su do tada bili u nadleznosti Viseg
privrednog suda Socijalisticke Republike Hrvatske. Unato¢ spomenutoj zakonskoj
mogucnosti, Slovenija je i dalje zadrzala prijasnju organizaciju upravnoga spora. Iste
godine stupio je na snagu novi savezni Zakon o upravnim sporovima, koji je uvelike
mjeri bio na tragu ranijega, osim §to je sudovima dao relativno Siroke ovlasti vodenja
spora pune jurisdikcije."”” Takvo uredenje upravnoga spora u Hrvatskoj i Sloveniji
potrajalo je do proglasenja neovisnosti ovih drzava 1991. godine, a i kasnije.

U to vrijeme Cehoslovacka i Poljska nisu imale upravno sudovanje kao posebno
reguliran pravni institut. Ono je u Poljskoj ponovno uvedeno tek 1980. godine, kada
je 1 osnovan Vrhovni upravni sud (polj. Naczelny Sqd Administracyjny), nadlezan
za podrudje cijele drzave. U svezi s predmetom spora, nacinom vodenja sudskoga
postupka i1 sudskim ovlastima novi poljski koncept predstavljao je recepciju ranijeg,
meduratnog upravnog sudovanja u Poljskoj, ¢ime je ovo uredenje ostalo na tragu

12 Maisel, Witold, Wojewddzkie sqdy administracyjne w Drugiej Rzeczypospolitej, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa-Poznan, 1976.

13 Medvedovi¢, op. cit., str. 28-33. Vidi i Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list FNRJ, br.
23/52.116/65.

14 Ovaj sud osnovan je ¢lankom 39. Zakona o redovnim sudovima, Narodne novine, br. 5/77.

15 Medvedovic, op. cit., str. 31. Vidi i Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni list SFRIJ, br. 4/77.
i36/77.
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povijesnog austrijskoga uzora.'® Godine 1981. u Poljskoj su osnovani dislocirani
odjeli Vrhovnog upravnog suda, ¢iji je broj iduc¢ih godina rastao te ih je 2003. godine
ukupno bilo jedanaest. Zakonom iz 2002. godine, ustrojen je dvostupanjski sustav
upravnih sudova, no po drugim pitanjima temeljni koncept sudovanja u bitnome nije
izmijenjen. Isto vazi i za Cehoslovacku, koja je upravni spor ponovno uvela 1991.
godine po principima vodenja upravnoga spora koji se u osnovi takoder temeljio
na austrijskom uzoru.!” Ustrojstvenu reformu na kojoj se temelji i danasnji model
upravnoga sudstava, Ceska je provela 2002. godine.'s Upravne sporove u ovoj drzavi
danas rjesavaju regionalni sudovi (Ce$. krajsky soud) i Vrhovni upravni sud (Ces.
Nejvyssi spravni soud), medutim, koncept sudskoga postupka u ovoj drzavi nije
znatnije izmijenjen.

3. INSTITUCIONALNI USTROJ SUDOVA NADLEZNIH RIJESAVATI
UPRAVNE SPOROVE

Zanimljivo je primijetiti kako su unato¢ zajedni¢kim povijesnim osnovama
razvoja upravnosudskoga sustava i pravila vodenja upravnoga spora u nekim
pitanjima pravni sustavi promatranih drzava ustanovili razli¢ita rjesenja. Jedno od
takvih svakako se ogleda u institucionalnom ustroju upravnoga spora. Austrijski
utjecaj rezultirao je sklonos¢u ovih drzava specijalizaciji sudskoga sustava, unatoc¢
odredenim razdobljima u kojima su se u nekima od njih upravni sporovi rjesavali pred
sudovima opc¢e nadleznosti.

Upravni sporovi u Hrvatskoj danas se rjesavaju pred specijaliziranim sudovima
ustrojenim u dva stupnja. Specijalizirano sudovanje u upravnim sporovima u
Hrvatskoj prisutno je jo§ od 1977. godine, kada je napusten, tzv. angloamericki sustav
nadzora uprave putem redovitih sudova te je prihvacen sustav nadzora uprave od
specijaliziranoga suda. Specijalizirano rjeSavanje upravnih sporova zadrzano je i u
samostalnoj hrvatskoj drzavi, donosenjem Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim
sporovima." Tako je upravno sudovanje u Jugoslaviji bilo ustrojeno u dva stupnja,
pri preuzimanju spomenutoga Zakona hrvatski zakonodavac odlucio je da se upravni
spor vodi kao jednostupanjski. Takvo stanje vazilo je do 1. sijecnja 2012. godine,
kada je na snagu stupio novi Zakon o upravnim sporovima te je u Hrvatskoj uveden
sustav dvostupanjskoga specijaliziranog upravnoga sudovanja, s Cetiri prvostupanjska
upravna suda — Upravnim sudom u Zagrebu, Upravnim sudom u Rijeci, Upravnim
sudom u Splitu i Upravnim sudom u Osijeku te drugostupanjskim Visokim upravnim

16 Hauser, Roman, Swiatkiewicz, Jerzy, 15 lat dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego,
15 lat dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa,
1995., str. 17.

17 Mazanec, Michal, Sprdavni soudnictvi, Linde Praha, Praha, 1996., str. 230.

18  Ceski Zakon o upravnosudskom postupku, Soudni ¥ad spravni, Sbirka zakonti Ceské republiky,
br. 150/02., 192/03., 22/04., 237/04., 436/04., 555/04., 127/05., 357/05., 350/05., 413/05.,
79/06., 165/06., 112/06., 159/06., 216/08., 314/08., 189/06., 301/08., 7/09., 320/09., 294/10.,
118/10., 130/11., 303/11.,275/12.,396/12., 250/14., 87/15., 375/15., 298/16., 322/16., 183/17.,
222/17.,225/17.1365/17.

19 Zakon o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 53/91.
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sudom Republike Hrvatske.”” Ovi su sudovi, uz trgovacke i prekrSajne sudove,
specijalizirani sudovi, tj. sudovi posebne nadleznosti te su ustrojstveno izdvojeni iz
sustava sudova op¢e nadleznosti.

Nadleznost izmedu upravnih sudova i Visokog upravnog suda u osnovi
je podijeljena na nacin da upravni sudovi rjesavaju sve upravne sporove u prvom
stupnju, osim onih koji su zakonima koji ureduju posebna upravna podrucja stavljeni
u prvostupanjsku nadleznost Visokom upravnom sudu. Visoki upravni sud rjesava o
zalbama protiv presuda upravnih sudova i rjeSenja upravnih sudova protiv kojih je
dopustena zalba, o zakonitosti opcih akata i o sukobu nadleznosti izmedu upravnih
sudova.’! Iznimno, u pojedinim upravnim podru¢jima utvrdena je prvostupanjska
nadleznost Visokog upravnog suda u podrucju javnih nabava, prava na pristup
informacijama, u slucaju osporavanja odluka i drugih upravnih akata Hrvatske
agencije za poStu i elektronicke komunikacije te osporavanja odluka Agencije za
trzi$no natjecanje.?

Sli¢no rjesenje kao u Hrvatskoj, susrece se i u Poljskoj. U ovoj drzavi rjesavanje
upravnih sporova takoder je povjereno specijaliziranom sudskom sustavu ustrojenom
u dva stupnja. U prvom stupnju u upravnim sporovima odlucuje 16 upravnih sudova
vojvodstva (polj. wojewddzkie sqdy administracyjne), a u drugom Vrhovni upravni
sud (polj. Naczelny Sqd Administracyjny) sa sjediStem u Var$avi.?® U nadleznosti
Vrhovnog upravnog suda je odluc¢ivanje o redovitim pravnim lijekovima izjavljenim
protiv odluka upravnih sudova vojvodstva, rjesavanje apstraktnih ili konkretnih pravnih
pitanja, koja izazivaju dvojbe u sudskoj praksi i rjeSavanje sukoba nadleznosti izmedu
tijela razli¢itih jedinica lokalne samouprave ili tijela jedinica lokalne samouprave i
tijela drzavne uprave.* Time je i Poljska, jednako kao i Hrvatska, u svrhu rjesavanja
upravnih sporova prednost dala specijaliziranom dvostupanjskom sudovanju.?

20 Clanak 14. stavak 3. Zakona o sudovima, Narodne novine, br. 28/13., 33/15., 82/15. 1 82/16. te
Clanak 12. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima.

21 Clanak 12. stavci 2. i 3. Zakona o upravnim sporovima.

22 Clanak 434. Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine, br. 120/16., &lanak 26. Zakona o pravu
na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/13. i 85/15., ¢lanak 18. stavak 2. Zakona o
elektronickim komunikacijama, Narodne novine, br. 73/08., 90/11., 133/12., 80/13., 71/14. i
72/17. 1 ¢lanak 36. stavak 4., ¢lanak 38. stavak 8., ¢lanak 41. stavak 3., ¢lanak 51. stavak 4. te
Clanak 67. stavcei 1.1 3. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja, Narodne novine, br. 79/09. 1 80/13.

23 Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 2003 1. w sprawie
utworzenia wojewddzkich sqdoéw administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw
wlasciwosci, Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, br. 72/03 i 187/04. Upravni
sud vojvodstva u VarSavi ima dislocirani odjel u Radomu. Rozporzqdzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 grudnia 2005 r. w sprawie utworzenia Wydziatu
Zamiejscowego w Radomiu Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Warszawie, Dziennik
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, br. 256/05.

24 Clanak 15. poljskog Zakona o postupku pred upravnim sudovima, Ustawa Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnimi, Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, br. 153/02.,
162/04., 94/05., 169/05., 250/05., 38/06., 208/06., 217/06., 120/07., 121/07., 221/07., 190/08.,
216/08., 53/08., 144/09., 178/09., 216/09., 221/09., 36/10., 122/10., 182/10., 197/10., 6/11.,
34/11., 76/11., 1101/12., 1529/12., 183/14., 543/14., 658/15., 1191/15., 1224/15., 1269/15.,
1311/15.,394/16., 846/16.,996/16., 1948/16., 2103/16., 2261/16.,935/17., 1136/17. 1 1370/17.

25 Vidi Derda, Dario, Pravci reforme institucionalnog ustroja upravnog sudstva u Republici
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Slovenija i Ceska koriste sustave u kojima se rjesavanje upravnih sporova dijelom
odvija pred specijaliziranim sudovima, a dijelom pred sudovima opce nadleznosti.
Medutim, ¢ak i u ovim drzavama uocava se bitna razlika u sustavu koji primjenjuju.
U Sloveniji, upravno sudstvo u prvom stupnju ustrojeno je prema francuskom modelu
pred specijaliziranim sudom, dok u drugom stupnju odlu¢uje Vrhovni sud Republike
Slovenije, kao najvise sudsko tijelo opée nadleznosti. Specijalizirani upravni sud u
ovoj je drzavi osnovan tek 1997. godine, dok su se upravni sporovi ranije rjesavali pred
Vrhovnim sudom Slovenije. No, za razliku od Hrvatske i Poljske, u kojima djeluje vise
specijaliziranih prvostupanjskih sudova, u Sloveniji je ustrojen samo jedan upravni
sud — Upravni sud Republike Slovenije (slo. Upravno sodisce Republike Slovenije), sa
sjediStem u Ljubljani. Unato¢ postojanju samo jednoga suda, upravni sporovi rjesavaju
se na Cetiri razlicite lokacije, jer Sud sudi u svojem sjedistu te na jo$ tri dislocirana
odjela koji djeluju u Mariboru, Celju i Novoj Gorici.”® Upravne sporove u drugom
stupnju rjesava Vrhovni sud Republike Slovenije (slo. Vrhovno sodis¢e Republike
Slovenije) na kojem je ustrojen Upravni odjel. Podjela nadleznosti izmedu Upravnog
suda 1 Vrhovnog suda u Sloveniji postavljena je vrlo jednostavno. Nadleznost za
rjesavanje svih upravnih sporova u prvome stupnju povjerena je Upravnome sudu.
Vrhovni sud u upravnom sporu odlucuje o pravnim lijekovima — Zalbi i reviziji, zatim
o zakonitosti odluka izbornih tijela u provedbi izbora za zastupnike u dva doma
slovenskoga parlamenta te na izborima za predsjednika drzave. Ovaj sud ujedno
odluc¢uje i o sukobu nadleznosti izmedu Upravnoga suda i drugih sudova.?”’

Primjer suprotan slovenskom, susreée se u Ceskoj. Ovdje je ustrojen u biti
jednostupanjski sustav upravnoga sudovanja, koji se odvija u okviru sudova opce
nadleznosti, unato& postojanju specijaliziranoga Vrhovnog upravnog suda Ceske
(Ces. Nejvyssi spravni soud). U prvome 1 jedinom stupnju upravne sporove rjesavaju
specijalizirana sudska vijeca i specijalizirani suci pojedinci koji rjesavaju iskljucivo
upravne sporove na osam regionalnih sudova opce nadleznosti (¢e$. krajsky soud).”®
Unato¢ tomu §to se upravni sporovi rjesavaju pred sudovima opée nadleznosti, u
ovome sporu odlucivati mogu samo suci specijalizirani rjeSavati upravne sporove.
Specijalizirana vijeca i specijalizirani suci pojedinci ¢ine posebne sudske odjele, koji
su osnovne organizacijske jedinice svakog regionalnog suda. Dakle, iako u Ceskoj
upravno sudovanje u regionalnim sudovima nije institucionalno izdvojeno, ono je

Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 45., br. 1., 2008., str. 85. i
Kryska, David, Organization of Czech and Polish Administrative Judiciary, International and
Comparative Law Review, vol. 12., no. 1., 2012., str. 91-100.

26 Vidi ¢lanak 9. slovenskog Zakona o upravnom sporu, Zakon o upravnem sporu, Uradni list
Republike Slovenije, §t. 105/06., 107/09., 62/10., 98/11.1 109/12.

27 Vidi ¢lanak 12. slovenskog Zakona o upravnom sporu.

28 Pored ovih, u Ceskoj djeluje jo§ sedam izdvojenih odjela regionalnih sudova, no svaki od
njih nije nadlezan rjeSavati upravne sporove. Vidi ¢eski Zakon o sudovima i sucima, Zdakon
o soudech, soudcich, prisedicich a statni spravé soudii a o zmené nékterych dalSich zdkonui
(zdkon o soudech a soudcich), Sbirka zakonti Ceské republiky, br. 6/02., 151/02., 228/02.,
349/02., 192/03., 441/03., 626/04., 349/05., 413/05., 79/06., 233/06., 342/06., 397/06., 264/06.,
221/06., 184/08., 314/08., 7/09., 217/09., 41/09., 227/09., 294/10., 215/11., 142/12., 303/13.,
185/14., 15/15.,90/17.,250/16., 14/17.1296/17.
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izdvojeno funkcionalno, ¢ime se daje prednost personalnoj specijalizaciji sudovanja.?
Zalba na presude ovih sudova nije dopustena, kao niti primjena drugih redovitih
pravnih lijekova. No, u Ceskoj postoji moguénost izjavljivanja izvanrednoga pravnog
lijeka — kasacijske prituzbe (Ces. kasacni stiznost), putem kojega se pokrece postupak
pred Vrhovnim upravnim sudom. Pored odlu¢ivanja o ovom pravnom lijeku, zadaéa
Vrhovnog upravnog suda u Ceskoj ujedno je osigurati zakonitost i uniformnost
odluka regionalnih sudova, ali i upravnih tijela. U nadleznosti Visokog upravnog
suda jos je rjeSavanje nekih sporova koji se odnose na rad politickih stranaka i neke
izborne stvari, rjeSavanje sukoba nadleznosti izmedu tijela drzavne uprave odnosno
tijela jedinica lokalne samouprave te utvrdivanje stegovnih povreda nekih duznosnika
i sluzbenika, npr. sudaca ili drzavnih odvjetnika.*

Unato¢ razlikama u institucionalnom ustroju rjeSavanja upravnih sporova u
ovim drzavama, ipak se mogu uoditi dvije zajednicke tendencije. Ponajprije, sve
promatrane drzave nisu krenule u smjeru ustrojavanja sudova nadleznih rjesavati
samo pojedine vrste upravnih sporova, ve¢ se koriste modelom sudova opée upravne
nadleznosti.’! Zatim, sve ove drzave vecu ili manju naklonost pridaju sustavu
specijaliziranih sudova. Ovo vazi ¢ak i za Sloveniju i Cesku koje rjesavanje upravnih
sporova u jednom od dva stupnja povjeravaju specijaliziranom upravnom sudu.
Posebno na primjeru Hrvatske nakon 1977. te Slovenije 20 godina kasnije, primjetan
je trend napustanja angloameri¢koga sustava rjeSavanja upravnih sporova, u kojem
upravne sporove rjeSavaju sudovi opc¢e nadleznosti.** Kada se u pravnoj literaturi
usporeduju vrijednosti sustava u kojem se upravni sporovi rjesavaju pred sudovima
opc¢e nadleznosti i sustava specijaliziranih upravnih sudova, posljednjem se ipak daje
prednost koja se opravdava veéom specijalizacijom sudaca, potpunijim rjeSavanjem
sporova s aspekta donoSenja odluka o subjektivnim pravima i pravnim interesima

29 Vidi Vopalka, Vladimir i dr., Soudni tad spravni. Komentar, Beck, Praha, 2004., str. 8.

30 Derda, Pravci, cit., str. 86-87. i Kryska, Organization, cit., str. 82-91.

31 U okviru upravnosudskoga sustava pored upravnih sudova opée nadleznosti u Francuskoj,
Njemackoj, Italiji, Gr¢koj i Portugalu djeluju i financijski sudovi koji su u pravilu nadlezni
rjeSavati sporove koji se odnose na poreze, carine i druga javna davanja. U Francuskoj,
Njemackoj i Finskoj kao posebni upravni sudovi ustrojeni su socijalni sudovi, sa zadacom
rjeSavati predmete iz socijalnog, zdravstvenog i mirovinskog podrucja. U Francuskoj jos djeluju
i neki drugi posebni upravni sudovi, npr. sluzbenicki sudovi, stegovni sudovi za lije¢nike ili
arhitekte i sl., dok je u Nizozemskoj, primjerice, kao upravni sud s posebnom nadlezno$c¢u
ustrojen Upravni sud za trgovinu i industriju. Perda, Dario, Upravni spor, Pravni fakultet u
Rijeci, Rijeka, 2017., str. 39.

32 O razlikovanju angloameric¢kog i francuskog sustava upravnoga sudovanja vise vidi u Krbek,
Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave: Ill. Knjiga, funkcioniranje i upravni spor, Birozavod,
Zagreb, 1962., str. 262-267., Borkovi¢, Upravno, cit., 2002., str. 486-489. i Borkovi¢, Ivo,
Kontrola uprave putem redovnih sudova (tzv. anglo-americki sistem kontrole), Hrestomatija
upravnog prava, Drustveno veleuciliSte u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2003.,
str. 281. Povijesno gledajuci, anglosaksonski sustav upravnoga sudovanja iz Ujedinjenog
Kraljevstva prosirio se u druge drzave ¢iji su se pravni sustavi zasnivali na common law pravu,
npr. u Irsku, Sjedinjene Americke Drzave, Kanadu, Australiju, Novi Zeland, Izrael, Indiju,
Keniju i dr. Danas je prihvaéen u nekim europskim drzavama, npr. u Madarskoj, Slovackoj,
Nizozemskoj, Rumunjskoj, Danskoj i sl. S druge strane, francuski model prihvacen je u
brojnim europskim drzavama. Uz Francusku to je slucaj, primjerice u Njemackoj, Italiji,
Belgiji, Svedskoj, Finskoj, Grékoj itd.
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pojedinaca i, kona¢no, nezaobilaznom ulogom upravnih sudova u stvaranju i razvoju
upravnoga prava.** Upravni sudovi smatraju se bolje upuc¢enima i specijaliziranijima
za upravnu djelatnost, s obzirom na to da je ona specificna zbog mnogih posebnosti
u vecini upravnih podrudja, kao §to su porezi, carine, policijska djelatnost, gradanska
stanja, inspekcije, graditeljska i komunalna djelatnost, socijalno zbrinjavanje,
mirovinsko osiguranje itd. Smatra se da u takvom sustavu upravno sudovanje postize
mnogo jaci i strozi nadzor zakonitosti nad radom javnopravnih tijela negoli $to bi
to postigli sudovi opce nadleznosti.** U pravnoj literaturi naglasava se kako upravni
sudovi, koji su tijesno povezani s upravnim tijelima, mnogo angaziranije ispituju
meritum upravnih odluka, ne zadrzavajuéi se samo na obliku i formalnom sadrzaju
ovih odluka. Oni su dobro upoznati s problemima, stavovima i ciljevima javnopravnih
tijela, nerijetko shvacéaju zasto ona neki propis tumace upravo na odredeni nacin te
se upustaju u procjenu hoce li javnopravna tijela takvim tumacenjem zaobiéi svrhu
samoga propisa.®’> Stoga se posljednjih godina specijalizacija za rjeSavanje upravnih
sporova javlja kao europski i svjetski trend. Moze se zakljuciti kako je postojanje
specijaliziranih upravnih sudova u Hrvatskoj danas prednost koju u buducnosti treba
vrednovati i dodatno osnazivati, a ni u kom sluc¢aju od nje odstupiti.*®

4. SASTAV SUDA PRI RJESAVANJU UPRAVNIH SPOROVA

Vazno pitanje upravnoga spora svakako je i sastav suda za rjeSavanje upravnih
sporova. Postavlja se pitanje trebaju li upravne sporove unutar nadleZznoga suda
rjeSavati sudska vijeca ili suci pojedinci. Unato¢ Sirokoj praksi povjeravanja
rjeSavanja ovih sporova sudskim vije¢ima, u posljednje vrijeme primjetan je trend
Sirenja ovlasti suca pojedinca u rjesavanju ovih sporova. Moze se ustvrditi kako je taj
trend u Hrvatskoj doveden do ekstrema, jer sukladno Zakonu o upravnim sporovima
u upravnim sporovima pred upravnim sudovima odlucuje isklju¢ivo sudac pojedinac.
Stoga je korisno razmotriti na koji je nacin ureden sastav suda u rjeSavanju upravnih
sporova u tri usporedna pravna sustava.

Kako je naglaseno, u Hrvatskoj u svim upravnim sporovima pred upravnim
sudovima odlucuje sudac pojedinac.’” Takvo rjeSenje Cini se izrazito revolucionarnim,
posebno jer su upravni sporovi do stupanja na snagu novoga Zakona o upravnim
sporovima, 1. sije¢nja 2012. godine, bili rjesavani iskljucivo pred tro¢lanim sudskim

33 Stvaralacka uloga upravnih sudova posebno se ogleda u djelatnosti Drzavnog savjeta u
Francuskoj i ranijeg Upravnog suda u Austriji. Borkovi¢ istice kako je francusko upravno pravo
jednako stvarano i razvijano sudskom praksom Drzavnog savjeta koliko i samim zakonom, $to
se najbolje moze pratiti na razvoju pravila upravnoga postupka. Borkovi¢, Upravno, cit., str.
489.

34 Krijan, Pero, Krijan Zigié, Lidija, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator,
Zagreb, 2006., str. 21.

35 Braibant, Guy, Administrativno pravo Francuske, Sluzbeni list, Beograd, 2002., str. 381-382.

36 Kopri¢ naglasava kako je specijalizacija u sudstvu vazna pretpostavka kvalitetnog upravnog
sudovanja i sudske kontrole uprave. Kopri¢, Ivan, Upravno sudovanje u svjetlu prilagodbe
standardima EU-a, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 62.

37 Clanak 14. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima.
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vije¢em, a ta je tradicija u Hrvatskoj bila prisutna jos od vremena Austro-Ugarske
Monarhije. RjeSavanje upravnih sporova u pravilu u vije¢u sastavljenom od tri suca
propisao je i izvorni tekst novoga Zakona o upravnim sporovima iz 2012. godine.
Iznimku od ovoga pravila predstavljali su jedino sporovi pokrenuti po tuzbama
protiv pojedinac¢ne odluke javnopravnog tijela donesene neposrednim rjesavanjem
u upravnom postupku, osim ako je upravna stvar zbog javnog interesa neposredno
rijeSena jer je to bilo nuzno za poduzimanje hitnih mjera radi zastite zivota i zdravlja
ljudi ili imovine vece vrijednosti, po tuzbama u predmetima koji se rjeSavaju na temelju
pravomocéne presude donesene u oglednom sporu te po tuzbama protiv postupanja ili
zbog propustanja postupanja, kada je rjesavanje spora bilo povjereno sucu pojedincu.®®
Medutim, nakon nepune godine dana primjene ovoga Zakona, zakonodavac je pristupio
konceptualnoj izmjeni sastava suda te je Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona
o upravnim sporovima, koji je na snagu stupio 29. prosinca 2012. godine, propisao
kako u upravnim sporovima pred upravnim sudovima odluéuje sudac pojedinac.’* Od
svojega osnivanja 2012. godine, Visoki upravni sud odlucuje u vijecu sastavljenom
od tri suca, osim o zakonitosti op¢ih akata jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast odnosno pravne osobe koja obavlja
javnu sluzbu kada odlucuje u vijecu sastavljenom od pet sudaca.** Ova odredba
naknadno nije mijenjana, tako da Visoki upravni sud odlucuje u vijecu sastavljenom
od tri suca, Cak i kada rjeSava upravne sporove u prvome stupnju.

U svezi sa sastavom suda u upravnome sporu Slovenija je usvojila daleko
razboritije rjesenje. Slovenski Zakon o upravnom sporu propisuje da Upravni sud
upravne sporove rjeSava u vijecu sastavljenom od tri suca suda, ako zakonom nije
drukcije propisano.*' RjeSavanje upravnih sporova u ovoj je drzavi povjereno sucu
pojedincu jedino u taksativno propisanim slucajevima i to za rjesavanje sporova Cija
vrijednost predmeta spora, u predmetima u kojima se sporno pravo ili obveza moze
novéano utvrditi, ne prelazi iznos od 20.000 eura, za rjeSavanje sporova u kojima
se osporava postupovna odluka donesena u upravnom postupku, za rjesavanje, tzv.
jednostavnih sporova i za rjesavanje sporova u kojima se osporava upravni akt koji
sadrzava pogresku radi koje se ne moze ocijeniti zakonitost takvoga akta.*> U navedenim

38 Clanak 14. stavci 1. i 2. izvornog teksta Zakona o upravnim sporovima.

39 Clanak 1. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine,
br. 143/12. Ovo zakonsko rjesenje Siroko je osporavano u hrvatskoj znanstvenoj i stru¢noj
literaturu. Vidi Perda, Dario, Gali¢, Ante, Zalba u upravnom sporu, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 51, br. 2., 2014, str. 358., Siki¢, Marko, Cadenovi¢, Ivana, Sastav suda
u upravnom sporu, Informator, br. 6135-6137., 2012., str. 2., Siki¢, Marko, Stani¢i¢, Frane,
Sastav suda u upravnom sporu — s posebnim osvrtom na odluc¢ivanje suca pojedinca, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51., br. 2., 2014., str. 387., Stani¢i¢, Frane, Prijedlog
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, /nformator, br. 6092-6093.,
2012., str. 1. te Stani¢i¢, Frane, Kamo vodi ,,mini reforma“ upravnog sudovanja u Republici
Hrvatskoj, Informator, br. 6131., 2012., str. 1-2.

40 Clanak 14. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima.

41 Clanak 13. stavak 1. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.

42 Radi li se u konkretnom sporu o sporu ¢ija vrijednost ne prelazi 20.000 eura ili o tzv.
jednostavnom sporu, odlucuje sudsko vijeée na prijedlog suca izvjestitelja.
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slu¢ajevima sudac pojedinac odlucuje i o obnovi spora.** Vrhovni sud Slovenije o
zalbi 1 reviziji odlucuje u vijecu sastavljenom od tri suca. U vijecu sastavljenom od
istoga broja sudaca odlucuje i o sukobu nadleznosti izmedu Upravnoga suda i suda
opce ili druge specijalizirane nadleznosti. No, sukob nadleznosti izmedu Upravnoga
suda i Vrhovnoga suda, ovaj Sud rjeSava u prosirenom vijecu, koje se sastoji od
pet ¢lanova. Vrhovni sud po sucu pojedincu odlucuje jedino o obustavi spora.* Iz
prikazane zakonske regulacije sastava suda u rjesavanju upravnih sporova izrazena je
slovenska naklonost rjeSavanju ovih sporova pred sudskim vije¢em. Iznimka je jedino
odlucivanje o zakonitosti postupovne odluke donesene u upravnom postupku o kojoj
uvijek odlu¢uje sudac pojedinac. Cak niti sve sporove koje zakonodavac ne smatra
sporovima visoke imovinske vrijednosti, ba§ kao niti sve, tzv. jednostavne upravne
sporove u ovoj drzavi ne rjeSava sudac pojedinac, jer odluku o povjeravanju ovih
sporova na rjeSavanje sucu pojedincu donosi vijeée koje se moze prikloniti rjeSavanju
nekog od ovih sporova pred kolegijalnim tijelom.

Rjesavanje upravnih sporova sudskom vijeéu u pravilu povjerava i Ceska. Tako
regionalni sudovi upravne sporove rjeSavaju u vije¢ima sastavljenim od tri suca,
osim ako je drukéije propisano zakonom. Cesko pravo posebno utvrduje podruéja u
kojima se upravni spor moze rijesiti pred sucem pojedincem. To je slucaj u podrucju
mirovinskog i zdravstvenog osiguranja, u podruéju socijalne skrbi, medunarodne
zaStite stranaca, protjerivanja stranaca ili ogranicenja slobode kretanja strancima,
u sporovima vezanim uz radne odnose te sporovima pokrenutim protiv odluka o
izricanju prekr$ajne kazne do 100.000 kruna u upravnim stvarima.** Time je rjeSavanje
upravnih sporova po sucu pojedincu u ¢eskome pravu iznimka. U pravnoj literaturi
ona se opravdava ustupanjem sucu pojedincu na rjeSavanje predmeta koji su stru¢no
manje zahtjevni i predmeta koji nemaju veliko pravno znacenje, kao i potrebom brzega
ili jeftinijeg rjesavanja sporova u nekim upravnim podrudjima.*® Kada je upravni spor
trebalo rijesiti vijece, rjeSavanje spora od suca pojedinca smatra se bitnom povredom
pravila sudskoga postupka i ¢ini razlog za poniStavanje sudske odluke.’

Vrhovni upravni sud Ceske takoder u pravilu odluéuje u vijeé¢ima sastavljenim
od tri suca. U sedmeroclanom vije¢u odlucuje u izbornim stvarima, stvarima vezanim
uz lokalni ili regionalni referendum, stvarima koje se odnose na rad politi¢kih stranaka
te rjeSava sukob nadleznosti izmedu upravnih tijela. Jedino u slu¢ajevima propisanim
zakonom neke postupovne radnje moze samostalno poduzimati predsjednik vijeca.*®
Pored troclanog i sedmeroclanog sastava, ovaj Sud u nekim slucajevima djeluje i u
tzv. prosirenom sastavu (Ces. rozsireny sendt), kada rjeSava u vije¢ima sastavljenim od
sedam ili ¢ak devet sudaca.* U proSirenom sastavu raspravlja o ujedna¢enosti sudske
prakse izmedu razlicitih vijeca koja djeluju u okviru ovoga Suda. Konkretno, ako neko

43 Clanak 13. stavci 2. do 4. slovenskog Zakona o upravnom sporu.

44  Clanci 14. i 15. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.

45 Paragraf 31. stavak 2. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku.

46 Vidi Jemelka, Lubos§ i dr., Soudni rad spravni. Komentar. Beck, Praha, 2013., str. 181.

47 Paragraf 103. stavak 1. podstavak c). ¢eskoga Zakona o upravnosudskom postupku.

48 Paragraf 16. ¢eskoga Zakona o upravnosudskom postupku.

49 Ako vijeée odlucuje u sastavu od tri ¢lana proSireno vijece broji sedam ¢lanova, a ako vijece
odlucuje u sastavu od sedam ¢lanova prosireno vijece broji devet ¢lanova.
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vije¢e Vrhovnoga upravnog suda zeli odstupiti od ranije prakse ovoga Suda, ono mora
predmet proslijediti na rjeSavanje prosirenom sastavu. Takvim je uredenjem granica
rjesSavanja sporova izmedu sudskih vijeca, bez obzira na broj ¢lanova te odlucivanja
po sucu pojedincu u Ceskoj postavljena vrlo precizno, a u korist rjesavanja sporova
u vijecu.

Konacno, u Poljskoj, prvostupanjski upravni sudovi sporove rjesavaju u pravilu
u vije¢u sastavljenom od tri suca, kada god se u sporu provodi rasprava. U sporovima
u kojima se usmena rasprava ne provodi, u pravilu odlucuje sudac pojedinac. Kada
je upravni spor trebalo rijesiti vijece, rjeSavanje spora od suca pojedinca smatra se
bitnom povredom pravila sudskoga postupka i ¢ini razlog za ponistavanje presude.™
U drugom stupnju Vrhovni upravni sud takoder odlucuje u vijecu sastavljenom od tri
suca, kada god se u sporu provodi rasprava. No, kada se u odlu¢ivanju ovoga suda po
kasacijskoj prituzbi otvori neko pravno pitanje koje zahtijeva posebno razmatranje,
vije¢e moze prekinuti rjeSavanje spora te ga proslijediti na razmatranje sedmero¢lanom
sudskom vijecu. StajaliSte ovoga vijeca tada obvezuje troclano sudsko vijece koje
zatim nastavlja voditi upravni spor, a sedmeroclano vije¢e moze i preuzeti rjesavanje
takvoga spora i samo donijeti presudu.”!

Iz analize ova Cetiri pravna sustava jasno proizlazi kako se upravni sporovi
u pravilu rjesavaju pred sudskim vije¢ima, ¢ime se u postupku ocjene zakonitosti
pojedina¢nih odluka i postupanja upravnih tijela inzistira na provedbi kolegijalnog
nacela. Vazan razlog tomu svakako je slozenost materije razli¢itih upravnih podrucja
u kojima se odlucuje u upravnome sporu, kao i nadzorna priroda upravnog spora, kao
oblika sudske kontrole zakonitosti rada javne uprave. Vazno je naglasiti kako upravni
spor ne predstavlja pocetak odlucivanja o konkretnom upravnom predmetu, veé je
prije njegova pokretanja proveden barem prvostupanjski, a ponekad i drugostupanjski
upravni postupak, u kojima su prvostupanjsko i drugostupanjsko rjesenje donijeli
upravni sluzbenici posebno educirani i osposobljeni rjesavati u pojedinim upravnim
stvarima. Stovise, u upravnom postupku rjesenja ponekad donose kolegijalna tijela
¢iji su Clanovi struénjaci u razli¢itim podru¢jima koja su vazna za donosenje odluke.
Medutim, pod pritiskom rokova i potrebe da se rjeSavanje upravnih sporova skrati
na najkra¢e moguce vrijeme, a vodenje upravnoga spora ucini sto jeftinijim, drzave
ovome pravilu utvrduju niz iznimaka. Slijedom toga, u nekim sluc¢ajevima ovlascuje
se suce pojedince donositi odredene odluke u upravnom sporu, a ponekad i samostalno
rjeSavati sporove.”2 Slovenija, Ceska i Poljska priklanjaju se pravilu rjeSavanja
sporova pred sudskim vije¢ima, taksativno odredujuéi podrucja i upravne stvari u
kojima ovla$¢uju suca pojedinca rijesiti konkretni spor. Stovide, Ceska i Poljska u
nekim zahtjevnijim pitanjima, posebno u slucaju odstupanja od ranije usustavljene
sudske prakse, Sire kolegij sudackog vijeca, kako bi se sporno pitanje razmotrilo sa §to
vise gledista, a odluka donijela uz potporu velikoga broja sudaca.

Usporedujuéi sustav rjeSavanja upravnih sporova putem sudskoga vijeca i
putem suca pojedinca, u prilog kolegijalnom odlu¢ivanju, tj. odlu¢ivanju putem

50 Clanak 183. stavak 2. podstavak 4. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.
51 Clanak 187. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.
52 Derda, Upravni, cit., str. 53-54.
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sudskoga vijeca, isticu se sljede¢i argumenti. Vise osoba sposobnije je uociti sve
elemente spora negoli jedna osoba. Clanovi vijeéa ujedinjeni u jedinstvenu zajednicu
odlu¢ivanja, raspolazu ve¢im znanjem negoli sudac pojedinac. Clanovi vije¢a
kontroliraju¢i i ispravljaju¢i jedan drugoga, pruzaju jamstvo da ¢e njihova odluka
biti razborita, objektivna, promisljena i pravicna. Stoga se u pravnoj literaturi istie
kako bi odlucivanju u vijecu trebalo dati prednost kao radnoj metodi u obavljanju
svih vaznih drzavnih i drustvenih poslova. Naravno, odlu¢ivanje u vije¢u za sobom
povlaci i neke nedostatke. Tako se ukazuje na njegovu sporost, skupoc¢u i umanjenje
osjecaja osobne odgovornosti ¢lanova vijeéa. Sudac pojedinac brzi je i u¢inkovitiji te
ima jace razvijen osjecaj za odgovornost. No, on je ujedno podlozniji subjektivnom
i pristranom postupanju te nema sposobnost uociti ono §to moze opaziti skupina
promatraca.”

U hrvatskoj pravnoj literaturi ukazuje se na nelogi¢nost odredbe Zakona
o upravnim sporovima da u upravnom sporu pred upravnim sudom uvijek, pa i o
tuzbama podnesenima na odluke koje su donijela kolegijalna tijela, odlucuje iskljucivo
sudac pojedinac. Isti¢e se kako takvo rjeSenje, odnosno propisivanje iskljucivog
rjesavanja upravnih sporova pred upravnim sudovima od suca pojedinca neminovno
umanjuje kvalitetu sudskih presuda. Navodi se kako bi jedan od mogucih razloga
smanjenja kvalitete presuda moglo biti konformisticko pristajanje suca pojedinca uz
obrazloZenje rjesenja koje se u upravnom sporu osporava, zbog njegove objektivne
nemogucnosti dubinske analize osporenih rjesenja u slozenim upravnim stvarima.
Stoga se naglasava kako takva pravna regulacija vodi smanjenju razine zastite prava
stranaka, kao i slabljenju zastite objektivne zakonitosti te se aludira na izmjenu
ove zakonske odredbe.’* Valja naglasiti kako u Hrvatskoj nije prepoznata potreba
odluc¢ivanja u viSec¢lanom sastavu niti pred prvostupanjskim sudovima, a kamoli
potreba odlucivanja u prosirenom sastavu na Visokom upravnom sudu,’ bez obzira
na slozenost pitanja koje se moze javiti u sporu pred ovim sudom niti s obzirom na
vaznost takvoga pitanja za zajednicu u cjelini. Ovo je jedno od podrucja hrvatskoga
upravnog spora koje bi trebalo druk¢ije regulirati.

5. KONTRADIKTORNOST UPRAVNOGA SPORA

Jedno od najvaznijih obiljeZja svakoga spora, bez obzirana to vodi li se u podrucju
upravnog, gradanskog ili kaznenog prava, je kontradiktornost. Na kontradiktornosti
sudskoga postupka posebno inzistira Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda. Pravo na pravi¢no sudenje propisano ovom Konvencijom zahtijeva da
sudski postupak bude pravican,® a praksa Europske komisije i Europskoga suda
za ljudska prava naglasava kako pravicnost postupka zahtijeva da je on, izmedu

53 Triva, SiniSa, Dika, Mihajlo, Gradansko parnicno procesno pravo, Narodne novine, Zagreb,
2004., str. 223.

54 Siki¢, Stanici¢, op. cit., str. 381.

55 S iznimkom ocjenjivanja zakonitosti opéega akta jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i koja obavlja javnu sluzbu.

56 Clanak 6. stavak 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine —
Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99., 14/02. i 1/06.
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ostaloga, 1 kontradiktoran.’’ Kako bi nadzor nad upravom bio neovisan, nepristran i
ucinkovit, nacelo kontradiktornosti posebno je vazno u upravnome sporu, jer u njemu
o upravnoj stvari odlucuje treca osoba, razlicita od stranke i javnopravnog tijela, koja
preispituje osporenu upravnu odluku ili postupanje. Stoga je vrijedno sagledati koliko
su promatrane drzave ostvarile ovaj vazan nadnacionalni pravni standard u upravnom
sporu.

Ostvarivanje kontradiktornosti u upravnom sporu bilo je jedan od najvaznijih
ciljeva koji se u Hrvatskoj zelio ostvariti novim Zakonom o upravnim sporovima.
Kontradiktornost spora nastojala se osigurati tijekom cijeloga njegova trajanja i u
prvostupanjskom i u drugostupanjskom sporu. Ona se jamci brojnim odredbama —
dostavljanjem tuzbe na odgovor tuzeniku i zainteresiranim osobama, obvezom stranke
da u tuzbi i odgovoru na tuzbu iznese sve ¢injenice na kojima temelji svoje zahtjeve,
predlozi dokaze potrebne za njihovo utvrdivanje i izjasni se o ¢injeni¢nim navodima
i dokaznim prijedlozima drugih stranaka, obvezi suda utemeljiti presudu samo na
¢injenicama i dokazima o kojima je strankama dana moguénost izjasnjavanja, a
posebno obvezi suda provesti usmenu raspravu.*® Vremenski gledajuéi, izjasnjavanje
tuzitelja u upravnom sporu zapocinje ve¢ navodenjem tuzbenih zahtjeva i razloga
podnosenja tuzbe, a izjasnjavanje ostalih stranaka sastavljanjem odgovora na tuzbu.
S druge strane, moguénost izjasnjavanja stranaka zavrsava tek zakljucenjem rasprave
odnosno donos$enjem presude kada je spor rijesen bez rasprave.*

U Hrvatskoj, sukladno nacelu usmene rasprave, sud u upravnom sporu odlucuje
na temelju usmene, neposredne i javne rasprave. Takvom pravnom regulacijom
zakonodavac je u velikoj mjeri odstupio od ranije vazeéega koncepta, sukladno
kojemu je Upravni sud o upravnim sporovima rjesavao na nejavnoj sjednici, a sva
komunikacija stranaka bila je svedena na sastavljanje tuzbe i, eventualno, odgovora na
tuzbu.% Takva pravna regulacija, ali i postupanje Upravnoga suda Republike Hrvatske,
bili su razlozi radi kojih je Ustavni sud Republike Hrvatske utvrdio kako se Upravni
sud Republike Hrvatske ne moze smatrati sudom pune jurisdikcije u znacenju koje
ovome pojmu pridaje Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i praksa
Europskog suda za ljudska prava.’' Sukladno vaze¢em Zakonu o upravnim sporovima,
sud moze rijesiti spor bez odrzavanja rasprave jedino u sluc¢ajevima propisanim tim
Zakonom. Zakonodavac je utvrdio pet slucajeva u kojima se ne ocekuje kako ce
odrzavanje usmene rasprave pridonijeti rjeSavanju spora te se ona stoga nuzno ne

57 Vidi presudu European Court of Human Rights, Fredin v. Sweden, Publications of the European
Court of Human Rights, Series A., vol. 283., 1994.

58 Clanak 32. stavak 1., ¢lanak 34. stavak 1., &lanak 55. stavak 4. i &lanak 37. Zakona o upravnim
sporovima.

59 Rajko, Alen, Implikacije odredbe ¢l. 55. st. 4. Zakona o upravnim sporovima, Pravo i porezi,
god. 22, br. 10.,2013., str. 45.

60 Clanak 34. stavci 1. i 2. ranije vazeéeg Zakona o upravnim sporovima propisivali su kako o
upravnim sporovima sud rjeSava u nejavnoj sjednici, a da se zbog sloZenosti sporne stvari ili
ako sud smatra da je to potrebno radi boljeg razjasnjenja stanja stvari, moze odluciti da se
odrzi usmena rasprava. Medutim, odrzavanje usmene rasprave sukladno ovome Zakonu nije
bila praksa Suda. Vidi ¢lanak 27. i ¢lanak 33. ranije vazeéega Zakona o upravnim sporovima.

61 Vidi Ustavni sud Republike Hrvatske, Presuda U-1/745/1999, od 8. studenog 2000. godine,
Narodne novine, br. 112/00.
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mora niti odrzati. Sud spor moze rijesiti bez rasprave: ako je tuzenik priznao tuzbeni
zahtjev u cijelosti; u predmetu koji rjeSava na temelju pravomocne presude donesene
u oglednom sporu; ako utvrdi da pojedinacna odluka, postupanje ili upravni ugovor
sadrzava nedostatke koji sprje¢avaju ocjenu njihove zakonitosti; ako tuzitelj osporava
samo primjenu prava, ¢injenice su nesporne, a stranke u tuzbi ili u odgovoru na tuzbu
izri¢ito ne zahtijevaju odrzavanje rasprave te ako se stranke o tomu izrijekom suglase,
a sud utvrdi da nije potrebno izvoditi nove dokaze.®* No, valja naglasiti kako sud ima
ovlast ne odrzati raspravu, ali ne i obvezu tako postupiti. Drugim rije¢ima, ¢ak i u
ovdje naznacenim slucajevima sud moze odluciti provesti usmenu raspravu i tako
doprinijeti kontradiktornosti vodenja upravnoga spora. Time se novim Zakonom o
upravnim sporovima uvelike doprinijelo kontradiktornosti vodenja spora u odnosu na
raniju pravnu regulaciju, a posebno raniju sudsku praksu.

Nacelo kontradiktornosti upravnoga spora posebno se njeguje i u Sloveniji.
Zakon o upravnom sporu propisuje obvezu suda dostaviti tuzbu tuZzenome tijelu
na odgovor te prije donosenja odluke u sporu, kada god je sam utvrdio ¢injeni¢no
stanje, strankama omoguciti da se izjasne o ¢injenicama i okolnostima relevantnim
za donosenje odluke. I u Sloveniji Sud je ovlasten zasnovati donesenu presudu samo
na ¢injenicama i dokazima o kojima su stranke imale prilike izjasniti se ili pred tim
Sudom ili pred upravnim tijelom koje je donijelo osporeni upravni akt, osim kada
stranke ¢injeni¢no stanje utvrdeno u upravnome postupku nisu osporavale ili kada
je Sud zakonom izri¢ito ovlasten odluciti bez izjasnjavanja stranaka.®* 1 u ovoj
drzavi Upravni sud u prvome stupnju u sporu odlucuje u pravilu temeljem usmene
rasprave. Na njoj izvodi dokaze potrebne za donosenje odluke u upravnom sporu, ako
takvi dokazi nisu bili izvedeni u postupku donosenja osporenoga upravnoga akta ili
ako koja okolnost ukazuje da bi se neki dokaz trebao ocijeniti druk¢ije negoli je to
ucinjeno u upravnom postupku. Bez odrzavanja rasprave Upravni sud moze rijesiti
spor jedino ako u tom sporu nije osporeno ¢injeni¢no stanje utvrdeno u upravnom
postupku. Medutim, ¢ak i u tome slucaju, rasprava ¢e se morati odrzati ako u
upravnome postupku stranci nije omoguceno sudjelovati u postupku ili o¢itovati se o
¢injenicama i okolnostima relevantnim za donoSenje upravnoga akta. Bez odrzavanja
rasprave sud moze rijesiti spor i ako uvidom u tuzbu, osporeni upravni akt te spis
upravnog postupka utvrdi kako tuzbu treba usvojiti i akt ponistiti, ako u upravnom
sporu stranke predlazu utvrdivanje novih Cinjenica i izvodenje novih dokaza, a koje
rjesavanje spora ili ako se spor vodi medu istim strankama te je iste ¢injeni¢ne i pravne
osnove o kojoj je ve¢ odlu¢eno pred ovim Sudom.* 1z svega se dade zakljuditi kako
i slovensko zakonodavstvo inzistira na kontradiktornosti upravnoga spora, jaméeci
pravo strankama izjasniti se o svim ¢injenicama i dokazima druge stranke, ali i onima
koje je utvrdio sud te propisujuci provedbu rasprave kao pravilo, a rjeSavanje spora
bez ovoga postupovnoga stadija tek kao iznimku u utvrdivanju upravne pravde.

Kontradiktornost upravnoga spora u Ceskoj takoder je ostvarena obveznom

62 Clanci 7. i 36. Zakona o upravnim sporovima.
63 Clanak 21., ¢lanak 38. stavak 1. i ¢lanak 62. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.
64 Clanak 51. i ¢lanak 59. stavci 1. do 3. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.
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dostavom tuzbe tuzeniku i zainteresiranim osobama na odgovor te propisivanjem
tuzitelju obveze iznijeti pravne i ¢injeni¢ne osnove svoga zahtjeva. I u ovdje je
odrzavanje usmene rasprave nacelno obvezno. Na raspravi su stranke ovlastene
iskazati svoj stav i protivljenje svakom izvedenom dokazu ili argumentu suprotne
stranke te imaju pravo ocitovati se prije zakljuéenja rasprave.®® Regionalni sudovi
samo iznimno mogu rijesiti spor bez vodenja usmene rasprave. Takav je slucaj
kada sud ponistava osporenu odluku tuzenoga javnopravnog tijela zbog pogresaka
postupovne prirode ili kada utvrdi niStavost takve odluke. Istu ovlast ima i kada se
stranke izricito suglase kako se spor moze rijesiti bez rasprave ili ako one u roku od
dva tjedna od poziva predsjednika vije¢a ne zatraze provedbu rasprave.’” Medutim,
ako sud odlu¢i izvoditi dokaze, obvezan je provesti raspravu.®®

Elementima kontradiktornosti upravni spor prozet je i u Poljskoj.® I ovdje je
kontradiktornost zajamcena obvezom upravnog suda dostaviti tuzbu na odgovor
drugim strankama u sporu.” Tuzitelj je u tuzbi obvezan opisati povredu svojega
prava ili pravnog interesa, a $to olakSava tuzeniku o€itovanje u odgovoru na tuzbu.”!
Sud upravni spor moZze rjeSavati na javnoj i nejavnoj sjednici. Javna sjednica
podrazumijeva provedbu rasprave, ali i neke druge oblike poduzimanja radnji pred
javno$c¢u.” Na raspravi su tuzitelj i tuzenik ovlasteni usmeno postaviti i obrazlagati
svoje zahtjeve te predlagati dokaze kojima ¢e ih poduprijeti.’”? Upravni sud odluku
u sporu moze donijeti na nejavnoj sjednici ako je osporena upravna odluka niStava
ili ako stranka izjavi kako ne inzistira na provedbi rasprave, a u roku od 14 dana niti
druge stranke ne zatraze provedbu rasprave, ako je spor pokrenut zbog propustanja
upravnoga tijela u zakonom propisanome roku donijeti upravnu odluku, kao i protiv
nekih posebnih upravnih odluka u sluCajevima propisanim zakonom.”® Konacno,
upravni sud na nejavnoj sjednici ovlasten je odluditi i ako su kumulativno ispunjene
sljede¢e pretpostavke: tuzenik sudu unatoC izriitom trazenju nije dostavio spis
osporenoga predmeta, tuzitelj je zatrazio da se spor rijesi bez odrzavanja rasprave i

65 Paragraf 74. stavak 1.1 paragraf 71. stavak 1. podstavak d). ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom
postupku. Obaveza tuzitelja naznaciti u tuzbi, tzv. tuzbeni zahtjev, koji treba biti popracen
opisom ¢injeni¢nih te pravnih razloga zbog kojih tuzitelj smatra osporenu odluku nezakonitom
ili niStavom prati povijesni austrijski koncept upravnoga spora. Izvan granica tuzbenog
zahtjeva, bas kao i u Hrvatskoj i Sloveniji, sud ne smije propitivati zakonitost upravnoga akta
niti u Ceskoj, a §to takoder odgovara austrijskom uzoru. Vidi paragraf 75. stavak. 2. Geskog
Zakona o upravnosudskom postupku.

66 Paragraf 49. stavak 4.1 9. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku.

67 Paragraf 51. stavak 1. i paragraf 76. stavak 1.1 2. ¢eskoga Zakona o upravnosudskom postupku.

68 Paragraf 77. stavak 1. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku.

69 Vidi Jaskowska, Matgorzata, Masternak, Marian, Ochendowski, Eugeniusz, Postgpowanie
sqgdowoadministracyjne, LexisNexis, Warszawa, 2007., str. 88.

70 U Poljskoj se tuzba podnosi tuzeniku —javnopravnom tijelu, koje tuzbu mora zajedno sa spisom
predmeta i odgovorom na tuzbu predati sudu. Clanak 54. stavak 1. i 2. poljskoga Zakona o
postupku pred upravnim sudovima.

71 Clanak 57. stavak 1. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

72 Vise vidi u Dauter, Bogustaw, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego. Warszawa,
LexisNexis, 2009., str. 315.

73 Clanak 106. stavak 2. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

74 Clanak 119.1 120. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.
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sud moze odlu¢iti o tuzbi.” No, ¢ak kada je i propisano da sud odlucuje na nejavnoj
sjednici, moze odluditi kako ¢e ipak provesti raspravu.’

Izizlozenoga je razvidno kako sve promatrane drzave veliku pozornost posvecuju
kontradiktornosti upravnoga spora. Sve propisuju obvezu razmjene podnesaka izmedu
stranaka u sporu, a neke, kao npr. Hrvatska i Slovenija, isklju¢uju moguénost suda
zasnovati odluku o tuzbenom zahtjevu na ¢injenicama i dokazima o kojima se stranke
nisu imale priliku ocitovati. U pravnoj se literaturi isti¢e kako iznimno vazan oblik
ostvarivanja kontradiktornosti u upravnom sporu predstavlja upravo usmena rasprava.
Ona se smatra jednim od najvaznijih standarda upravnosudske zastite. Njome se
ozivotvoruje nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti spora, jer se na raspravi u pravilu
brze i s manje troskova raspravlja o pitanjima bitnim za donosenje odluke o osnovanosti
tuzbenoga zahtjeva. Usmena rasprava najvazniji je medij izjasnjavanja stranaka te
provedbe dokaznoga postupka u upravnom sporu. Ona ima dvojaki cilj: treba biti
osnovarazjasnjenja svih pravnih i ¢injenicnih pitanja te treba posluziti strankama kako
bi se izjasnile o ¢injenicama, dokazima i izjavama drugih stranaka i sudionika spora.
Upravo na raspravi stranke jedna drugoj mogu postavljati pitanja vezana uz ¢injenice
i tumacenje i primjenu prava u sporu te rijesiti suprotnosti u iskazima. Time se uvelike
doprinosi okonéanju spora odmah po zavrSetku prvoga roc¢ista usmene rasprave.”’
Ova su stajalista prihvatile sve promatrane drzave nacelno obvezujuci sudove da
provedu usmenu raspravu. Iznimka su slucajevi u kojima se spor moze rijesiti bez
rasprave. Razvidno je kako hrvatsko pravo, unato¢ naocigled velikom broju slucajeva
rjeSavanja spora bez rasprave, restriktivno pristupa ovome ogranicenju, utvrdujuci
obvezu vodenja rasprave jednim od osnovnih nacela upravnoga spora. Slucajevi u
kojima se spor moze rijesiti bez rasprave poprili¢no su rijetki u praksi ili ovise o volji
stranaka odnosno suda. Stoga je inzistiranje na provedbi usmene rasprave uz iznimno
propisivanje slucajeva u kojima sud moze rijesiti spor bez njezine provedbe zasigurno
dobar smjer u kojem je krenula hrvatska regulacija upravnoga spora, a na ¢emu i dalje
treba inzistirati.

6. SUDSKE OVLASTI PRI DONOSENJU ODLUKE O TUZBENOM
ZAHTJEVU

Sloboda suda u rjesavanju upravnih sporova ogleda se upravo u njegovim
ovlastima pri donoSenju odluke o tuzbenom zahtjevu. Medutim, sama priroda
upravnoga spora kao oblika nadzora rada uprave i ogranicavanja nezakonitosti
pocinjenih u njezinu djelovanju unosi odgovarajuc¢e posebnosti i u sudske ovlasti,
a koje su slijedom toga ogranicene vise negoli je to slucaj sa sudskim ovlastima u
podrucju gradanskoga ili kaznenoga prava. Uvazavanje teorije o podjeli funkcija u
drzavi te ograni¢enoj nadleznosti izmedu zakonodavne, izvr$ne odnosno upravne i
sudske funkcije povijesno su uvjetovale ogranicavanje sudskih ovlasti u upravnom

75 Clanak 55. stavak 2. i &lanak 121. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima. Sud
nede raspolagati ovom ovlasti ako je pravno i ¢injeni¢no stanje u sporu izvor bilo kakve dvojbe.

76  Clanak 90. stavak 2. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

77 Rajko, op. cit., str. 45.
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sporu na objektivno stavljanje izvan snage nezakonitoga upravnog akta. Medutim,
danas se kao trend javlja pristup, prema kojemu, radi ucinkovitosti i ekonomic¢nosti
ne samo vodenja upravnoga spora, ve¢ i rada javne uprave opcenito, a posebno u
svrhu §to skorijega ostvarivanja prava pojedinaca, sudovi u upravnom sporu trebaju
donositi reformacijske odluke kojima rjesavaju upravnu stvar, koja je odlucena
osporenom pojedinacnom odlukom javnopravnoga tijela. Stoga je jedno od posebno
aktualnih pitanja pravne regulacije upravnoga spora svakako i $irina sudskih ovlasti
u upravnome Sporu.

Sudovi koji rjesavaju upravne sporove pri donosenju odluke o tuzbenom
zahtjevu u brojnim slucajevima nisu slobodni primijeniti nadzornu ovlast koja im
se u konkretnome slucaju ¢ini najprikladnija, jer im zakoni koji ureduju upravne
sporove kategorickim pravnim normama c¢esto pripisuju obvezu donoSenja odluke
specificne pravne naravi. Drugim rije¢ima, zakoni koji ureduju upravne sporove
sudovima nalazu trebaju li upravni spor rijesiti kao spor o zakonitosti ili kao spor
pune jurisdikcije, ovisno o upravnom podruéju u kojemu se spor vodi, tuzbenom
zahtjevu odnosno specificnostima nekoga spora. Spor o zakonitosti pokreée se i vodi
radi ocjene je li neka pojedinacna odluka utemeljena na zakonu ili nije, odnosno je
li njime povrijedeno neko zakonsko pravno pravilo te, kada sud utvrdi nezakonitost
odluke, takvu odluku ponistava. U sporu pune jurisdikcije sud odlazi korak dalje te
ponistavajuci nezakonitu odluku ujedno presudom sam rjeSava upravnu stvar. Drugim
rije¢ima, on presudom utvrduje, zasniva, mijenja ili ukida neki pravni odnos, ¢ime
rjeSava konkretnu upravnu stvar, o kojoj se ranije rjeSavalo u upravnom postupku.’”
U ovoj vrsti spora sud preuzima ovlasti javnopravnoga tijela, koje, sukladno podjeli
funkcija u drzavi, obavlja izvr$ne funkcije. Time se upravni predmet vise ne vraca
na rjeSavanje nadleznom javnopravnom tijelu koje je donijelo osporenu pojedina¢nu
odluku odnosno propustilo u zakonom propisanom roku donijeti takvu odluku, veé
stranka izravno na temelju sudske presude ostvaruje odredena prava.” Slijedom toga,
nije tesko uociti kako sudovi u upravnom sporu pri donosenju sudske odluke imaju
bitno uze ovlasti od sudova opce nadleznosti u drugim sudskim postupcima.

Hrvatska je Zakonom o upravnim sporovima vrlo detaljno propisala ovlasti
suda pri donoSenju sudske odluke, odredujuéi u kojem slucaju sud treba donijeti
koju vrstu odluke te koje radnje pritom jo$ treba poduzeti. Odluc¢ujuci u upravnom
sporu upravni sud tuzbeni zahtjev moze ili odbiti ili usvojiti. Kada tuzbeni zahtjev
usvoji, sud je u nekim sluc¢ajevima ovlasten koristiti samo kasatornu ovlast, tj. jedino
ponistiti pojedinacnu odluku, dok je u drugima ponistavajuci pojedina¢nu odluku
jo§ obvezan svojom presudom rijesiti upravnu stvar. Hoée li sud presudom sam

78 Krbek, Pravo, cit., str. 280. i 290-291., Piculjan, Zoran, Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Primjena i
evolucija upravnog spora pune jurisdikcije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god.
47., br. 1., 2010., str. 60-61. te Babac, Branko, Upravno pravo - odabrana poglavija iz teorije
i praxisa, Sveuciliste Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku, Pravni fakultet u Osijeku, Osijek,
2004., str. 942-944.

79 U tim slu¢ajevima, naveo je Krijan, sudska presuda je u biti, prema svojoj pravnoj prirodi jednim
dijelom i upravni akt, jer ona uz ponistavanje upravnoga akta sadrzava u svom dispozitivu i
rjesenje upravne stvari u sklopu odredenoga upravnopravnog odnosa. Krijan, Krijan Zigi¢, op.
cit., str. 238.
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rijesiti upravnu stvar ili ¢e se zadrzati na ovlasti objektivnoga stavljanja izvan snage
pojedinac¢ne odluke ne ovisi samo o njegovoj volji, ve¢ i o0 obvezama koje mu je Zakon
o upravnim sporovima precizno nametnuo. Stoga, pri usvajanju tuzbenoga zahtjeva
treba razlikovati dvije skupine slucajeva: slucajeve u kojima sud odlucuje samo o
zakonitosti predmeta spora te slucajeve u kojima sud presudom rjeSava upravnu stvar.

Hrvatski je zakonodavac kao pravilo utvrdio obvezu upravnoga suda rijesiti
upravni spor kao spor pune jurisdikcije. Slijedom toga, u svim slu¢ajevima kada sud
utvrdi kako je pojedinacna odluka nezakonita, takvu odluku treba ponistiti i presudom
rijesiti upravnu stvar koja je bila rijeSena osporenom odlukom. Sud je ovlasten zadrzati
se na odlucivanju kasatornom ovlasti samo u dva slucaja. Ponajprije, kada utvrdi da je
osporena pojedinac¢na odluka javnopravnog tijela nistava, u kojem sluéaju presudom
treba usvojiti tuzbeni zahtjev i oglasiti takvu odluku nistavom.*® Takoder, kada utvrdi
kako je pojedinac¢na odluka oboriva, sud je iznimno osloboden obveze rjesavanja
upravne stvari jedino kada sam ne moze donijeti odluku s obzirom na prirodu takve
stvari ili jer je tuzenik rjesavao primjenom slobodne ocjene. Obvezu presudom rijesiti
upravnu stvar upravni sud jos ima kada utvrdi da javnopravno tijelo nije u propisanom
roku donijelo pojedina¢nu odluku koju je prema propisima trebalo donijeti. I tada
presudom treba usvojiti tuzbeni zahtjev te sam rijesiti stvar, osim ako to ne moze
uciniti s obzirom na prirodu stvari ili jer je tuzenik stvar rijesio primjenom slobodne
ocjene, u kojim ¢e slucajevima tuzeniku narediti donoSenje odluke i za to mu odrediti
primjereni rok.®!

Takav pristup hrvatskoga zakonodavca doveo je do bitnog odstupanja od
regulacije sudskih ovlasti u upravnom sporu u ranijem zakonskom uredenju. Do 1.
sije¢nja 2012. godine, u slucajevima u kojima bi Upravni sud utvrdio kako je upravni
akt nezakonit, imao je obvezu tuzbu usvojiti i ponistiti osporeni akt. [znimno, Sud je
mogao, kada je utvrdio da se osporeni upravni akt treba ponistiti, presudom sam rijesiti
upravnu stvar, ako mu je to dopustala priroda stvari i ako su podatci postupka za to
davali pouzdanu osnovu. Takva presuda u svemu je zamjenjivala ponisteni upravni

80 Clanak 58. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima. Razumljivo je da se pri utvrdivanju
niStavosti pojedina¢ne odluke sud nece upustiti u rjeSavanje upravne stvari, jer se prema teoriji
niStavosti smatra da takva odluka nikad nije niti donesena.

81 Clanak 58. stavci 1. i 3. Zakona o upravnim sporovima. Koja priroda stvari onemogucuje sudu
samostalno rijesiti upravnu stvar nije odredeno Zakonom o upravnim sporovima, veé je ona
ponekad uvjetovana pravnim, a ponekad tehni¢kim razlozima. U ¢emu se ona sastoji i kakvo je
njezino pravno djelovanje, moze se utvrditi samo razmatranjem svake pojedine upravne stvari
o kojoj se odlucuje u sporu. Stoga, sud u svakom pojedinom sluc¢aju ocjenjuje dopusta li u
konkretnom slu¢aju priroda stvari donosenje odluke o toj upravnoj stvari. S druge strane, kako
je slobodna ocjena u upravnim stvarima prerogativa isklju¢ivo upravnih tijela, a ne sudova,
upravni sud ne moze sam rijesiti upravnu stvar niti kada se odluka o takvoj stvari treba donijeti
temeljem slobodne ocjene. Ovlast rjeSavanja upravne stvari slobodnom ocjenom prijeci sud
da sam odluci o pravu, obvezi i pravnom interesu stranke u sporu te presudom u potpunosti
zamijeni pojedina¢nu odluku. Stoga je i u tom slucaju, radi rjeSavanja upravne stvari, sud
ovlasten tuzenom javnopravnom tijelu jedino narediti donoSenje pojedina¢ne odluke i u tu
mu svrhu odrediti primjereni rok. Vidi Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Ljubanovi¢, Boris, Ovlasti
upravnog suca u sporu pune jurisdikcije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50.,
br. 2., 2013., str. 436.
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akt.? Medutim, ovlast suda rijeSiti upravni spor meritorno sudskom presudom u 35
godina djelovanja ovoga suda primijenjena je svega nekoliko puta. Dakle, upravni
spor u Hrvatskoj je od 2012. godine, za razliku od ranijega zakonskog uredenja
kada je bio primarno postavljen kao spor o zakonitosti upravnoga akta, s iznimnim
ovlastima suda u pojedinim sluc¢ajevima rijesiti upravnu stvar, postavljen u pravilu
kao spor pune jurisdikcije, u kojem je upravni sud obvezan sam utvrditi ¢injeni¢no
stanje, odrzati usmenu raspravu te svojom presudom rijesiti upravnu stvar.

Slovensko pravo usvojilo je daleko konzervativniji pristup od hrvatskoga.
Zakonom o upravnom sporu Upravnom sudu podijeljena je nacelna ovlast da kada
utvrdinezakonitost osporenoga upravnog akta, presudom usvoji tuzbuiponisti osporeni
akt kada je takav akt donijelo od nenadlezno tijelo, kada se na temelju ¢injeni¢noga
stanja utvrdenog u upravnom postupku ne moze meritorno odluciti o upravnoj stvari
jer su pogresno ocjenjeni dokazi, jer utvrdene ¢injenice nisu u skladu s podatcima iz
spisa, jer je ¢injeni¢no stanje nepotpuno utvrdeno ili je izveden pogresan zakljucak
o ¢injeni¢nom stanju, a pravo stanje stvari treba utvrditi u upravnom postupku, kada
utvrdi da je u upravnome postupku pocinjena povreda pravila postupka, a Upravni
sud u sudskom postupku ne moze otkloniti uo¢enu povredu ili kada utvrdi da je u
postupku donosenja upravnoga akta pogresno primijenjeno materijalno pravo. U tom
slucaju tuzeno javnopravno tijelo u roku od 30 dana treba donijeti novi upravni akt
sukladno pravnom shvacanju i stajalistima Suda.®® Sudu je dana ovlast rijesiti upravnu
stvar te presudom zamijeni osporeni upravni akt ako mu priroda upravne stvari to
dopusta 1 ako raspolaze podatcima koji ¢ine dostatnu osnovu za rjeSavanje upravne
stvari ili ako je Sud na raspravi sam utvrdio ili upotpunio €injeni¢no stanje. Zakon
posebno ovlaséuje Upravni sud presudom meritorno rijesiti upravnu stvar ako bi
vodenje novoga upravnog postupka putem upravnoga tijela za tuzitelja izazvalo Stetu
koja bi se tesko mogla popraviti ili ako je u ponovljenom upravnom postupku upravno
tijelo donijelo novi upravni akt koji je suprotan pravnom shvacanju i stajaliStima Suda
izrazenim u ranijoj presudi. Konacno, Sud je presudom ovlasten odluciti o upravnoj
stvariikada nadlezno javnopravno tijelo u roku od 30 dana od ponistavanja osporenoga
upravnoga akta ili drugom roku koji je odredio Sud ne donese novi upravni akt, niti
to uéini na trazenje tuzitelja u daljnjem roku od sedam dana.®* Takvim zakonskim
konceptom slovensko pravo i dalje je priklonjeno rjeSavanju upravnih sporova
kao sporova o zakonitosti s ograni¢enom ovlasti Upravnog suda svojom presudom
samostalno rijesiti upravnu stvar.

Ponovno uvodenje i pravno uredenje upravnoga sudovanja u Poljskoj 1980.

82 Clanak 42. stavci 2. i 3. ranije vazeéega Zakona o upravnim sporovima. U nekim upravnim
stvarima podatci postupka davali su pouzdanu osnovu za meritorno rjesavanje upravnoga spora,
jer je Upravni sud rjeSavao spor, u pravilu, na podlozi ¢injenica koje su utvrdene u upravnom
postupku. Vidi ¢lanak 39. stavak 1. ranije vazecega Zakona o upravnim sporovima.

83 Clanak 64. stavci 1. i 4. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.

84 Vidi ¢lanak 65. stavci 1. do 3. slovenskoga Zakona o upravnom sporu. Prije negoli donese
reformacijsku presudu zbog nedonoSenja novoga upravnoga akta u roku koji je odredio,
Upravni sud obvezan je najprije pozvati tuzeno javnopravno tijelo da se o€ituje zbog ¢ega nije
postupio po nalogu suda. Sud tada sam rjeSava upravnu stvar jedino ako javnopravno tijelo ne
odgovori na zahtjev Suda ili Sud razloge navedene u odgovoru ne smatra opravdanim.
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godine i u Cehoslovatkoj 1991. godine, temeljilo se na austrijskom uzoru jo§ iz
davne 1875. godine. Od tada pa sve do danas u upravnom sporu u ovim drzavama kao
pravilo je prihvac¢ena sudska ovlast kasacije, kojom se upravni sporovi vode ponajprije
kao sporovi o zakonitosti.* Dakle, kada u upravnom sporu utvrdi da je pojedinacna
odluka upravnoga tijela nezakonita ili nistava, sud je u Poljskoj i Ceskoj ovlasten
takvu odluku ponistiti odnosno oglasiti je niStavom.’ Medutim, pod utjecajem
medunarodnog i europskog prava te u cilju ja¢anja uc¢inkovitosti sudskog nadzora nad
upravom, u ovim pravnim sustavima postoje iznimke od naznacenoga pravila, a koje
idu u smjeru Sirenja ovlasti meritornoga odlu¢ivanja, odnosno rjesavanja upravnog
spora kao spora pune jurisdikcije.®’

U Poljskoj je upravni sud presudom ovlasten rijesiti upravnu stvar tek ako tuzeno
javnopravno tijelo u predmetu, koji mu je sudskom presudom vracen na ponovno
rjeSavanje ne postupi sukladno sudskoj presudi, bez obzira na to je li propustilo
rijesiti upravnu stvar ili je upravnu stvar rijesilo suprotno shvacanju suda izrazenom
u presudi. Preciznije, ako je upravni sud ponistio upravni akt zbog pogresne primjene
materijalnog prava ili je utvrdio niStavost upravnog akta, presudom moze odrediti
u kojem roku i na koji naéin tuzeno javnopravno tijelo treba rijesiti upravnu stvar.®®
Ako tuzeno javnopravno tijelo odbije postupiti prema presudi i ne donese upravni akt
ili donese upravni akt druk¢ijega sadrzaja, tuzitelj moze zahtijevati da u ponovnom
upravnom sporu sud odluci o njegovu pravu, ako to omogucuju okolnosti sluc¢aja.®
Takoder, pri ponistavanju ili oglasavanju niStavim upravnoga akta, upravni sud u
Poljskoj ovlasten je presudom obustaviti upravni postupak, ako smatra da postoje
razlozi za obustavu ovoga postupka.”

U upravnom sporu u Ceskoj sudovi imaju uze ovlasti negoli u Poljskoj. Tako,
sud iznimno moze naloziti tuzenom javnopravnom tijelu da poduzme neku radnju ili
izmijeni osporenu upravnu odluku, ali samo u ograni¢enome dosegu. Primjerice, u
podrucju prava na pristup informacijama, ako sud odlucujuci o tuzbi zbog odbijanja
zahtjeva za pristupom nekoj informaciji smatra da ju je tuzeno javnopravno tijelo
nezakonito uskratilo njezinom ovlasteniku, poniStavajué¢i osporenu odluku on

85 Ve¢ je ranih godina Krbek ukazivao kako su za upravni spor o zakonitosti najnormalnije i
najpravilnije kasacijske ovlasti upravnoga suda. Vidi Krbek, op. cit., str. 292.

86 Clanak 145. stavci 1.1 2. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima te paragraf 76.
stavci 1. 1 2. 1 paragraf 78. stavak 1. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku. U Poljskoj
upravni sud u nekim slucajevima moze i samo konstatirati nezakonitost.

87 U poljskoj pravnoj literaturi susrece se stajaliste kako se ograni¢enje ovlasti upravnih sudova
jedino na kasacijsku ovlast temelji na nedovoljno dobrom razumijevanju nacela razgrani¢enja
sudske i izvr$ne funkcije te pogresnom tumacenju pojma nadzor. Vidi Kmieciak, Zbigniew,
Zarys teorii postepowania administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa, 2014., str. 395-398.

88 Sud nema ovu ovlast ako ona nije opravdano s obzirom na okolnosti slucaja ili ako je u
konkretnom slucaju tuzeno javnopravno tijelo ovlasteno upravnu stvar rijesiti temeljem
slobodne ocjene.

89 Clanak 145a. stavci 1. i 3. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

90 Clanak 145. stavak 3. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima. Neke druge
iznimke od kasacijske ovlasti, ali koje se ne odnose na upravne akte, takoder su propisane
u Clanku 146. stavak 2. i ¢lanku 154. stavak 2. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim
sudovima.
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tuzenom tijelu moze naloziti davanje trazene informacije.”’ Danas se priznavanje
takve ovlasti sudovima razmatra i u sporovima koji se odnose na ogranicenje slobode
kretanja strancima.’? Sud ima §iru ovlast kada je tuZeno upravno tijelo pojedinaénom
odlukom tuzitelju izreklo kaznu zbog pocinjenja upravnoga prekrSaja, a sud iznos
kazne ocjeni nerazmjernim tezini prekrSaja. Tada je ovlaSten iznos novcane kazne
odrediti svojom presudom, prilagodavajuéi ga, u okviru zakonskih odredaba, tezini
prekrsaja. Medutim, ovu ovlast sud ima jedino ako je tuzitelj tuzbom od suda izri¢ito
zatrazio donosenje odluke o visini nov€ane kazne te ako utvrdeno Cinjeni¢no stanje
sudu daje pouzdanu osnovu za donogenje takve odluke.”® Kako se u Ceskoj upravni
prekr$aji ujedno drze i kaznenim djelima,”* u sporovima protiv odluke donesene o
upravnom prekrsaju sukladno shvac¢anju Europskoga suda za ljudska prava upravni
sudovi moraju imati mogucnost odlucivati u sporovima pune jurisdikcije te samostalno
preispitati ¢injeni¢no stanje, primjenu materijalnoga prava, kao i primjenu slobodne
ocjene.”

Kada se u pravnoj teoriji usporeduju prednosti i mane spora o zakonitosti i
spora pune jurisdikcije, istice se kako je prednost spora o zakonitosti strog i isklju¢ivi
sudski nadzor zakonitosti pojedina¢nih odluka. Navodi se kako ova vrsta spora vodi
racuna o podjeli funkcija u drzavi te kako ne dovodi do poremecaja u obavljanju
javnih ovlasti.”® Kao prednost ovoga spora isti¢e se i moguénost javnopravnoga tijela
da donosec¢i novu pojedinacnu odluku na temelju sudske presude, u granicama zakona
slobodno odluci. Takoder se naglasava kako neka podrué¢ja djelovanja javne uprave
nisu pogodna za rjeSavanje meritornim odlukama suda, kao §to je to npr. kada bas

91 Paragraf16. stavak 4. ceskoga Zakona o slobodnom pristupu informacijama, Zdkon o svobodném
pristupu k informacim, Sbirka zakonti Ceské republiky, br. 106/99., 101/00., 159/00., 39/01.,
413/05., 61/06., 110/07., 32/08., 254/08., 274/08., 227/09., 123/10., 375/11., 167/12., 181/14.,
222/15.,301/16., 298/16., 368/16. 1 205/17.

92 Vidi presudu Europskog suda za ljudska prava od 25. listopada 2012. godine u predmetu
Buishvili protiv Republike Ceske, zahtjev br. 30241/11, dostupno na: https://hudoc.echr.coe.
int (20.12.2017.). Za kritiku ove presude vidi Kryska, David, Evropeizace migra¢niho prava a
Ceské spravni soudnictvi, Aktudlni pravni aspekty migrace, Leges, Praha, 2016., str. 117-122.

93 Paragraf 78. stavak 2. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku.

94 Vidi presudu Europskog suda za ljudska prava od 2. rujna 1998. godine u predmetu Lauko
protiv Slovacke, zahtjev br. 26138/95, dostupno na: https://hudoc.echr.coe.int (20.12.2017.)

95  Stoga se pri donoSenju Zakona o upravnosudskom postupku 2002. godine smatralo kako upravni
sudovi moraju imati ovlast izmijeniti odluku tuZzenog upravnog tijela donesenu slobodnom
ocjenom, tj. umanjiti izreCenu kaznu za upravni prekrsaj. Za kritiku ove regulacije vidi, npr.
Sladecek, Vladimir, Soudni pifezkum spravniho uvazeni, Novd uprava spravniho soudnictvi,
ASPI, Praha, 2003., str. 93-106.

96 Krbek je upozoravao kako bi upravni sud, kada bi meritorno rjesavao sve upravne sporove,
zakoracio u diskrecijsku sferu uprave te se u stvarnosti pretvorio u neku vrhovnu upravnu
viast. Stoga je tvrdio kako meritorno rjeSavanje upravnih sporova mora biti samo iznimno
dopusteno pod narocitim okolnostima. Krbek, op. cit., str. 290-291. I Ivancevic¢ je upozoravao
kako rjesavanje upravnih sporova kao sporova pune jurisdikcije u krajnjoj liniji znaci da sud
pocinje nadomjestati samu upravnu viast, a $to po njegovu shvacéanju nije opéenito dopusteno.
Ivancevi¢, Velimir, Upravni spor pune jurisdikcije s naro¢itim obzirom na ¢lan 40./3. Zakona o
upravnim sporovima, Hrestomatija upravnog prava, Drustveno veleudiliste u Zagrebu, Pravni
fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 82.
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odredeno javnopravno tijelo treba donijeti odluku o primanju sluzbenika u sluzbu.
S druge strane, i sporovi pune jurisdikcije imaju svoje prednosti. Oni omogucuju
ostvarivanje brze upravne pravde te pojeftinjuju ukupno funkcioniranje drzave, jer u
istome predmetu koji je mogao rijesiti sud viSe ne postupa upravno tijelo. Konacno,
njima se otklanja moguc¢nost da tuzeno javnopravno tijelo u ponovljenom postupku
postupi suprotno pravnom shvaéanju i primjedbama suda sadrzanim u presudi.’” Stoga
bi se trebalo zakljuciti kako u drzavi treba uspostaviti optimalan odnos izmedu ovlasti
upravnoga suda ponistiti nezakonitu pojedinacnu odluku i predmet vratiti na ponovno
odluc¢ivanje javnopravnom tijelu te obveze ili ovlasti toga suda meritorno rijesiti
upravnu stvar, a na cemu bi se u Hrvatskoj u buduénosti svakako trebalo poraditi.

7. PRAVO NA REDOVITI PRAVNI LIJEK

Opcéenito zbog vaznosti ispravljanja potencijalnih pogreSaka u postupcima
pravnoga odluc¢ivanja, pravo na zalbu u svim drzavama ima posebnu vaznost. Stoga,
u razmatranju pravne regulacije upravnoga spora u hrvatskom i usporednom pravu
pozornost valja posvetiti i ovome pravnom pitanju. Kao redoviti pravni lijek, zalba
u upravnom sporu ima vrlo Siroku primjenu. Brojni su slucajevi u kojima se moze
izjavljivati, kao i nezakonitosti u prvostupanjskim odlukama koje se njome mogu
korigirati. Medutim, unato¢ ustavnom jamstvu prava na zalbu, u gotovo svim
europskim drzavama, postoje odredeni slucajevi u kojima pravni sustav iskljucuje
dopustenost koristenja ovoga pravnog lijeka.

Ustrojem dvostupanjskoga upravnosudskog sustava, 2012. godine, u Hrvatskoj
je otvorena mogucnost propitivanja zakonitosti prvostupanjske presude donesene u
upravnom sporu. Time je nakon vise od dvadeset godina napusten jednostupanjski
koncept upravnog sudovanja, u kojem su upravni sporovi bili rjesavani bez mogucénosti
ukazivanjanapotencijalne pogreske urjeSavanju sporova, osim u taksativno navedenim
slu¢ajevima kada su se mogli koristiti izvanredni pravni lijekovi.”® Medutim, unato¢
postojanju dvostupanjskogaupravnosudskog sustava, u Hrvatskoj se Zalbaipak ne moze
koristiti protiv svake prvostupanjske odluke donesene u upravnom sporu. Ponajprije,
rjeSavanje nekih prvostupanjskih upravnih sporova izuzeto je od vodenja upravnih
sudova te je stavljeno izravno u nadleznost Visokom upravnom sudu. To je slucaj sa
sporovima koji se vode protiv rjeSenja povjerenika za informiranje, protiv odluka i
drugih upravnih akata Hrvatske agencije za postu i elektroni¢ke komunikacije, protiv

97 Ivancevié je, primjerice, prednost spora pune jurisdikcije posebno isticao kada sud odlukom
ponisti nezakonitu pojedinacnu odluku javnopravnoga tijela i predmet vrati tuZeniku na
ponovno rjesavanje, a tuzenik nastavi inzistirati na svojim ranijim stajalistima o ¢injeni¢nim ili
pravnim pitanjima, pa se konac¢no rjeSavanje upravne stvari oteze unedogled. Smatrao je kako
u tim slucajevima spor o zakonitosti postaje nedovoljno uc¢inkoviti instrument zastite prava
stranaka odnosno osiguravanja zakonitosti rada uprave, dok je spor pune jurisdikcije odlicno
sredstvo ucvrséivanja zakonitosti, gdje uprava opetovano grijesi u istom predmetu. Ivanevic,
op. cit., str. 82.

98 U to vrijeme protiv odluke Upravnoga suda mogla su se koristiti dva izvanredna pravna lijeka:
zahtjev za zastitu zakonitosti i ponavljanje postupka. Vidi ¢lanke 45. do 59. ranije vazeega
Zakona o upravnim sporovima.
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rjeSenja Agencije za trziSno natjecanje i protiv odluka Drzavne komisije za kontrolu
postupaka javne nabave.”” Kako o zakonitosti ovih odluka u prvom stupnju odlucuje
Visoki upravni sud Republike Hrvatske, njegove odluke, iako prvostupanjske, ne
mogu se osporavati Zalbom, jer ne postoji hijerarhijski visa upravnosudska instanca
nadlezna nadzirati zakonitost odluka ovoga Suda. Pravo na zalbu u Hrvatskoj je
nacelno iskljuceno i protiv rjeSenja prvostupanjskoga upravnog suda te se takve
postupovne odluke mogu osporavati jedino kada je to izri¢ito propisano Zakonom o
upravnim sporovima.'™ S druge strane, protiv rjeSenja Visokoga upravnog suda Zalba
uopée nije dopustena. Cilj je nedopustenosti izjavljivanja zalbe protiv postupovnih
odluka onemoguditi stranke izjavljivanjem Zzalbe neopravdano opstruirati vodenje
spora te na taj nacin zlouporabom prava na zalbu usporiti ostvarivanje upravne pravde.

Iako je zalba protiv presuda upravnih sudova dopustena, hrvatski zakonodavac
ipak je utvrdio neke slucajeve u kojima je koriStenje ovoga pravnog lijeka barem
uvjetno ograni¢eno. Tako zalba nije dopustena protiv presude kojom je pojedinacna
odluka javnopravnog tijela poniStena ili oglasena niStavom i predmet prvi put vraéen
na ponovni postupak, protiv presude kojom je sud nalozio donosenje pojedinacne
odluke koja nije donesena u propisanom roku, kao niti protiv dijela presude u koji
je ukljucena sudska nagodba. Ovakvom regulacijom javnopravnom tijelu zeljelo
se omoguditi da, sukladno uputi i pravnome shvacanju prvostupanjskoga suda
ispravi uo¢enu nezakonitost u pojedinac¢noj odluci.'’! Time je pravo na zalbu protiv
prvostupanjske odluke upravnoga suda u Hrvatskoj prili¢no Siroko postavljeno, ¢ime
se kvalitetno $tite prava i pravni interesi pojedinaca u upravnom sporu.

Ovome pitanju Slovenija je pristupila mnogo restriktivnije. Zalba je ovdje
dopustena samo ako je upravni sud u upravom sporu sam utvrdio ¢injeni¢no stanje
druk¢ije negoli ga je utvrdila tuZena stranka, tj. upravno tijelo, te je na osnovi toga
promijenio pobijani upravni akt ili ako je sud odlucio o povredi ustavnih prava i
sloboda nekog pojedinca.'” Uvjeti za zalbu su kumulativno propisani, pa Zalba

99 Clanak 26. Zakona o pravu na pristup informacijama, &lanak 18. stavak 2. Zakona o
elektronickim komunikacijama, ¢lanak 36. stavak 4., ¢lanak 38. stavak 8., ¢lanak 41. stavak 3.,
Clanak 51. stavak 4. i ¢lanak 67. stavak 1. Zakona o zastiti trzisnog natjecanja te Clanak 434.
Zakona o javnoj nabavi.

100 Tako se zalba moze izjaviti protiv rjeSenja o odbacivanju tuzbe kao neuredne, rjeSenja o
odbacivanju tuzbe jer ne postoje pretpostavke za vodenje spora, rjesenja o prekidu spora,
rjeSenja o obustavi spora, rjeSenja o privremenoj mjeri, rjeSenja o ispravku pogresaka u presudi,
rjeSenja o tro§kovima spora i rjeSenja koje se odnosi na izvrsenje presude. Clanak 67. stavak
1. Zakona o upravnim sporovima. Vidi i ¢lanak 29. stavak 2., ¢lanak 30. stavak 2., ¢lanak 45.
stavak 3., ¢lanak 46. stavak 5., ¢lanak 47. stavak 3., ¢lanak 64. stavak 4., ¢lanak 79. stavak 4. te
Clanak 81. stavak 10. Zakona o upravnim sporovima. U svim sluc¢ajevima kada nije dopusteno
izjaviti zalbu na rjeSenje, nezakonitosti u¢injene pri donoSenju takvoga rjeSenja mogu se
osporavati zalbom izjavljenom protiv presude donesene u upravnom sporu.

101 Novelom Zakona o upravnim sporovima koncem 2014. godine reduciran je tzv. filter za
izjavljivanje zalbe, koji je ranije omogucavao koristenje ovoga pravnog lijeka samo ako je
upravni sud svojom presudom odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke, tj. kada
je upravni sud u upravnom sporu sam rijesio upravnu stvar te svojom presudom zamijenio
osporenu pojedina¢nu odluku javnopravnoga tijela. Takvom je regulacijom uvelike umanjena
pravna funkcionalnost Zalbe u upravnom sporu.

102 Clanak 73. stavak 1. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.
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nije dopustena Cak i ako Upravni sud sam utvrdi ¢injeni¢no stanje i ponisti pobijani
upravni akt, a zatim vrati predmet na ponovno odlu¢ivanje upravnom tijelu, kao niti u
slu¢aju kada Sud izmijeni upravni akt, bez da je sam utvrdio ¢injeni¢no stanje drukcije
negoli ga je utvrdilo upravno tijelo, jer se radi samo o druk¢ijoj pravnoj ocjeni istog
¢injeni¢nog stanja koje je utvrdilo upravno tijelo prvog stupnja te je prekontroliralo
zalbeno tijelo u upravnom postupku. Dakle, uvjet za podnosenje zalbe iskljucivo je
meritorna odluka suda na osnovi drukéije utvrdenoga Cinjeni¢nog stanja od strane
Suda. Ovdje treba imati na umu kako Upravni sud ima ovlast rijeSiti upravni spor kao
spor pune jurisdikcije samo iznimno, a ne u pravilu. Tako restriktivno postavljeno
pravo na zalbu u upravnom sporu u Sloveniji dodatno je uvjetovano jo§ jednim
ograni¢enjem. Pravo na zalbu protiv presude Upravnog suda imaju samo one stranke
koje su sudjelovale u prvostupnjskom upravnom sporu.'®® Dakle, pravo na zalbu nema
samo tuzitelj, ve¢ ga imaju i zainteresirane osobe kojima bi izmjena upravne odluke
na prvostupanjskom sudu znacila zadiranje u njihova prava, ali samo ako su aktivno
sudjelovale u prvostupanjskom sporu. Tako ograni¢enom moguénoséu izjavljivanja
zalbe u Sloveniji omoguceno je brze donosSenje upravnosudskih odluka i brze
nastupanje pravomoc¢nosti. No, kako se naglasava u pravnoj literaturi, radi takvoga
uredenja prava na zalbu u upravnom sporu opravdano se moze govoriti o, u pravilu,
jednostupanjskom upravnom sporu.'%

103 Clanak 73. stavak 2. slovenskoga Zakona o upravnom sporu.

104 Jerovsek, Tone, Iskustva Slovenije u upravnom sudovanju i konceptualne promjene u regulaciji
upravnog spora, Reforma upravnog sudstva i upravnog postupanja, Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 76-77. Slovenija je 1997. godine donijela novi Zakon
o upravnom sporu, Zakon o upravnem sporu, Uradni list Republike Slovenije, §t. 50/97.,
65/97. 1 70/00., kojim je ustrojen dvostupanjski upravni spor te kojim je protiv svake odluke
Upravnog suda bila dopustena zalba. Medutim, takvo zakonsko rjesenje imalo je odredene
negativne ucinke. Naoko veca pravna sigurnost uzrokovala je veliki porast broja zalbenih
upravnih sporova, a time i izrazeno povecanje sudskih zaostataka. Istovremeno, gotovo 80%
odbijenih Zalbi u to vrijeme, opravdano je ukazivalo na zlouporabu prava na zalbu u brojnim
sluc¢ajevima. Vidi Breznik, Janez, Otprta vprasanja postopka v upravnem sporu, VIII. dnevi
Jjavnega prava, Pravni fakultet u Ljubljani, Portoroz, 2002., str. 17. Ovakva organizacija
upravnog odlucivanja te preopterecenost Vrhovnoga suda Slovenije zalbama dovela je do
nerazumno dugih postupaka odlu¢ivanja o pravima i obvezama stranaka, a $to je bilo razlogom
povrede prava na sudenje u razumnom roku u mnogim slu¢ajevima. Cak je i Europski sud za
ljudska prava u slucaju Lukenda v. Slovenija 2005. godine, utvrdio sistemsku povredu prava na
sudenje u razumnom roku. European Court of Human Rights, Judgement Lukenda v. Slovenija,
no. 23032/02 from 6 October 2005, dostupno na: https://hudoc.echr.coe.int (20.12.2017.). Iste
je godine i slovenski Ustavni sud ocijenio Zakon o upravnom sporu neustavnim, jer strankama
nije osiguravao ucinkovito domace sredstvo pravne zastite u skladu s ¢lankom 13. Konvencije
o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda. Ustavni sud Republike Slovenije, Odluka br.
U-1-65/05-12 od 22. rujna 2005. godine, Uradni list Republike Slovenije, $t. 92/05. Jeroviek
isti¢e kako je visoki stupanj pravne zaStite u upravnom sporu u Sloveniji rezultirao svojom
suprotnoséu, jer je postao nedostizan mnogim strankama koje nisu mogle u razumnom roku
do¢i do sudske odluke. Jerovsek, op. cit., str. 80. Stoga se u Sloveniji ponovo pristupilo reformi
upravnog spora te je donesen novi zakon koji bi trebao osigurati u¢inkovitije odluc¢ivanje suda
u upravnom sporu te sprijeciti pretjerano dugo rjeSavanje upravnosudskih postupaka. Ustavno
jamstvo prava na zalbu ili drugo pravno sredstvo iz ¢lanka 25. Ustava Republike Slovenije tada
se pocelo tumaciti na nacin da nije nuzno u samom upravnom sporu oblikovati dvostupanjsko
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U Poljskoj je ustavno zajaméena dvostupanjevitost svakoga sudskog postupka,
pa tako i upravnoga spora.'® Iz ovoga nacela proizlazi obveza dopustenosti pravnoga
lijeka protiv svake prvostupanjske odluke u upravnom sporu te nisu prihvatljive
nikakve iznimke od ovoga pravila.'” S tim ciljem u poljskom upravnom sporu
propisana su ¢ak dva devolutivna redovita pravna lijeka — kasacijska prituzba (pol;.
skarga kasacyjna) te prituzba (polj. zazalenie). Kasacijska prituzba'”” dopustena je
protiv presuda ili kona¢nih rjeSenja upravnih sudova vojvodstva. Legitimacija za
njezino podnosenje poprili¢no je Siroka. Mogu je podnijeti stranke, ali i drzavni
tuzitelj, pravobranitelj gradanskih prava ili pravobranitelj za djecu. Njome se mogu
osporavati jedino povrede prava i postupovnog i materijalnog.'”® Neosnovanu
kasacijsku prituzbu Vrhovni upravni sud odbija, a osnovanu usvaja istodobno
ponistavajuci osporenu odluku prvostupanjskoga suda. U tom slucaju spor se vraca na
rjesavanje ovome sudu, koji je vezan pravnim shvacanjem i primjedbama Vrhovnog
upravnog suda.'” Iako se ovaj pravni lijek naziva kasacijskim, on ipak nema samo
kasacijski karakter. Ako Vrhovni upravni sud smatra kako su u prvostupanjskom
sporu postojali razlozi za odbacivanje tuzbe ili obustavu postupka, on je ovlasten
ponistiti osporenu odluku te ujedno svojom presudom odbaciti tuzbu ili obustaviti
postupak.''® Osim toga, u slucajevima kada kasacijsku prituzbu smatra osnovanom,
Vrhovni upravni sud ovlasten je ponistiti osporenu odluku upravnoga suda vojvodstva
te sam odluciti o tuzbi, ako mu to dopusta utvrdeno ¢injeni¢no stanje.!!' S druge strane,
prituzba predstavlja redoviti pravni lijek koji se izjavljuje Vrhovnom upravnom sudu
protiv rjesenja upravnih sudova vojvodstva ili nekih mjera predsjednika vije¢a koja
djeluju na ovim sudovima. No, njegovo je koristenje dopusteno jedino u slucajevima

odlucivanje, ve¢ je za uinkovitu zastitu prava dovoljno i da se nakon ulozene Zalbe unutar
postupka donoSenja upravnog akta uspostavi upravni spor kao ucinkovito pravno sredstvo,
kojim Ce se pobijani upravni akt podvréi presudi suda kao neovisnog tijela. Vidi Tratar, Bostjan,
Novi Zakon o upravnem sporu s pojasnili i stvarnim kazalom, Legat, Ljubljana, 2006., str.
28-29. U slovenskoj pravnoj literaturi i JerovSek navodi kako se u upravnom sporu ne radi
o prvostupanjskom odlucivanju, jer prvostupanjski upravni spor u biti predstavlja vec treéi
stupanj odlucivanja, nakon dva stupnja upravnog odlu¢ivanja. Jerovsek, op. cit., str. 76-77. O
svemu ovome viSe u Derda, Pravci, cit., str. 91-92.

105 Clanak 78. i ¢lanak 176. stavak 1. Ustava Republike Poljske od 2. travnja 1997., Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;j,
br. 78/97. Ujedno, prema ¢lanku 184. poljskoga Ustava nadzor rada javne uprave izvrSavaju
Vrhovni upravni sud i drugi upravni sudovi.

106 Knysiak-Molczyk, Hanna, Skarga kasacyjna w postegpowaniu sqdowoadministracyjnym,
LexisNexis, Warszawa, 2010., str. 61-62.

107 Clanak 173. do 193. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

108 Prema stajalistu Vrhovnoga upravnog suda Poljske, od 26. listopada 2009., br. I OPS 10/09,
nepravilnosti postupovne naravi, na kojima se moze temeljiti kasacijska prituzba, mogu
biti nepravilnosti koje su se dogodile u prvostupanjskom upravnom sporu, ali i u upravnom
postupku. Ove povrede u Poljskoj ukljucuju i nezakonitosti u utvrdivanju ¢injeni¢noga stanja,
kao i slucajeve nistavosti sudskog postupka, koji su izri¢ito uredeni u ¢lanku 183. stavak 2.
poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

109 Clanak 190. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

110 Clanak 189. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.

111 Vidi ¢lanke 173. do 193. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima.
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izri¢ito propisanim zakonom. O prituzbi Vrhovni upravni sud odlucuje s nacelno
reformacijskim ovlastima.'"

Za razliku od spomenutih drzava, pravo na pravni lijek protiv sudske odluke
niti pravo na visestupanjsko upravno sudovanje u Ceskoj nije utvrdeno kao ustavno
pravo.'" Stoga se njihovo postojanje izvodi iz drugih temeljnih prava ili ustavnih nacela
usvojenih u ustavnopravnom sustavu.'* U Ceskoj je propisan samo jedan devolutivni
pravni lijek u upravnome sporu. To je kasacijska prituzba (Ces. kasacni stiznost) koja
se izjavljuje Vrhovnom upravnom sudu.' Njegova je osnovna funkcija omoguditi
Vrhovnom upravnom sudu osigurati jednoobraznost odluka regionalnih sudova.''®
lako je osmisljena kao izvanredni pravni lijek, tj. pravni lijek protiv pravomocne
odluke regionalnog suda, razlozi dopustenosti kasacijske prituzbe Zakonom o
upravnosudskom postupku postavljeni su vrlo Siroko. Tako ju je dopusteno izjaviti
protiv svake pravomoéne odluke u upravnoj stvari, osim ako je njezino izjavljivanje
zakonom izri¢ito zabranjeno.!"” Ovlastena ju je izjaviti stranka ili zainteresirana osoba
zbog pogresne primjene materijalnoga prava ili nepravilnosti u vodenju postupka,'®
ali ne samo pocinjenih u upravnom sporu ve¢ i u upravnom postupku. Za koristenje
ovoga pravnog lijeka vazno je da se njegov ovlastenik pozove na jedan od razloga
podnosenja kako su oni propisani Zakonom o upravnosudskom postupku. lako je
kasacijska prituzba, kao $to joj i sam naziv govori, kasacijske naravi, odluc¢ujuci o
njoj Vrhovni upravni sud u nekim slucajevima ipak moze samostalno rijesiti spor.
Tako moze ponistavajuci odluku regionalnog suda istom presudom tuzbu odbaciti,
ustupiti predmet drugome sudu na rjeSavanje ili obustaviti spor, kada god nade da je
to ve¢ trebao uciniti regionalni sud.'” Takoder, ponistavajuci presudu regionalnog
suda ovlasten je ujedno ponistiti osporenu upravnu odluku ili op¢i akt, a o lokalnom
ili regionalnom referendumu ¢ak i meritorno odluciti, kada god nade da je tako trebao
postupiti regionalni sud.'® Inace, kada Vrhovni upravni sud samo ponisti osporenu

112 Clanci 194. do 198. poljskoga Zakona o postupku pred upravnim sudovima. O ovome vidi i
Dauter, Bogustaw i dr., Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyjnimi. Komentarz,
Wolters Kluwer, Warszawa, 2016., str. 921.

113 Vidi npr. presudu &eskog Ustavnog suda br. P1. US 16/99, od 27. lipnja 2001. godine, dostupno
na: http://nalus.usoud.cz (20.12.2017.).

114 Vidi Svoboda, Petr, Ustavni zdklady spravniho fizeni v Ceské republice, Pravo na spravedlivy
proces a Ceské spravni tizeni, Linde, Praha, 2007., str. 332-334. Ono se, primjerice, izvodi iz
nacela pravne sigurnosti ili drugih nacela pravne drzave. Vidi presudu ¢eskog Ustavnog suda
br. P1. US 16/99, od 27. lipnja 2001. godine, dostupno na: http://nalus.usoud.cz (20.12.2017.).

115 Paragrafi 102. do 110. ¢eskoga Zakona o upravnosudskom postupku.

116 Paragraf 12. stavak 1. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku.

117 Kasacijska prituzba iskljucena je, primjerice, u izbornim stvarima, protiv postupovnih odluka
ili protiv, tzv. privremenih odluka.

118 Povrede pravila sudskog postupka ukljucuju i slucajeve kada je u donosenju sudske odluke
sudjelovao sudac koji je trebao biti izuzet ili je sud odluc¢ivao u nezakonitom sastavu ili zbog
kaznenog djela suca ili zbog toga $to nisu bile ispunjene pretpostavke za vodenje upravnoga
postupka.

119 Paragraf 101. stavak 1. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom postupku.

120 Medutim, valja naglasiti kako Vrhovni upravni sud u ovim slu¢ajevima nije ovlasten odbiti
tuzbu podnesenu regionalnom sudu. Paragraf 101. stavak 2. ¢eSkoga Zakona o upravnosudskom
postupku.
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odluku regionalnoga suda, postupak se nastavlja pred regionalnim sudom, koji je
vezan pravnim shvac¢anjem i primjedbama Vrhovnog upravnog suda.'*!

Zanimljivo je primijetiti kako se pravna regulacija redovitih pravnih lijekova
u analiziranim sustavima bitno razlikuje. Dok hrvatsko i slovensko pravo utvrduju
samo jedno korektivno redovito pravno sredstvo te ga u uzoj ili Siroj mijeri
ograni¢avaju, poljsko pravo predvida mogucénost koristenja ¢ak dva redovita pravna
lijeka. Kona¢no, unato¢ tomu §to se u Ceskoj, barem formalno, redoviti pravni lijek u
upravnom sporu ne susrece, kasacijska prituzba ima brojna obiljezja takvoga pravnog
sredstva. Pravo na zalbu jedno je od najvaznijih mehanizama korekcije nezakonitosti
u svakom postupku, pa tako i u upravnom sporu. Hrvatsko je pravo, u ovome pogledu,
unato¢ nekim ograni¢enjima u njegovu Koristenju, prihvatilo Siroku moguénost
nadzora zakonitosti prvostupanjske odluke upravnih sudova, ¢ime je svoje gradane
i poduzetnike zasigurno adekvatno zastitilo od potencijalnih nezakonitosti u ovome
postupku.

8. ZAKLJUCAK

Hrvatsko, slovensko, ¢esko i poljsko upravno pravo imaju brojne sli¢nosti koje
ponajprije proizlaze iz recepcije pravnih instituta utvrdenih jo§ u Austro-Ugarskoj
Monarhiji, koje drzave su sve one bile dijelom u odredenom povijesnom razdoblju.
Jedan od takvih instituta svakako je 1 upravni spor, kojem su mogle pribjeci osobe u
ovim drzavama koje su smatrale da su njihova prava i pravni interesi bili povrijedeni
odlukom nekog upravnoga tijela jos od 1876. godine. Na tragu austrijske pravne
regulacije iz toga vremena, ove su drzave, s viSe ili manje izrazenim specificnostima,
sudsku zastitu jamcile sve do pocetka Drugoga svjetskog rata. Nakon toga razdoblja,
regulacija upravnoga spora u promatranim drzavama sve se vise pocela razlikovati,
a neke od njih osiguravale su sudski nadzor uprave izvan upravnoga spora. No, pod
snaznim utjecajem modernih europskih nacela, posebno Konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, neke od njih su dvijetisu¢itih godina bitno reformirale
upravni spor. Stoga je vazno proanalizirati na koji su nacin drzave koje su dijelile
brojne povijesne, tradicijske i kulturne ¢imbenike, ali i politicka uvjerenja, u novije
vrijeme pristupile uredenju ovoga za zastitu prava i pravnih interesa gradana iznimno
vaznoga pravnog instituta.

Radi ograni¢enog opsega ovoga rada analizirana su samo neka pitanja pravne
regulacije upravnoga spora u ovim drZzavama. Ponajprije institucionalni ustroj
upravnoga spora, koji je u svim drzavama ucinio vazni iskorak od jednostupanjskoga
povijesnog modela na moderni dvostupanjski model. Sve promatrane drzave, pokazale
su tendenciju prema specijalizaciji upravnoga sudovanja ili barem ponekog njegova
dijela, a u ¢emu Hrvatska prednjaci jo§ od 1977. godine. Ujedno je razmatrano
rjeSavanje sporova po sucu pojedincu ili sudskome vijecu. U analiziranim drzavama
primjecuje se snazan trend rjeSavanja ovih sporova pred vije¢ima koja se u pravilu
sastoje od tri suca, a u nekim slu¢ajevima, koji zahtijevaju posebno promisljanje, cak
i veéega broja sudaca. U ovome pitanju Hrvatska je izlozena poprili¢no ekstremnom

121 Paragraf 101. stavak 3. i 4. ceskoga Zakona o upravnosudskom postupku.
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rjesenju, u ¢iju se ispravnost nerijetko izrazava sumnja, sukladno kojemu na upravnim
sudovima sporove rjesavaju iskljucivo suci pojedinci. Razmatrano je i ostvarivanje
nacela kontradiktornosti, koje je povijesno u svim ovim drzavama bilo bitno reducirano.
No, moze se primijetiti kako su pod utjecajem Konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda sve ove drzave zajamcile kontradiktornost upravnoga spora
brojnim posebnim odredbama, a posebno propisivanjem provedbe usmene rasprave
kao pravila. Pitanje u kojemu se ove drzave uvelike razlikuju svakako je regulacija
sudskih ovlasti pri rjeSavanju spora. Dok Poljska i Ceska prihvaéaju popriliéno
konzervativna rjeSenja, s temeljno kasacijskim sudskim ovlastima, Slovenija je
otisla korak unaprijed, dok je Hrvatska ponovno prihvatila dosta ekstremno rjesenje,
sukladno kojemu je upravni sud u pravilu obvezan rijesiti upravni spor kao spor pune
jurisdikcije. Kona¢no, unato¢ razli¢itom uredenju prava na redoviti pravni lijek sve
ove drzave prepoznaju vaznost potrebe za korigiranjem nezakonitih sudskih odluka
te strankama omoguéuju sredstva kojima to mogu &initi. Sirenjem prava na Zalbu
Hrvatska je takoder bitno unaprijedila svoj upravni spor, posebno u usporedbi sa
Slovenijom te Poljskom.

Iz provedene analize moze se zakljuciti kako je u usporedbi s drugim drzavama,
a s kojima je dijelila prve oblike pravne zastite od odluka javne uprave, Hrvatska
uvelike reformirala upravni spor, posegavsi za nekim ekstremnim pravnim modelima.
Moze se primijetiti kako hrvatski upravni spor u velikoj mjeri odgovara zahtjevima
moderne pravne regulacije utemeljene na europskim standardima pravne zastite
pojedinaca od odluka i postupanja uprave, no u nekim pitanjima, primjerice sastavu
suda pri rjesavanju spora ili pravnoj regulaciji sudskih ovlasti, jo§ ima prostora za
unaprjedenje.
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Summary

FEW PROCEDURAL INSTITUTES OF ADMINISTRATIVE
DISPUTE IN COMPARATIVE LAW: HOW TO IMPROVE
THE CROATIAN ADMINISTRATIVE DISPUTE?

The main aim of this paper is to compare several procedural institutes of the
administrative dispute in Croatia, Slovenia, Czech Republic and Poland. By comparing
equivalent institutes in the mentioned states, we try to determine the extent to which
the administrative dispute in Croatia has met the standards of legal protection of the
rights and legal interests of individuals. Special attention is given to the organisation of
the courts adjudicating administrative disputes, composition of these courts, equality
of arms, judicial powers in adjudication and regular legal remedies in administrative
disputes. The conclusions in this paper aim to improve the regulation of administrative
dispute in Croatia in terms of proposing possible future amendments.

Keywords: administrative dispute, composition of the court, oral hearing,
Jjudicial powers, appeal, Croatia, Slovenia, Czech Republic,
Poland.

Zussamenfassung

VERWALTUNGSSTREITIGKEIT AUS
RECHTSVERGLEICHENDER SICHT: WIE KANN MAN
DIE VERWALTUNGSSTREITIGKEIT IN KROATIEN
VERBESSERN?

Ziel dieser Arbeit ist es, die Regulative mancher prozessualen Entscheidungen
im Verwaltungsrecht von Kroatien, Slowenien, Tschechien und Polen zu
vergleichen. Durch das Vergleichen gleichwertiger Rechtsinstitute in den genannten
Staaten versucht man festzustellen, inwiefern hat die kroatische Streitigkeit die
Anforderungen des modernen Rechtschutzes sowohl des Rechtes als auch der
Rechtsinteressen von Einzelnen, welche von den Entscheidungen und Handlungen
der offentlichen Verwaltung verletzt werden kdnnen, erfiillt. Besonderen Wert legt
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man auf die institutionelle Organisation der Verwaltungsstreitigkeit, die Organisation
des Gerichts bei der Urteilsfdllung, den Grundsatz der Waffengleichheit, die
gerichtlichen Zustdndigkeiten bei der Urteilsfallung und die ordentlichen Rechtsmittel
in der Verwaltungsstreitigkeit. AbschlieBend wird betont, dass diese Arbeit die
Rechtsregulative fiir Verwaltungsstreitigkeit bei potentieller Novellierung verbessern
kann.

Schliisselworter: Verwaltungsstreitigkeit, Organisation, einzelner Richter,
Gerichtskammer, miindliche Verhandlung, gerichtliche
Zustdndigkeiten, Berufung, Kroatien, Slowenien, Tschechien,
Polen.

Riassunto

ALCUNE SOLUZIONI DEL CONTENZIOSO
AMMINISTRATIVO NEL DIRITTO COMPARATO: COME
AFFINARE IL CONTENZIOSO AMMINISTRATIVO
CROATO?

Lo scopo del presente lavoro ¢ di paragonare la disciplina di alcune soluzioni
procedurali del contenzioso amministrativo in Croazia, in Slovenia, nella Repubblica
Ceca ed in Polonia. Attraverso la comparazione dei medesimi istituti del contenzioso
amministrativo in tali paesi si cerca di accertare in quale misura il contenzioso croato
soddisfi le esigenze della tutela giuridica contemporanea dei diritti e degli interessi
legali dei singoli, i quali possono essere lesi mediante decisioni e procedure degli
organi dell’amministrazione pubblica. Nello specifico si analizza 1’organizzazione
istituzionale del contenzioso amministrativo; la composizione del tribunale nella fase
decisionale; la garanzia del contradditorio nel contenzioso amministrativo; i poteri
giudiziali nella fase decisionale, come anche i mezzi ordinari di impugnazione nel
contenzioso amministrativo. Le conclusioni illustrate nel presente lavoro sono volte
ad affinare la disciplina giuridica del contenzioso amministrativo in una potenziale
riforma di tale importante strumento giuridico.

Parole chiave: contenzioso amministrativo, organizzazione, giudice, collegio,
dibattimento orale, poteri giudiziali, ricorso, Croazia,
Slovenia, Repubblica Ceca, Polonia.



