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SaZetak

Cilj je ovog rada utvrditi cimbenike koji utjecu na zastitu prava stranke u
upravnom sporu. Upravni sudovi u Republici Hrvatskoj moraju u svom dje-
lovanju istovremeno ukljucivati pravo koje razvija Sud u Strasbourgu, kvali-
ficirano kao konvencijsko pravo, a i pravo zajednice koje razvija Sud u Lux-
embourgu. U tu svrhu, autor razmatra utjecaj konvencijskog prava i prava
Europske unije na zastitu prava stranke u upravnom sporu.

Kljucne rijeci: pravo stranke u upravnom sporu, konvencijsko pravo, pravo
Europske unije.

1. UVOD

Pravo stranke u upravnom sporu ovisi o nizu vanjskih ¢imbenika povezanih
s obavljanjem sudacke duznosti. Pravo stranke predstavlja proces koji upravno
sudstvo — ma koliko ono bilo neovisno — viSe ne moZe zaobi¢i. Navedeno nuzno
upucuje na Europsku konvenciju za zastitu ljudskih prava' koja o ovoj tematici
progovora isklju¢ivo u kontekstu pravednosti postupka. To govori u prilog
tezi da je tesko ocijeniti opseg prava stranke pred upravnim sudovima, buduéi
da to podrazumijeva ocjenu niza proturjecnih faktora, §to ¢ini svaki pokusaj
sistematizacije osjetljivim, ¢ak i1 neuspjesnim. Pravo se stranke, na kraju krajeva,
ne moze analizirati kao homogena i nedjeljiva cjelina. Naprotiv, rije¢ je o sloZzenom
pojmu koji se sastoji od vise dijelova ,,slozno“ usmjerenih prema kona¢nom
rezultatu — zastiti prava stranke u upravnom sporu.

Misljenja smo kako je pravo stranke u upravnom sporu danas posebno vazno,
u vremenu, kada se uloga upravnog suca bitno mijenja. Slijedom navedenoga, u
najnovije vrijeme, pitanje prava stranke namece se kao jedno od najvaznijih pravnih

1 Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10.
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pitanja uopce, kao glavna sastavnica kvalitete pravne zastite, vazan aspekt prava
na posteno sudenje, a iz ¢ega slijedi povjerenje gradana u konkretni pravni sustav.
Pravo stranke u upravnom sporu ovisi o nizu ¢imbenika i o njihovu medudjelovanju.
Tako pravo stranke u upravnom sporu ovisi o kvaliteti pravnog obrazovanja i
izobrazbi sudacate o dodjeli odgovarajuc¢ih ljudskih, financijskih i materijalnih
resursa. Daljnji element koji utjece na pravo stranke jest postupak vodenja predmeta.
Postupak mora biti jasan, transparentan i predvidljiv, a upravni sudac mora biti
sposoban organizirati i voditi sudski postupak aktivno i ispravno. Odluka se mora
donijeti u razumnom roku. Medutim, brzina postupka nije jedini ¢imbenik koji se
pritom mora uzeti u obzir, jer sudske odluke moraju $tititi pravo pravi¢nog sudenja,
socijalne harmonije i pravne sigurnosti. Usmena rasprava’ se mora odrzati kad god
to pravna praksa Europskog suda za zastitu ljudskih prava propisuje i mora biti u
skladu sa zahtjevima Europske konvencije za zastitu ljudskih prava te tako osigurati
strankama u sporu pravi¢no sudenje. Pravicno vodenje postupka, ispravna primjena
pravnih nacela i ocjena ¢injeni¢ne podloge kao i izvrs$nost, kljuéni su elementi
koji pridonose zastiti prava stranke u upravnom sporu. Sudska odluka mora biti
razumljiva i sastavljena jasnim i jednostavnim jezikom, s tim da se svakom sucu
dopusta da izabere svoj vlastiti stil ili da se koristi standardiziranim modelima.?

Sudske odluke u nadelu moraju biti obrazlozene. ObrazloZenje mora
ukljuciti tumacenje pravnih nacela, brinuti o osiguranju pravne sigurnosti i pravne
dosljednosti. Utemeljenost sudske odluke nadzire se prizivnim i nadzornim postup-
kom koji je dostupan u nacionalnim sudovima te pravom dostupnosti Europskom
sudu za zaStitu ljudskih prava.* lako Europska konvencija za zastitu ljudskih prava
ne inzistira na dvostupnjevanosti, ako je zalbeni postupak predvidenim nacionalnim
propisima, on mora zadovoljiti uvjete ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava.’

2 Europska konvencija za zastitu ljudskih prava pod pravom na javno sudenje, u pravilu,
podrazumjeva i pravo na usmenu raspravu. Pravo na usmenu raspravu posebno je vazno kada
upravni sud sagledava osporena Cinjeni¢na pitanja. Izostajanje usmene rasprave u prvoj i
posljednoj instanci pred upravnim sudom mogu opravdati samo izuzetne okolnosti. Nacelno
stranke imaju pravo da se odreknu usmene rasprave, i to izricito ili presutno. Medutim, kako
je to potvrdio Europski sud za zastitu ljudskih prava, u predmetu Schuler-Zgraggen, takvo
odricanje nema djelovanje ako se suprostavlja javnom interesu.

3 Preporuka Vijeca Europe kao bitne elemente pravicnog sudenja navodi: razumnost trajanja
sudskog postupka, jednakost sredstava kojima raspolazu stranke u postupku, pristup spisima
predmeta, kontradiktornost postupka, ispitivanje pravnih i ¢injeni¢nih pitanja u vezi s
predmetom spora, javnost postupka, obrazlaganje i objavljivanje sudskih odluka i pravni
lijekovi.

4  lako Europska konvencija za zastitu ljudskih prava ne obvezuje na postojanje zalbenog
postupka, ipak Preporuka (2004) 20 Vije¢a Europe naznacuje kako bi odluka suda, bar u
vaznim slucajevima, trebala biti predmet zalbe visSem sudu, osim ako se predmet direktno
upucuje visem sudu u skladu s nacionalnim propisima. Upravnosudska zastita bi, prema
navedenom, trebala biti dvostupanjska.

5  Osim §to doprinosi boljoj sudskoj zastiti, dvostupnjevanost u upravnim sporovima doprinosi i
ujednacenosti upravnosudske prakse.
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Sudski sustav u cjelini mora se pozorno razmotriti kako bi se ocijenila zasti-
ta prava stranke u upravnom sporu. Posebnu pozornost valja posvetiti duljini,
transparentnosti i vodenju postupka.

Pitanje troskova moze biti posebno vazno ako stranka zeli ostvariti svoje pravo
na upravnosudsku zastitu. Isto tako, djelotvorni pristup sudu, u smislu njegovih
troSkova, podrazumijeva i pravo na pravnu pomoc® kako bi se jam¢ila sudska zastita
i strankama koje ne mogu snositi troskove.” Isto je tako potrebno da se stranci u
upravnom sporu osigura pravo na zastupnika® i pravo na uvid u sve relevantne
dokumente.’

Razvoj upravnog spora u Republici Hrvatskoj ide u smjeru jacanja pojedinacnih
prava stranke u upravnom sporu. Cilj je Zakona o upravnim sporovima'® osigurati
sudsku zastitu prava i pravnih interesa fizickih i pravnih osoba i1 drugih stranaka
povrijedenih pojedinacnim odlukama ili postupanjima javnopravnih tijela. Zakon
o upravnim sporovima Republike Hrvatske sadrzava cijeli niz odredaba kojima
se ostvaruje pravo stranke na sudjelovanje u sporu. Pravo stranke u upravnom
sporu prema Zakonu o upravnim sporovima uredeno je normama o pokretanju
spora, zastupanju tuzitelja, o duznostima i ovlasti predlaganja ¢injenica koje treba
utvrditi te dokaze kojima to moze biti u¢injeno, kao i izjaSnjenja o ¢injeni¢nim
navodima i dokaznim prijedlozima drugih stranaka, o ovlasti rjeSavanja spora bez
rasprave, o sudjelovanju na raspravi, o radnjama u sporu, o ovlasti predlaganja
odgodnog ucinka tuzbe odnosno privremene mjere, o komuniciranju suda i
tuzitelja, o pravima tuZzitelja na podnosenje redovnih i izvanrednih pravnih lijekova
te o pravu na iniciranje postupaka upravnosudske ocjene zakonitosti opceg akta.
Prava stranke podrazumijevaju i to da svaka stranka ima pravo iznositi vlastitu
argumentaciju i eventualna dokazna sredstva, mora biti upoznata s argumentacijom
i dokaznim sredstvima protivne stranke, a kada se vodi usmena rasprava, odnosno

6  Povelja o temeljnim pravima Europske unije, ¢lanak 47., jam¢i pravo na besplatnu pravnu
pomoc.

»Pravna pomo¢ osigurava se za osobe koje nemaju dostatna sredstva, ako je takva pomoc¢
potrebna za osiguravanje ucinkovitoga pristupa pravosudu.*

7  To mogu biti sudske pristojbe, te troskovi vodenja samog postupka (angaziranje punomocnika,
dolasci na raspravu, itd.). Kako bi se omogucio §to $iri pristup sudu, Preporuka (2004) 20 u
tom smislu predvida da ukupni troskovi pristupa sudu ne smiju biti prepreka za pokretanje
sudskog postupka.

8  Povelja o temeljnim pravima Europske unije, ¢lanak 47., jamci pravo zastupanja.

»Svatko ima moguc¢nost da bude savjetovan, branjen i zastupan.*

9  Pravo na uvid u dokumentaciju smatra se preduvjetom praviénog sudenja. Tako je Europski
sud za zastitu ljudskih prava, predmet Schuler — Zgraggen, istaknio kako stranka mora imati
pristup spisima predmeta u obliku u kojem je javnopravno tijelo proslijedilo upravnom sudu.
Za pravicni postupak nuzno je da su spisi proslijedeni na vrijeme (Schuler-Zgraggen protiv
Switzerland, te Bendenoun protiv Francuske). Tuzba se mora proslijediti tuzitelju i svim
zainteresiranim stranama. Svi dokazi koje sud prihvati moraju biti na raspolaganje svim
strankama u sporu (Ruiz — Mateos, Europski sud za zastitu ljudskih prava).

10 Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14.
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utvrduje ¢injeni¢no stanje, mora biti pozvana i sasluSana.! Tek je u drugom planu
osiguranje objektivnog prava. Objektivno pravo, u pravilu se stiti kroz odlucivanje
o subjektivnim pravima tuZitelja. Stite¢i subjektivna prava tuzitelja povrijedena
pojedina¢nim odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela, Stiti se objektivni
pravni poredak.'

Za zastitu prava stranke u upravnim predmetima vazno je stajaliSte izrazeno u
odluci Ustavnog suda Republike Hrvatske. U predmetnoj se odluci navodi: ,,Pravila
i sredstva dokazivanja ¢ine dio cjeline postupovnih pravila upravnog postupka,
sadrzanih u Zakonu o opéem upravnom postupku i kao takva neodvojiva su
sastavnica postupovnih jamstava pravicnog sudenja, zasti¢enih Ustavom. Ustavni
sud §titi ustavno jamstvo pravicnog sudenja (odlucivanja) ispitujuci eventualno
postojanje postupovnih povreda u postupcima pred sudovima i drugim drzavnim
tijelima, odnosno tijelima koje imaju javne ovlasti. Pruzajuéi tu zastitu, Ustavni
sud sagledava cjelokupni postupak kao jedinstvenu cjelinu te ocjenjuje je li on
bio voden na nacin koji podnositelju osigurava praviéno sudenje (odlucivanje),
odnosno je li tijekom postupka pocinjena povreda takvog znacenja da postupak
kao cjelinu ¢ini nepravi¢nim za podnositelja. Sagledavaju¢i konkretan slucaj s
tog stajalista, Ustavni sud primjecuje da je postupanje nadleznih upravnih tijela i
Upravnog suda, utvrdeno u konkretnom slucaju (neosnovano ogranicenje dokaznih
sredstava, odnosno moguénosti utvrdivanja relevantnih ¢injenica u skladu s na¢elom
materijalne istine, uz bitne nedostatke u obrazlaganju zauzetih stajalista), dovelo do
povrede podnositeljeva ustavnog prava na pravi¢no sudenje (odlucivanje) s aspekta
op¢ih jamstava sadrzanih u ¢lanku 29. stavak 1. Ustava, koja jamstva moraju biti
postovana i u postupku sudske kontrole zakonitosti pojedinac¢nih akata uprave iz
¢lanka 19. stavka 2. Ustava.“!?

Zbog ogranicenog opsega rada razmatraju se samo pojedini ¢imbe-nici koji
utjecu na zastitu prava stranke u upravnom sporu.

2. KONVENCIJSKO PRAVO I PRAVO EUROPSKE UNIJE

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda potpisana
je u Rimu 4. svibnja 1950. godine. Republika Hrvatska ratificirala je Konvenciju
5. studenog 1997. godine, pa stoga Konvencija, sukladno ¢lanku 141. Ustava
Republike Hrvatske predstavlja dio njezina unutarnjeg pravnog poretka. Prema
Sudu u Strasbourgu ova Konvencija predstavlja ,,ustavni alat europskog poretka“,'*

11 Vidi: Medvedovi¢, Dragan, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi sustav upravnog
sudovanja, Novi informator, Zagreb, 2012.

12 Ibid., str. 32.

13 Vidi odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-111-3937/2001. od 14. prosinca 2011.,
U-I11-2009. od 3. studenog 2001.

14 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 18. sijecnja 1978., Irska protiv Ujedinjenog Kra-
ljevstva; 23. ozujka 1995., Loizidou protiv Turske.
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dok Sud u Luxembourgu opisuje ugovore Zajednice kao ,,Ustavnu povelju pravne
Zajednice*."”

U okviru Vije¢a Europe i Europske unije, Sudovi u Strasbourgu i Luxembourgu
zauzimaju posebno mjesto jer se temelje na ugovorima ¢iji je ucinak s obzirom
na nacionalna prava posebno prosiren. Odredbe tih ugovora, ne samo da imaju
prednost pred nacionalnim pravom, ve¢ ih je nacionalni sudac obvezan izravno
primjenjivati, te se na njih moze pozvati svaka zainteresirana osoba. U dva europska
sustava, istovremeno postoji podudarnost izmedu podvrgavanja vladavini prava i
obveze uzimanja u obzir rjeSenja europskih sudova nadleznih za njegovu provedbu.
Njihova nadleznost je obvezujuéa i ostvaruje se u odnosu na nacionalne sudove kao
i u odnosu na ,,sva javnopravna tijela“.'s

Prema tome, Europska unija, sveobuhvatnije koristi ovlasti koje poti¢u na
rastucu integraciju tako $to pojedincima daje prava na koja se mogu izravno pozvati
pred nacionalnim upravnim sudovima.

Medutim, ova dva sustava pocivaju na razli¢itim konceptima. S jedne strane
radi se o ,,logici suradnje koju provodi Sud u Luxembourgu, dok, s druge strane,
Sud u Strasbourgu primjenjuje ,,logiku nadzora“. No, u oba slu¢aja sudska praksa
zauzima znacajno mjesto.

Upravno pravo Republike Hrvatske mora istovremeno ukljucivati pravo koje
razvija Sud u Strasbourgu, kvalificirano kao konvencijsko pravo, a i pravo zajednice
koje razvija Sud u Luxembourgu. Kada se radi o Sudu u Strasbourgu, buduc¢i da
ne postoje mogucnosti prethodnog pitanja, uskladivanje moze biti osjetljivije i
trenja ne predstavljaju iznimku. Najznacajniji primjer odnosi se na objasnjenja
koja je Sud dao pojmu ,,praviénog sudenja“. Kontrola koju sud provodi nad aktima
nacionalnog suca osobito je osjetljiva, kada se odredeni problem odnosi na povredu
¢lanka 6. stavka 1. Konvencije u razli¢itim elementima. Clanak 6. stavak 1., koji se
ponekad moze kombinirati s ¢lankom 13. o pravu na djelotvorno pravno sredstvo,
glasi: ,,Radi utvrdivanja svojih prava i obveza gradanske naravi ili u slucaju
podizanja optuznice za kazneno djelo protiv njega svatko ima pravo da na zakonom
ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no, javno i u razumnom roku ispita
njegov slucaj. Presuda se mora izreéi javno...*.

To su, svakako, posebne odredbe, koje se odnose na upravnosudske postupke,
a koje najstroze utjeCu na pravo stranke u upravnom sporu. U primjeni ,,prava
na posteno sudenje” koje sazima odredbe Clanka 6. stavka 1., Sud u Strasbourgu
postupa ,,ako ne kao dodatni stupanj sudovanja, onda barem kao tijelo za provedbu
nadzora nad rjeSenjem nacionalnog suca, s mogu¢no$¢u osporavanja istog*.!”

Prema Sudu u Strasbourgu, pravo na ,,posteno sudenje samo je procesni
prijevod nacela prednosti prava sadrzanog u Preambuli Konvencije,'® koje je kao

15 Sud Europske unije, 14. prosinca 1991., misljenje 1/91.

16 Abraham, Ronny, Les Cours européennes: Luxembourg et Strasbourg, Devant les juridictions
européennes, POUVOIRS, Paris, br. 96/2001, str. 145.

17 1Ibid., str. 148.

18 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 26. rujna 1977., Sunday Times.
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takvo uvrsteno ,,medu temeljna nacela demokracije*."” Time, promaknut u red
»referentne norme demokratskog drustva“,” ¢lanak 6. postaje odredba Cije se
povrede najéesce navode. Ipak, ,,formulacija koja se koristi u ¢lanku 6. stavku 1.
daleko od toga da je savrSeno jasna (i koja uopée nije istovjetna na francuskom ili
engleskom jeziku)... izazvala je brojne komentare i sloZeni razvoj sudske prakse.*!

Prema Drzavnom savjetu Republike Francuske ako se odredbe Konvencije, u
nacelu, izravno primjenjuju (self executing), pravilo mora biti dovoljno precizno i
bezuvjetno.?> Kao i bilo koji drugi sli¢an tekst, Konvenciju tumace i primjenjuju
Sud u Strasbourgu i nacionalni sudovi ,,bez obzira na nacionalne kvalifikacije“.?®
Osim toga, sud je uvelike rabio metodu finalistickog ili ,.teleoloskog™ tumacdenja
¢lanka 6., dodatno smatrajuci da njegove presude imaju za cilj ne samo donijeti
presudu u slucajevima za koje mu se uputi zahtjev nakon iscrpljivanja nacionalnih
pravnih lijekova, ve¢ i zbog pojasnjenja i razvoja normi Konvencije. Upravo tom
sudskom praksom Sud ,,svakodnevno dodatno natapa nacionalne pravne poretke®.?*

Clanak 6. stavak 1. kojem je svrha pravi¢nost sudenja odnosi se na pravosudni
ideal, na ideju ,,dobre pravde* ili jo§ na ,,dobru upravu u pravosudu®. Prema tome
i za Sud u Strasbourgu ograni¢ena primjenjivost ne bi odgovarala cilju i svrsi ovog
teksta.

Clanak 6. stavak 1. prirodno se primjenjuje na situacije u kojima element
privatnog prava zauzima klju¢no mjesto. No, ako se radi o gradanskom obiljezju
prava ili obveze i o osporavanjima do kojih moze do¢i, Sud je vrlo rano prihvatio
kako se njihova privatnost mora ocijeniti neovisno o prirodi pobijane mjere,
kvaliteti stranaka, vaze¢em pravu i pravosudnom poretku nadleznom za njihovo
razumijevanje.”> Stoga se smatra da pravo stranke ima gradansko obiljeZje, bez
obzira na sudski poredak u drzavama u kojima je ovlasten da donosi odluke i bez
obzira na (gradansku, komercijalnu ili upravnu) narav pravila temeljem kojih treba
rijesiti osporavanje.?® Ono §to pripada upravnom sporu prema nacionalnom pravu

19 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 21. veljace 1975., Goldec protiv Ujedinjeno Kra-
ljevstvo.

20 TIbid.

21 J. DUTHEIL de la ROCHERE, Droit au juge, accés a la justice européenne, POUVOIRS,
Paris, br. 96/2001, str. 126.

22 Francuski Drzavni savjet, 23. travnja 1997., GISTI.

23 Chapus, Rene, Droit du contentieux administratif, Montchrestien, Paris, 2006., 12.-izd., str.
131.

24 Liche, F., Potvin-Solis L., Raynouard, A., Le dialogue entre les juges européens et nationaux :
incantation ou réalité?, Bruxelles, Bruylant, 2004., str. 242.

25 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 16. srpnja 1971., Ringeisen protiv Austrije.

26 Drugim rije¢ima, sama ¢injenica da pitanje podlijeze javnom pravu ne mora nuzno iskljucivati
oslanjanje na ¢lanak 6. stavak 1. Sud je usvojio autonomni pojam ,,gradanskog obiljezja“
doti¢ne obveze ili osporavanja, a to moze zakomplicirati pa ¢ak i omesti nacionalna prava
na razli¢itim stupnjevima. Ono §to je ,,upravno“ prema nacionalnom zakonodavstvu treba se
ponekad smatrati kao da ima ,,gradansko® obiljezje. Isto vrijedi i za kazneni element ¢lanka
6. stavka 1. kojeg Sud takoder samostalno tumaci. Tako primjerice ,,stegovni® sporovi prema
nacionalnom pravu mogu se smatrati podloznima pojmu ,,podizanja optuznice za kazneno
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dovodi se u pitanje autonomnim pojmovima koji su se razvili u sudskoj praksi Suda
u Strasbourgu i1 zbog ekstenzivnog shvacanja i usvajanja ,,gradanske” i ,,kaznene*
naravi.

Medutim, autonomni pojmovi omoguéuju dobivanje ujednadene primjene
Konvencije time Sto se zahtjevima clanka 6. stavkom 1. daje najSire moguce
podrucje primjene. No, jo§ je potrebno da ove autonomne pojmove o postupovnim
propisima prihvate i nacionalni sudovi. Osim ovih tvrdnji, primijeéeno je da ,,Sud
sve vise tezi ukljuCivanju odgovornosti javnopravnog tijela u podruc¢je primjene
Clanka 6. stavka 1., bez razlikovanja je li Steta posljedica materijalnih ¢injenica ili
upravnih rjeSenja“.?’

Pravo na posteno sudenje kako ga Sud u Strasbourgu uzima u Sirem smislu,
predstavlja kombinaciju nekoliko pojedina¢nih prava: pravo na suca ili pristup sudu,
pravo na presudu koja sadrzi jamstva iz ¢lanka 6. stavka 1. koja se Siroko tumace
i pravo na izvrSenje presude. Propisi koji moraju biti posebno ispunjeni, nalazu da
spor rijesi sud koji je zakonom uspostavljen i koji mora biti neovisan i nepristran,
da je sam postupak pravican i da je u prisutnosti stranaka, da su roc¢ista u nacelu
javna te da je trajanje spora razumno.

3. PRAVO NASUCA I DJELOTVORNI PRAVNI LIJEK

Povelja o temeljnim pravima Europske unije, ¢lanak 47., jam¢i pravo na
djelotvorni pravni lijek *® i praviéno sudenje. Prva dva stavka spomenutog ¢lanka
vrlo su slicna odredbama clanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava.

»Svatko ¢ija su prava i slobode, zajamceni pravom Unije, prekrSeni, ima
pravo na ucinkoviti pravni lijek pred sudom, u skladu s uvjetima utvrdenima ovim
¢lankom. Svatko ima pravo na pravi¢no, javno sudenje u razumnom vremenskom
roku pred neovisnim i nepristranim sudom, prethodno osnovanim u skladu sa
zakonom.*

djelo* zbog naravi prekrsaja i ozbiljnosti pretrpljene kazne. Vidi: Europski sud za zastitu
ljudskih prava, 8. lipnja 1976., Engel protiv Nizozemske.

Primjerice, u francuskom pravu, iako su rezultat represije, stegovni postupci ne spadaju
nuzno u kaznene stvari. Mnogi postupci mogu se povezati s gradanskim stvarima, a dogada
se, istina rijetko, da ne pripadaju ni gradanskim ni kaznenim elementima iz ¢lanka 6.

27 Tako ako je Drzavni savjet trenutacno u suglasnosti s glavnim smjernicama Suda u
Strasbourgu i ako je upravno sudska praksa ukljucila poglede europskog suca o postenom
sudenju, to je ucinjeno pod cijenu znacajnog proSirenja djelokruga clanka 6. stavka 1. u
upravnom sporu. Upravo kako bi izbjegao nagli raskid s tradicionalnim nacionalnim pravom
Drzavni savjet se htio posluziti $irokim ovlastima u tumacenju presuda Suda u Strasbourgu.
Medutim, budu¢i da se europska sudska praksa razbistrila i stabilizirala, upravni sud mogao
se samo pridruziti prosirenom pojmu djelokruga ¢lanka 6. stavka 1.

Chapus, Rene, op. cit., str. 133.

28 Preporuka (2004) 20 Vije¢a Europe zahtijeva da se strankama dopusti razuman rok za
iznoSenje stvari pred sud. Drzi se da prekratak rok previse, moze omoguditi stranku da
podnese tuzbu. Odredivanje prikladnog roka je u uzajamnoj vezi s jamstvom na djelotvorni
pristup sudu.
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U praksi Europskog suda utvrdeno je da djelotvornost sudske zastite ima
tri aspekta: pristup odgovaraju¢em sudu, pravo na privremenu zastitu i pravo na
naknadnu Stete. U pogledu pristupa sudu, pravilo je da ako ne postoji mogucnost
pokretanja postupak pred Sudom Europske unije, sudska se zastita mora osigurati
pred nacionalnim sudom. Ovo nacelo utvrdeno je presudom Borelli iz 1992. godine.
Prema shvacéanju iznesenom u presudi Borelli, nacionalni sustav mora osigurati
sudsku zastitu prava zajamcenih propisima Europske unije bez obzira na nacionalna
pravila o legitimaciji i pravnom interesu. Prema nacelu djelotvornosti, nacionalna
pravila postupka ne smiju uciniti ostvarivanje prava zajamcenih propisima Europske
unije prakti¢no nemoguéim ili pretjerano teSkim.?

Pravo na posteno sudenje kakvo je zajamceno odredbama ¢lanka 6. stavka 1.
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava, prije svega ukljucuje pristup sudu.*
S obzirom na znacaj koju pravo na posteno sudenje ima u svakom demokratskom
drustvu, pravo pristupa upravnim sudovima predstavlja bitan element, koji mora biti
konkretan i djelotvoran, a ne samo teorijski. Sud u Strasbourgu, u svojoj presudi
od 1. ozujka 2002., Kuti¢ protiv Hrvatske, isti¢e kako pravo na suca predstavlja
donosenje pravomoc¢ne presude. Nadalje, Europski je sud za zastitu ljudskih prava u
presudi od 24. studenog 2004., Beaumartin protiv Francuske, naveo da djelotvorno
pravno sredstvo podrazumijeva obvezu sudenja, §to zabranjuje da na sudsku odluku
utjee misljenje javnopravnih tijela.’! Sud u Strasbourgu tome dodaje da sud mora
imati nadleznost ,,pune jurisdikcije* kako bi svome djelovanju pruzio najveéu
mogucu ucinkovitost. Drugim rije¢ima, mora mo¢i dati odgovor na sva Cinjeni¢na i
pravna pitanja postavljena u sporu i eventualno reformirati osporenu mjeru.*

29 To se posebno odnosi na tzv. fatalne rokove (Prema Europskom sudu, to pravilo treba
primjeniti 1 kad je rok razuman, ali je propustanje nastalo zbog obmanjivanja od strane
javnopravnih tjela. Tako je u predmetu Emmot tuziteljica trazila retroaktivnu isplatu do-
prinosa za invalidnost za period u komu Direktiva 79/7 o progresivnoj primjeni nacela
jednakosti postupanja izmedu muskaraca i Zena u pitanjima socijalne sigurnosti nije bila
primjenjiva u Irskoj, te je ona trpjela diskriminaciju po osnovi spola. Nadlezno javnopravno
tijelo je obavijestilo da odluka u njenom slucaju ne moze biti donesena dok Europski sud
ne donese odluku u nekom drugom, sliénom slué¢aju. Medutim, kada je konacno pokrenula
spor, to je tijelo odlucilo da je ona propustanjem roka izgubila pravo na sudsku zastitu. ili
pravila dokazivanja, na primjer obrnuti teret dokazivanja ili ograni¢enja u pogledu dokaznih
sredstava, (u odluci u predmetu Amministrazione delle Finanze dello State v. San Giorgio
s.p.a., Europski je sud savjetovao talijanski sud da primjeni pravilo o izvodenju dokaza
kojima je bio uvjetovan povrat poreza utvrdenog suprotnim propisima Europske unije, po
kome je trebalo dokazati da porez nije prijavljen na krajnjeg korisnika. Ispunjenje tog uvjeta
bilo bi pretjerano tesko, te da je tako povredeno nacelo djelotvorne sudske zastite) u stvarima
koja su regulirana pravom Europske unije.

30 U francuskom upravnom pravu, pravo na suca ustanovljeno je vrlo rano u opéem nacelu
prava. Kao takvo ,,pristup pravdi ne pojavljuje se na potpuno eksplicitan nacin kao pravo u
Europskoj konvenciji‘.

31 Vidi Europski sud za zastitu ljudskih prava, 24. studenog 2004., Beaumartin protiv
Francuske.

32 Vidi Europski sud za zastitu ljudskih prava, 23. listopada 1995., Gradinger protiv Austrije;
18. veljace 1997., Mauer protiv Austrije.
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Odredbe ¢lanka 6. stavka 1. ukljucuju i druge zahtjeve koji proizlaze iz prava
na dobro sudovanje. Medu njima se nalazi nekoliko pravila koja jam¢e nesmetano
odvijanje spora, a koje treba navesti i koja su mogla dovesti do odstupanja s obzirom
na upravni postupak, a koja su popratile vise ili manje muéne prilagodbe.

Europska konvencija za za$titu ljudskih prava nalaZze svim drzavama
potpisnicama, bez obzira na njihov pravosudni sustav, sintetizirana postupovna
pravila u svom c¢lanku 6. stavak 1. o pravu na posteno sudenje. Godine 2001.
tadasnji predsjednik Suda u Strasbourgu rekao je da ,,sudska praksa Suda jos uvijek
rijetkost u pogledu prava na sud, neovisnost i nepristranost upravnih sudova, a jos
veca rijetkost u pogledu praviénosti postupka, javne naravi rasprava i razumnog
roka‘.*??

Tako primjerice, kontradiktornost formalno nije medu zahtjevima ¢lanka 6.
stavka 1. Konvencije. Jednostavno je propisano da se slu¢aj mora pravi¢no saslusati.
Podrazumijeva se da stranke moraju biti ravnopravne i ne moze se ni zamisliti
posteno sudenje bez nacela kontradiktornosti s obzirom na to da u upravnom
postupku, nacelo kontradiktornosti, bitna, nastoji osigurati ravnopravnost stranaka
pred sucem.

U pravu Europske unije, nacelo djelotvornosti zahtijeva da nacionalna
postupovna pravila u praksi ne ¢ine nemoguéim ili iznimno teSkim ostvarivanje
prava koja pojedincima daje pravni poredak Unije.** Nacionalni sudovi su tako
obvezni tumaciti i primjenjivati nacionalna postupovna pravila na nacin koji
omogucuje strankama u postupku da imaju djelotvorno pravno sredstvo kako bi se
omogucilo osiguranje prava koja proizlaze iz europskih pravnih propisa.** Isto tako,
treba spomenuti da Sud Europske unije priznaje sudsku kontrolu kao izraz ,,opceg
nacela prava koje se nalazi u temeljima ustavnih tradicija zajednickih drzavama
¢lanicama. 3¢

Medutim, iz prava Europske konvencije za zastitu ljudskih prava potjece pravo
na djelotvorni pravni lijek. Clanak 13. Konvencije izri¢ito priznaje to pravo: ,,svatko
¢ija su prava i slobode koji su priznati u ovoj konvenciji povrijedena ima pravo
na djelotvorna pravna sredstva pred domac¢im drzavnim tijelom ¢ak i u slucaju
kad su povredu pocinile osobe koje su djelovale u sluzbenom svojstvu. Ovaj je
¢lanak imao izvjesni utjecaj na razvoj nacionalnog prava. S obzirom na svrhu koja
predstavlja analiza izvrSnosti rjeSenja upravnih sudova, ne radi se o razmatranju
¢lanka 13. u svim njegovim dimenzijama nego o usporednoj studiji prava na
djelotvorni pravni lijek iz ¢lanka 13. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
s onom koja se odnosi na pravo izvrSenja sudskih odluka. Istina je da ova usporedba

33 Costa, Jean-Paul, Le principe (d’impartialité) vu par la CEDH, 6/2001, A.J.D.A, Paris, 2001.,
str. 516.

34 Sud Europske unije, 10. travnja 2003, Steffensen, C-276/01; Sud Europske unije, 3. rujna
2009., Fallimento Olimpiclub, C-208.

35 Sud Europske unije, 23. travnja 1986., Zeleni protiv Europskog parlamenta; Sud Europske
unije, 27. veljace 2007., Gestoras Pro Amnistia protiv Savjeta.

36 Sud Europske unije, 15. ozujka 1986., Johnston.
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ne bi imala previSe smisla do prije petnaestak godina. Zapravo je jedan drugi ¢lanak
Konvencije, ¢lanak 6. stavak 1., taj koji je tada skrenuo pozornost podnositelja
zahtjeva i sudaca. Medutim, situacija se stubokom promijenila s vaznom presudom
Kudla protiv Poljske iz 2000. godine.

Ako se danas smatra da je djelotvorno izvrSenje sudskih odluka ¢imbenik
kredibiliteta pravosudnog sustava i jamstvo ljudskih prava, tek se neizravno, sa
zakasnjenjem i nepotpuno ¢lanak 13. Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava mogao nametnuti kao alat za njegovu obranu. Medutim, ¢ini se da je pravo
na djelotvorni pravni lijek tek postupno od djelomi¢noga prava stekao status punog
prava.

Utvrdivanje ovog razvoja dovelo nas je na put priznavanja prava na izvrSenje
sudskih odluka koja se prvo provodila ,,bez“ ¢lanka 13., a koja se danas provodi
»u ' ¢lanku 13. Konvencije.

3.1. Uéinkovitost upravnosudske odluke kroz njezino izvrSenje

IzvrSenje upravnosudskih odluka ocigledno je klju¢no pitanje, snazno
povezano s pravom stranke u upravnom sporu. Kako zajamciti kvalitetu
sudske odluke, osim njezinim izvr§enjem?’’ Pravo na praviéno sudenje
pretpostavlja pravo na izvrSenje sudskih odluka ¢im one postanu pravo-
mocéne i obvezujuce, u protivnhom c¢lanak 6. Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda ne bi imao nikakav koristan ucinak.
Upravo je taj koncept, vezan uz ucinkovitost sudovanja, prihvatio Europski sud za
za za$titu ljudskih prava u ¢uvenoj presudi Hornsby protiv Gréke,*® kada je povezao
obvezu izvrSenja sudskih odluka s pravom na pravicno sudenje. Uistinu u samoj
formulaciji ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava ne stoji
da drzave potpisnice imaju obvezu izvrSenja sudskih odluka, ali je logi¢no da ona
u ime prvenstva prava ili teznje za u€inkovito§¢u prava na pristup sudu sudjeluje
u definiciji pravicnog postupka. Drugim rije¢ima, povreda obveze koja proizlazi
iz dinami¢nog tumacenja ¢lanka 6., stavka 1. sudaca u Strasbourgu predstavlja,
¢itavo desetljece, povredu prava na pravicno sudenje jednako kao i povreda obveze
za nepristranoscu ili obveze sudenja u razumnom roku. Pravo na izvrSenje sudskih

37 O izvrSenju u hrvatskom upravnom pravu vidi: Stanici¢, Frane, Ucinak vodenja upravnog
spora na izvrSnost upravnih odluka: privremene mjere i odgodni ucinak tuzbe, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 52, 1/2015., str. 159.-173.; Perda, Dario, Izvrsenje
upravnosudskih odluka u Hrvatskom i usporednom pravu, Zbornik radova Pravnog fakulteta
u Splitu, god. 52, 1/2015., str. 131.-157; Horvat, Bozidar, Upravni spor od podnosenja tuzbe
do izvrsenja — sporna pitanja u praksi, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 52,
1/2015., str. 221.-242.; Rajko, Alen, Razlozi neizvrSenja odluka upravnog suca i sredstva
pravne zastite u slucaju neizvrsenja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 52,
1/2015., str. 243.-258

38 Vise o predmetnoj odluci vidi: Marko, Siki¢, Lana, Ofak, Pravo na izvr§enje upravnosudskih
odluka kao jamstvo postenog sudenja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Split, god.
52, 1/2015., str. 203.-221
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odluka time pridonosi tako da jamci pravo na pravi¢no sudenje i na taj nacin daje
novu dimenziju kvaliteti sudovanja. IzvrSenje upravnosudskih odluka smatra se
sastavnim dijelom sudenja, a neizvrSenje presuda u razumnom roku posebno se
kvalificira kao povreda ,,prava na sud“ iz ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije
za za§titu ljudskih prava.

3.1.1. Priznavanje prava na izvrsnost sudskih odluka ,,bez* clanka 13.
Konvencije

3.1.1.1. Pravo koje proizlazi iz ¢lanka 6. stavka 1.

Pravo na izvrSenje sudskih odluka prvo je bilo vezano uz ¢lanak 6., stavak 1.
Konvencije, a Europski sud za zastitu ljudskih prava oslanjao se na nacelo prednosti
prava. No, kao §to istice profesor Frédéric Sudre ,,neizvrSenje sudskih odluka stvara
situaciju koja je nespojiva s nacelom prednosti prava koje je u samim temeljima
Konvencije“.** Prvostupanjski sud Europske unije usvojio je slicno obrazlozenje za
priznavanje ovoga prava.*’

Tako je presudom Horsnby protiv Gréke od 19. ozujka 1997. u posteno sudenje
ukljuceno pravo na izvrSenje sudskih odluka u razumnom roku. Sud primjecuje da
se u ovom slucaju kasnjenje od vise od Sest mjeseci za djelotvorno izvrSenje odluke
moze definirati kao prekomjerno, iako priznaje da odredene nalozene obveze mogu
zahtijevati viSe vremena za svoju provedbu. U presudi se navodi da pravo na posteno
sudenje podrazumijeva pravo na izvrSenje sudskih odluka: ,,izvrSenje presude ili
odluke bez obzira na to o kojem se sudu radi, treba se smatrati sastavnim dijelom
postupka u smislu ¢lanka 6.“. Prema misljenju Suda, pravo na posteno sudenje bilo
bi ,,iluzorno* kada bi pravni poredak drzave ugovornice dopustao da pravomoéna
1 obvezujuca sudska odluka ostane neizvrSena na Stetu jedne strane. Prema tome,
neizvrSenje konacne presude ima za posljedicu povredu ¢lanka 6. stavka 1.

Stoga Sud ocjenjuje da ako se ne poduzmu mjere potrebne za uskladivanje s
pravomo¢nom i ovrsnom sudskom odlukom tijekom razdoblja od pet godina, time su
nacionalna javnopravna tijela lisila odredbe ¢lanka 6. stavka 1. Konvencije svakoga
korisnog uéinka. Zatim, u predmetu koji se odnosi na odbijanje javnopravnog tijela
da pomogne policijskim snagama pri izvrSenju naloga za prisilno iseljenje, Sud je
potvrdio da je ,,pravo na izvrSenje presuda‘“ sastavni dio ,,prava na sud*.*

3.1.1.2. Pravo podredeno clanku 6. stavku 1.

Opcenito, kad je nastupilo krSenje normativne odredbe Konvencije, prigovor
proizasao iz povrede prava na djelotvorni pravni lijek smatrao se suvisnim.*

39 Sudre, Frédéric, Droit européen et international des droits de ['homme, PUF, Paris, 2012.
40 Sud Europske unije, 19. ozujka 1997., Mentos Isidoro protiv Oliveira.

41 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 11. sije¢nja 2000., Lunari protiv Italije.

42 Ibid.
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lako ¢lanak 13. jam¢i pravo na pravni lijek pred nacionalnim tijelom, u slu¢aju
krSenja prava ili slobode sadrzanih u konvenciji ili njezinim protokolima, on kao
takav nije bio neovisan i njegov opseg bio je ograni¢en na prava i slobode koje
priznaje konvencijski sustav. Prema tome, na njega se nije moglo odvojeno pozvati
vec ga je trebalo obvezatno kombinirati s odredbom iz Konvencije na ¢ije se krSenje
poziva.

Nekoliko drugih elemenata su ogranicavali, a i dalje nastavljaju djelomi¢no
ogranicavati, primjenjivost ¢lanka 13., tako da se ¢ini da je ¢lanak 6. Konvencije
dugo uspijevao ,,konfiscirati* pravo na izvrSenje sudskih odluka.

Prvo, ¢lanak 13. govori o pravu na djelotvorni pravni lijek pred ,,domacim
javnopravnim tijelom* koje ne mora biti sudsko tijelo. Upravo europski sudac
in concreto odlu¢uje moze li se pravni lijek smatrati djelotvornim. Clanak 13.
predstavljen je kao lex generalis u odnosu na lex specialis ¢lanka 6. koji, naprotiv,
sadrzi skup bitnih postupovnih jamstava.

Drugo, strogi uvjeti za primjenu ¢lanka 13. umanjuju njegov opseg.
U tuzbenom zahtjevu koji bi se pozivao samo na povredu c¢lanaka 6. i 13.,
primjenjivost ¢lanka 13. ne moze nadoknaditi neprimjenjivost ¢lanka 6. Medutim,
moze se dogoditi da se primjenjuje u sklopu tuzbenog zahtjeva koji bi navodio
povredu materijalnog prava bez obzira na utvrdivanje povrede spomenutog prava.*

Veliki broj ovih tvrdnji i primjedbi pripada proslim vremenima. U posljednjih
petnaestak godina, razvoj sudske prakse Suda zapravo je ¢lanak 13. ucinila glavnim
pokretadem za priznavanje prava na izvrSenje sudskih odluka.

3.1.2. Priznavanje prava na izvrSenje sudskih odluka ,,u* clanku 13.
Konvencije

3.1.2.1. Razvoj sudske prakse

Dovrsetak normizacije prava na djelotvorni pravni lijek i ,,potvrdivanje
autonomnosti prava na djelotvorni pravni lijek* uglavnom su rezultat presude
Kudla protiv Poljske od 26. listopada 2000.* U spomenutoj presudi Sud prihvaca
ispitati prituzbu proizaslu iz povrede ¢lanka 13. zato §to nije predvideno pravno
sredstvo koje omogucuje podnositelju zahtjeva da potvrdi svoje pravo na sudenje u
razumnom roku.

Zbog preokreta u sudskoj praksi, Europski sud za zastitu ljudskih prava je u
ovom predmetu presudio da u sluc¢aju povrede prava na razuman rok sudenja iz
¢lanka 6. Konvencije, podnositelj zahtjeva mora mo¢i imati djelotvorni pravni lijek
pred domacim tijelom koji mu omogucuje da se zali zbog te povrede. Sud naknadno
provjerava je li nastupila povreda prava na razuman rok u smislu ¢lanka 6., u sluc¢aju

43 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 9. srpnja 2002, Cinar protiv Turske.

44  Europski sud za zastitu ljudskih prava, 20. rujna 2005., Akat protiv Turske.
Les grands arréts de la Cour européenne des droits de [’homme, PUF, Paris, 2011, str. 447 -
454.

45 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 26. listopada 2000., Kudla protiv Poljske.
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potvrdnog odgovora, postoji li u nacionalnom pravu djelotvorno pravno sredstvo
u smislu ¢lanka 13. koje omogucuje da se zali zbog te povrede. S obzirom na
znacajan broj zahtjeva upucenih Sudu u Strasbourgu zbog nepriznavanja razumnog
roka, osobito u okviru upravnog spora o drzavnoj sluzbi, ova sudska praksa ima za
posljedicu prisiljavanje podnositelja zahtjeva da iscrpi sva domaca pravna sredstva
(Europska konvencija za zastitu ljudskih prava, ¢lanak 35., stavak 1.) prije nego §to
uputi zahtjev Europskom sudu za ljudska prava, pod uvjetom da postoji djelotvorni
domaci pravni lijek.

Francuska sudska praksa tome se posredno prilagodila, Drzavni savjet
danas priznaje - kako bi ispunio kriterij djelotvornosti domaceg pravnog lijeka -
jednostavnu pogresku kako bi nadoknadio Stetu uslijed prekomjernog trajanja
postupaka pred upravnim sudovima,* a to je promjena koju je Europski sud uzeo u
obzir.’

Zatim, vezano uz dva gréka predmeta,*® Sud je podsjetio da se pravni lijek
ne moze smatrati djelotvornim u smislu ¢lanka 13. buduci da je uprava odbila ili
zanemarila izvrsiti presudu koju su donijeli nacionalni sudovi.

Jedan od predmeta, tj. predmet Zazanis zasluzuje podrobniji prikaz.®
Podnositelji zahtjeva bili su grcki drzavljani, vlasnici zemljista uklju¢enog u
plan grada kao gradevinsko zemljiste 1970.- ih godina, ali je u op¢inski katastar
to zemljiSte upisao kao sastavni dio Sumskog podruc¢ja 1980.-ih godina. Oni su s
gradevinskim poduzecem potpisali ugovor koji predvidao izgradnju visekatnice na
svom zemljistu 1990.-ih godina. To je poduzece ishodilo gradevinsku dozvolu, koju
je, medutim, grcki Drzavni savjet ponistio zbog toga Sto poduzece prethodno nije
ishodilo dozvolu za sjecu stabala koja su se nalazila na tom zemljistu. Poduzece
je bezuspjesno predavalo zahtjeve za sjeu prije nego Sto je podnijelo Zalbu
Drzavnom savjetu koji je, u odluci iz 2000., prihvatio Zalbu i smatrao da su svi
dokumenti predani i vratio predmet upravi kako bi ona donijela odluku o zahtjevu
za sjeCom stabala. Usprkos ovoj odluci, opéina je uporno zahtijevala od poduzeca
da ispuni uvjete koji nisu predvideni zakonom i smanjila je za polovicu povrsinu
gradevinskog zemljista. Zatim je ministar za zastitu okoliSa donio dekret o izmjeni
koristenja spornog zemljista u ,,zelenu povrSinu“. Podnositelji zahtjeva su na
temelju ¢lanaka 6. stavak 1. i 13. Konvencije prijavili odbijanje tijela vlasti da se
usklade s presudom Drzavnog savjeta od 17. kolovoza 2000. kojom je poniStena
odluka o odbijanju dodjele urbanisticke dozvole. Nakon preispitivanja okolnosti
u ovom slucaju, Sud je smatrao da je ravnateljstvo za urbanizam odredilo nove
uvjete koji su izjednaceni s neispunjavanjem presude Drzavnog savjeta. Nadalje,

46 Francuski Drzavni savjet, 28. srpnja 2002., Garde des Sceaux protiv Magiera, RFDA, Paris,
2002.

47 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 21. listopada 2003., Broca et Texier-Micault protiv
Francuske.
Europski sud za zastitu ljudskih prava, 24. rujna 2010., Sartory protiv Francuske.

48 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 18. studenog 2004., Fotopoulou protiv Grcke;
Europski sud za zastitu ljudskih prava, 18. studenog 2004., Zazanis i drugi protiv Grcke.

49 Navodi Europskog suda za zastitu ljudskih prava.
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Sud je utvrdio da je odluka ministra za zastitu okoli$a, koji je prekvalificirao
sporno zemljiste u ,,zelenu povrsinu®, tri godine nakon presude Drzavnog savjeta,
izjednacena s formalnim nalogom za izvlastenje koji liSava presudu njezine biti.
Prema tome, Sud je zakljucio da je nastupila povreda ¢lanka 6., stavka 1. kao i
¢lanka 13. zbog nedostatka pravnog lijeka u nacionalnom pravu koji bi omogucio
podnositeljima zahtjeva da postignu izvrSenje presude Drzavnog savjeta.

3.1.2.2. Materijalne posljedice

Od prevelike je vaznosti da istinsko pravo na djelotvorni pravni lijek bude na
raspolaganju strankama, dok opseg toga prava treba precizirati.

Prvo, ,,djelotvornost pravnih sredstava“ u smislu ¢lanka 13., naravno, ne ovisi
0 izvjesnosti povoljnog ishoda za podnositelja zahtjeva. Takoder, ,,drzavno tijelo* iz
ove odredbe ne treba biti sudsko tijelo, ali njegove ovlasti i jamstva koja predstavlja
uzimaju se u obzir pri ocjeni djelotvornosti pravnog lijeka koje se ulaze pred tim
tijelom.*® Nadalje, svi pravni lijekovi dostupni u nacionalnom pravu mogu ispuniti
zahtjeve iz ¢lanka 13. iako ih nijedan od njih samostalno ne ispunjava.”!

Zatim, pravni lijek iz ¢lanka 13. ,treba biti djelotvoran de facto i de iure“.”
Prema tome, Sud nalaze drzavama pozitivhu obvezu opskrbljivanja internim
pravnim lijekovima.* Nadalje, drzava se obvezuje kroz pozitivhu obvezu donijeti
»odgovarajuce i dostatne mjere” kako bi se osiguralo izvrSenje sudske odluke,™
ukljucujudi i izvrSenje u okviru privatnih sporova.®

U europskoj sudskoj praksi, pravo na izvrSenje ima veliki opseg: obuhvaca
pravomoc¢na sudska rjesenja, tj. rjeSenja protiv kojih nije dopuStena zalba® i
obvezujuéa rjeSenja’’ u gradanskim® i u kaznenim stvarima.’® NeizvrSenje presude
predstavlja krSenje ¢lanka 6., stavka 1., bilo da je rezultat neprisutnosti uprave,*
sudskog sluzbenika kao $to je sudski ovrSitelj®' ili same drzave.®* IzvrSenje treba
biti ,,potpuno, savrseno, a ne djelomi¢no®, a naknada zbog teske pogreske drzave,
zbog toga §to je odbila pruziti pomo¢ pri izvrSenju sporne odluke, takoder ne moze
»nadoknaditi nedostatak u izvrSenju presude*.*®

50 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 27. ozujka 2003., Dactylidi protiv Grcke.

51 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 25. ozujka 1983., Silver i drugi protiv Ujedinjenog
Kraljevstva; Europski sud za zastitu ljudskih prava, 15. studenog 1996., Chahal protiv
Ujedinjenog Kraljevstva.

52 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 27. lipnja 2000., Ihlan protiv Turske.

53 Vidi, Preporuku (2003) 17 Vijec¢a Europe.

54 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 17. lipnja 2003., Ruianu protiv Rumunije.

55 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 22. lipnja 2004., Pini i Bertani protiv Rumunije.

56 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 18. travnja 2002., Ouzounis protiv Grcke.

57 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 28. lipnja 2001., Maillard Bous protiv Portugala.

58 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 19. ozujka 1997., prev.

59 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 8. travnja 2004., Assanidzé protiv Gruzije.

60 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 19. ozujka 1997., Hornsby.

61 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 11. sijecnja 2001., M protiv Italije.

62 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 29. lipnja 2004., Zhovner protiv Ukrajine.

63 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 31. ozujka 2005., Matheus protiv Francuske.
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I kona¢no, Preporuka Vije¢a Europe predvida ovlast upravnog suda za
odredenje privremene mjere zastite do okoncanja postupka. Mjere obuhvadaju i
potpuno ili djelomi¢no odlaganje izvrSenja osporenog akta uprave, $to omogucuje
da ponovno uspostavi, i de facto i de iure, situaciju kakva bi postojala u ,,odsustvu‘
akta uprave, odnosno da nemetne odgovaraju¢e obveze tijelu uprave. Bez
mogucénosti odlaganja izvrSenja upravnog akta koji se napada tuzbom, upravni
spor se moze pokazati nedovoljno uc¢inkovitim. To se posebno odnosi na situacije
u kojima bi izvrSenje osporenog akta uprave dovelo tuzitelja u nepovratnu
situaciju. Djelotvornost pravnog sredstva u smislu ¢lanka 13. Europske konvencija
za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda izmedu ostalog zavisi 1 od toga ima
li suspenzivno djelovanje i je li ono automatsko ili ne. O tome je stav zauzeo i
Europski sud za zastitu ljudskih prava (Jabari protiv Turkse). U ovom smislu
posebno je znacajna i Preporuka (89) 8 Vijeca Europe o privremenoj sudskoj zastiti
u upravnom stvarima. Osnovno nacelo Preporuke je jamstvo prava tuzitelja da od
suda ili drugog nadleznog tijela zatrazi poduzimanje mjera privremene zastite u
odnosu na akt uprave.

4. RAZUMNI ROK

Medu elementima poStenog sudenja, ¢lanak 6. stavak 1. navodi pravo
podnositelja zahtjeva da se njihova tuzba rije$i u razumnom roku.** Sud u
Strasbourgu skre¢e pozornost na ovaj prirodni zahtjev u svojoj presudi Velikog
vije¢a od 26. listopada 2000. u predmetu Kudla protiv Poljske. Obveza koja se
nalaze drzavama da u tom smislu u svoje nacionalne pravne sustave uvedu posebno
pravno sredstvo koje ¢e omoguéiti stranci u postupku da se zZali zbog prekomjernog
trajanja postupka. Ova tvrdnja proizlazi iz kombinacije ¢lanaka 6. stavka 1. i ¢lanka
13. Konvencije.

Naime, pravo stranke u upravnom sporu moze se mjeriti prema kriteriju
brzine. Tako je Europska konvencija za zastitu ljudskih prava odredila kriterij
razumnog roka kao jednu od osnovnih znacajki pravi¢nog sudenja. Jedno od
temeljnih nacela Europske konvencije za zastitu ljudskih prava iz ¢lanka 6. stavka
1. jest pravo na pravi¢no sudenje koje je proizvelo bogatu sudsku praksu. Po uzoru
na taj clanak, Europski je sud definirao pravo na sudenje u razumnom roku kao
jedno od op¢ih nacela prava Europske unije.® Tako se donoSenje presude upravnog

64 Vise o tome: Siki¢, Marko, Pravo na sudenje u razumnom roku u postupcima pred Upravnim
sudom Republike Hrvatske, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Rijeka, 2009., str.
333-372. Siki¢, Marko, Viemenski okviri odlucivanja u Hrvatskom upravnom sporu, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, Splitu, god. 47, 1/2010., str. 93-112

65 To objasnjava zasto je u veéini europskih zemalja to jedno od kljuénih i nezaobilaznih nacela
(Austrija, Spanjolska, Estonija, Francuska, Velika Britanija, Gr&ka, Italija, Irska, Poljska,
Slovenija), a u nekima i ustavna obveza (Njemacka, Republika Ceska). Samo neke zemlje i
dalje imaju zadrsku kada je rije¢ o usvajanju posebnih propisa u tom podrucju (Malta, Litva,
Latvija, Cipar).
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suda u razumnom roku postavlja kao zajednicki cilj, dok ¢e njegovo ostvarenje
nuzno ovisiti o upotrijebljenim sredstvima, koja su ponekad nedostatna.®® U vecini
slucajeva, krsenje prava na sudenje u razumnom roku ne predstavlja krivnju nego
jednostavno disfunkciju, $to dopusta pokretanje objektivne odgovornosti drzave
za Stetu. Dakle, donoSenje sudske presude u razumnom roku od strane upravnog
suca postavlja se kao zajednicki cilj, dok ¢e njegovo ostvarenje nuzno ovisiti o
upotrijebljenim sredstvima, koja su ponekad nedostatna.®’

66

67

U nekim drzavama je pravo na sudenje u razumnom roku zasticeno ustavom (Njemacka,
Cipar, Malta). Zahtjev za brzinom ujedno je pridonio i racionalizaciji ustroja upravnog
sudovanja kroz uspostavu novih tijela (sudova) za kontrolu (Austrija, Estonija,
Francuska, Portugal), uspostavi postupaka za filtriranje tubi (Austrija, Gréka, Svedska),
pojednostavljenju ili ¢ak modernizaciji postupka zajedno s razvojem alternativnih nacina
rjeSavanja sporova (Italija, Francuska) ili ¢ak uspostavi sustava odgovornosti drzave za Stetu.
Izmjenama i dopunama Ustava iz 2000. godine, pravo na sudenje u razumnom roku uvedeno
je kao ustavno pravo u hrvatski pravni sustav. Ustav Republike Hrvatske, u ¢lanku 29.,
stavku 1., propisuje kako svatko ima pravo da zakonom ustanovljen neovisan i nepristran sud
pravi¢no i u razumnom roku odluci o njegovim pravima ili obvezama, ili o sumnji, ili optuzbi
zbog kaznjivog djela. Nadalje, Ustavni zakon o Ustavnom sudu, u ¢lanku 63., stavku 1.,
propisuje da ¢e Ustavni sud pokrenuti postupak po ustavnoj tuzbi i prije nego Sto je iscrpljen
pravni put, u sluc¢aju kada o pravima i obvezama stranke ili sumnji ili optuzbi zbog kaznjivog
djela nije u razumnom roku odlucio sud, ili u slucaju kada se osporenim pojedina¢nim aktom
grubo vrijedaju ustavna prava, a potpuno je razvidno da bi nepokretanjem ustavnosudskog
postupka za podnositelja ustavne tuzbe mogle nastati teSke i nepopravljive posljedice. I
Zakon o sudovima, u ¢lanku 27., propisuje zastitu prava stranke na sudenje u razumnom
roku. U kontekstu iznesenih tvrdnji, vazno je spomenuti da Zakon o upravnim sporovima
iz 2010. ,razumni rok“ prozimlje kroz nacelo ucinkovitosti te navodi da ¢e upravni sud
upravni spor provesti brzo i bez odugovlacenja, uz izbjegavanje nepotrebnih troskova,
onemogucit ¢e zlouporabu prava stranaka i drugih sudionika u sporu te ¢e odluku donijeti
u razumnom roku. Zakon o upravnim sporovima iz 2010. predvida kao predmet upravnog
spora i ocjenu zakonitosti propustanja javnopravnog tijela iz podruc¢ja upravnog prava da
u zakonom propisanom roku odlu¢i o pravu, obvezi stranke, odnosno da postupi prema
propisu. Razvidno je da se spomenutim propisima za pravo na posteno sudenje obuhvacaju
standardi ostvarenja necijih prava pred neovisnim i nepristranim sudom, uz obvezu vodenja
pravi¢nog postupka koji ¢e zavrSiti u razumnom roku. Standarde (kriterije) koje je postavio
Europski suda za odredivanje pojma ,,razumnog roka“, prihvatili su Ustavni sud, redovni i
specijalizirani sudovi zajedno s Vrhovnim sudom Republike Hrvatske, kada su oni postali
nadleznima za pruzanje zastite u ovoj vrsti postupka. Sve spomenute kriterije sud ocjenjuje
istovremeno te razmatra njihov u¢inak na duljinu trajanja postupka. Prva presuda Europskog
suda u kojoj je utvrdena povreda Europske konvencije za zastitu ljudskih prava od strane
Republike Hrvatske donesena je 2001., a odnosi se upravo na povredu prava na sudenje u
razumnom roku.

Derda istice kako odredivanje opéeg znacenja pojma ,,razumnog roka“ u rjesavanju svih
upravnih stvari zbog njihove specificnosti 1 razliCitosti ne daje rezultate, pravodobno
rjeSavanje najCeSce se osigurava postavljanjem posebnih rokova za rjeSavanje ovih stvari
u pojedinim upravnim podru¢jima, koji su onda i prilagodeni specificnostima u ovim
podruc¢jima. Perda, Dario, Ucinak europskih pravnih pravila na pravno normiranje upravnog
postupka u Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Split, god. 50, 2/2013., str. 419. Siki¢
navodi da razvoj instituta zastite prava na sudenje u razumnom roku u Republici Hrvatskoj
mozemo promatrati od trenutka kada je Europska konvencija postala dio unutarnjeg pravnog
poretka Republike Hrvatske i kada je Republiku Hrvatsku pocela obvezivati i odredba ¢lanka
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Pod utjecajem prakse europskih sudova i sve vece aktualnosti pitanja trajanja
sudskih postupaka, u mnogim je zemljama razmotreno uvodenje posebnih pravnih
sredstava protiv prekomjernog trajanja postupka. U tom je smislu i donesena
Preporuka (2010) 3 Vije¢a Europe o djelotvornim pravnim sredstvima za predugo
trajanje postupka. Preporuka ne definira konkretnije mjere koje bi drzava mogla
ili trebala poduzeti, ve¢ ostaje na razini op¢ih nacela. Primjerice, drzava bi trebala
utvrditi postupke koji nose poseban rizik od prekomjernog trajanja i utvrditi
uzroke tomu. Isto tako, trebalo bi omoguditi djelotvorne pravne lijekove protiv
prekomjernog trajanja postupka i to u svim etapama postupka u kojima se utvrduju
gradanska prava i obveze ili izricu kaznene sankcije, osigurati naknadu Stete, u
iznosu koji je, u skladu s praksom Europskog suda za zastitu ljudskih prava, itd.

5. NEOVISNOST I NEPRISTRANOST UPRAVNOG SUCA

Preuzimanje zahtjeva posStenog sudenja, osobito u pogledu objektivne i
konkretne nepristranosti upravnog suca, provodi se kroz izravnu primjenu ¢lanka
6. stavka 1. Nacelo prava na poSteno sudenje u smislu ¢lanka 6. stavka 1. znaci da
svatko ima pravo da neovisni i nepristrani sud ispita njegov slu¢aj.%®

Potrebno je naglasiti da je nepristranost suca najvjerojatnije jedno od
najvaznijih pitanja u drzavama c¢lanicama Europske unije. Ovo nacelo potvrduje
svaka drzava u svom Ustavu (na primjer Slovenija, Rumunjska) ili u postupovnim
zakonima ili izravno u statutima sudaca. Valja napomenuti da se dvije novije drzave
¢lanice Unije po tom pitanju pozivaju na Europsku konvenciju za zastitu ljudskih
prava kao izvor za pravila o nepristranosti, te na taj nacin vidimo jedan od izvora
uskladenosti statusa sudaca uprave. Zbog toga je shvatljivo da se, kad se govori
0 nezavisnosti sudstva, op¢enito misli na nezavisnost u odnosu na politicku vlast.
Ali, iako je to najizravniji pojavni oblik problema, on nije i jedini, jer nezavisnost
suca mora postojati: i prema njegovom druStvenom okruzenju, te prema bilo kojoj
ideologiji, odnosno onoj koju sudac sam prihvacéa. Nezavisni sudac je osoba koja Ce,
postujuéi zakon i pravo, uvijek dati prednost svojoj savjesti u odnosu na naredbe.

Sudacka neovisnost mora se smatrati pravom gradana. Sudacka neovisnost
»nije posebno pravo i povlastica u njegovu vlastitu interesu, nego u interesu
vladavine prava i onih koji pravdu traze i koji je ocekuju®.

6. Europske konvencije pod nazivom ,,Pravo na posteno sudenje”. Isti¢e da je od navedenog
trenutka zapocela prili¢no intenzivna zakonodavna aktivnost kojom se hrvatske gradane
eljelo zastititi od nerazumno dugih rokova rje$avanja u sudskim postupcima. Siki¢, Marko,
Utjecaj prakse (presuda) Europskog suda za zastitu ljudskih prava na upravno sudovanje u
Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Split, god. 50, 2/2013., str. 458.

68 Vidi o tome i Ljubanovi¢, Boris, Posteno sudenje kao temelj sudacke etike, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49, 3/2012., str. 449-457.

69 CCIJE, Misljenje br. 1 (2001.).
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5.1. Znacenje i stvarni domet sudske prakse

Sudska praksa mora biti pregledna, dostupna u prvom redu upravnim sucima,
ali 1 svim gradanima, te kao takva mora pridonijeti ujednacenom rjeSavanju sudskih
predmeta u istoj ili sli¢noj ¢injeni¢noj pravnoj situaciji, Sto ¢e povecati sigurnost i
ravnopravnost svih gradana pred zakonom.

Sudska praksa omeduju podrucje primjene pravnih tekstova i, ako je potrebno,
ustanovljuju smisao pojedinih pojmova koje pravni tekstovi nisu definirali.
Sudska praksa isto tako ispunjava pravne praznine koje mogu postojati u pravnom
pravilu, te nalazi rjeSenja za ono $to je ostalo nejasno. Ona otklanja proturje¢nosti koje
su izmakle zakonodavcu i koje spreavaju pravilnu primjenu tekstova. Ona odgovara
na nove situacije, koje nastoji svesti na postoje¢e zakone, prilagodavajuc¢i zakon
evoluciji drustva, i osuvremenjavajudi rjeSenja koja izvodi iz zastarjelih tekstova.
I na koncu, sudska praksa oblikuje smjerni¢na nacela, koja ujedinjuju raznorodne
tekstove, dajuéi im smisao i jedinstvo, na osnovi cjeline pozitivnog prava. Nitko
ozbiljan danas ne stavlja u pitanje neophodnost sudske prakse, pa ¢ak i za sam zakon,
koji ne moze biti trajno savrSen (a Cesto je zakon nesavrSen od samog pocetka).
Danas je sudska praksa,”® kao pravna i druStvena potreba i nuznost, opéenito
prihvacena. Sudska praksa nije samo pravni, ve¢ i druStveni fenomen koji pridonosi
koherentnosti pravne drzave.

5.1.1. Uvjeti za uspjesan dijalog izmedu europskog i nacionalnog suca

Izazov Europske konvencije za zastitu ljudskih prava” predstavlja pomirbu
prava zajedni¢kog drzavama potpisnicama s njihovom nacionalnom autonomijom.
Bilo da su to materijalna prava ili jamstva postenog sudenja, posljednju rije¢ uvijek
ima Sud u Strasbourgu. No, on je priznao da ,,ne moze zanemariti utemeljenost i
postupak pripadajucih nacionalnih prava®“, " te da Konvencija ne nalaze apsolutnu
ujednacenost sudske prakse. Upravo zato dijalog sudaca je taj koji mora pomiriti
koherentni europski pravni poredak i raznolikost nacionalnih sustava.

Suzivot europskog pravnog poretka u cjelini i nacionalnih pravnih poredaka
ne moze se ostvariti bez sukoba.” Jedno vrijeme se u doktrini i kod nekih prakticara
moglo primijetiti da ,,primjenjivost ¢lanka 6. pojasnjava izravno suprotstavljanje
dvije nepomirljivo opre¢ne logike“.” Sukobi koji su postojali izazivali su intelek-

70 O vaznosti ujednacenosti sudske prakse vidi: Aviani, Damir, Perda, Dario, Uniformno tuma-
Cenje i primjena prava te jedinstvenost sudske prakse u upravnom sudovanju, Zbornik radova
Pravnog fakulteta, Split, god. 49, 2/2012., str. 369-394.

71 Vidi Sikié, Marko, Utjecaj prakse (presuda) Europskog suda za zastitu ljudskih prava na
upravno sudovanje u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Split, god. 50,
2/2013., str. 458.

72 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 26. travnja 1979., Sunday Times protiv Ujedinjenog
Kraljevstva.

73 Chapus, Rene, str. 6.

74 Sermet, L., Bilan de la jurisprudence du Conseil d’Etat sur l'application de ['article 6 de la
CEDH (précité), R.ED.A., 5/1997, Paris, str. 1010.
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tualne rasprave koje su dovele do postupnih reformi koje su temeljito poremetile
iskusane 1 dobro uspostavljene prakse, uz istovremeno promicanje zahtjeva za vecu
pravnu sigurnost. Danas smo nadi$li ideju da odnosi s europskim sucem mogu
biti samo konfliktne naravi, oslanjajuéi se na izgovor o relativnoj nestabilnosti i o
pomanjkanju razumljivosti europske sudske prakse. Prepirke su omogudile da se
postignu odredene reforme, na koje se ponekad dugo cekalo, i da se isprave davno
utvrdene nesavr$enosti. Promjena je potvrdila nistavost oklijevanja i odredeni
zazor od primjene Europske konvencije za zastitu ljudskih prava u svim njenim
implikacijama.

Nacelo je da su presude Suda u Strasbourgu obvezujuce i od drzava zahtijevaju
da se prilagode konkretnim (pripadaju¢im) sporovima. Medutim, ako europski sudac
utvrdi povredu Konvencije ili ako pruzi ,,pravi¢nu zadovoljstinu, pa nema obvezu
izmijeniti nacionalnu normu ili praksu koji su uzrok osudi; sloboda je prepustena
drzavama u pogledu sredstava koja ¢e primijeniti pri izvrSenju presude Suda“.”® Na
njima je da slobodno odlucuju o nacinu izvrSenja donesene presude, a nacionalni
suci nisu duzni uskladiti svoju sudsku praksu s onom Suda u Strasbourgu, jer nisu u
podredenom polozaju u odnosu na Sud u Strasbourgu. Zapravo, postupak pokrenut
pred Sudom u Strasbourgu ne predstavlja pravni lijek protiv pravomoénih rjesenja
nacionalnih sudova.

5.1.2. Podsjetnik na nacelo supsidijarnosti’’ kao utvrdeno ogranicenje
europskom sucu

Kada nacionalni sudac samostalno, na ovaj ili onaj nacin, preuzme europsku
sudsku praksu, to je zbog toga Sto joj daje odredenu prednost. Dijalog sudaca
predstavlja prednost koja se odnosi na otvaranje nacionalnih pravnih sustava
jednih drugima, a europski sudac se, u nacelu, nadahnjuje s onim najboljim $to ima
u svakom od njih, kako bi se postigla §to ve¢a dobrobit pravne drzave. Nastojeéi
utvrditi 1 uspostaviti zajednic¢ka postupovna pravila, Sud se oslanja na ,,poticaj da
njegova sudska praksa bude instrument za uskladivanje nacionalnih sustava ljudskih
prava“.”” Cilj nije nametanje jedinstvenog sudskog modela ve¢ uskladivanje
nacionalnih praksi, kroz provodenje odgovarajuc¢ih usporedbi koje se odnose na
superiornost Konvencije i proglasenih subjektivnih prava i autonomnosti sustava
¢ija je ucinkovitost dokazana.

Prihvacanje prava zajamcenih Europskom konvencijom, prema M.
Guyomaru, ostvaruje se na tri nac¢ina: 1.) u nacionalnom (internom) pravu postoji
jednakovrijedno pravo spojivo s europskim pravilom, pa je tada dovoljno primijeniti
nacionalnu normu, eventualno u svjetlu zahtjeva Konvencije; 2.) nacionalno

75 Ibid.

76 O supsidijarnosti konvencijskog sustava vidi Jasna, Omejec, Konvencija za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda u praksi Europskog suda za ljudska prava, Novi informator,
Zagreb, 2013., str. 38-43.

77 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 18. sije¢nja 1978., Irska protiv Ujedinjenog Kraljevsta.
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(interno) pravo ne ispunjava sve europske zahtjeve, ali istovremeno nije nespojivo,
pa se tada provodi kombinirana primjena nacionalne (interne) norme i europskog
pravila, 3.) osporavano nacionalno (interno) pravilo ili pravilo na koje se poziva
pokazuje se u potpunosti nespojivo sa zahtjevima Konvencije, te se kao takvo nece
primijeniti.”

Ako je uobicajeno da europska sudska praksa ima prednost, tada to ipak treba
biti uravnotezeno, nacelu supsidijarnosti, $to je u osnovi konvencijskog sustava.
Njezina logika temelji se na Cinjenici da je nacionalni sudac prvi jamac prava koja
stiti Konvencija, a tek nakon §to se iscrpe nacionalna pravna sredstva Europski
sud moze djelovati i supsidijarno. Time se nacionalnim sucima ostavlja slobodna
procjena s obzirom na ravnotezu koju je potrebno uspostaviti izmedu nacionalnih
posebnosti 1 europskih zahtjeva, osim §to se mogu pojaviti odredena prirodna
odstupanja. Moguénost izjasanjavanja koja se na ovaj nacin daje nacionalnom sucu,
a da pritom nije mehanicki vezan sudskom praksom Europskog suda pridonosi
dobrom djelovanju europskog sustava. Ako je suradnja s nacionalnim sudovima
neophodna, supsidijarnost europskog djelovanja omogucuje nacionalnom sucu da
pruzi puni u¢inak konvencijskim zahtjevima. To dovodi do toga da ,,je Sud pozvan
da ,,govori“ o pravu, a da ne mora u svakom slucaju presuditi*.” O¢igledno i kako
obracanje Europskom sudu ne bi bilo bespredmetno, potrebno je da nacionalni
upravni suci dobro poznaju svoju sudsku praksu.

Ova pravna struktura temelji se na lojalnoj suradnji izmedu nacionalnih
upravnih sudaca i europskog suca za zastitu ljudskih prava. Nacionalni sudac moze
najbolje procjeniti doseg odredene europske sudske prakse i njezine, eventualne
nedostatke na nacionalnom planu, kao i prilagodbe koje je potrebno provesti.
Europski sudac treba omoguditi da prevladaju temeljna nacela postenog sudenja.
Medutim, to uskladivanje treba posStovati nacionalne specificnosti jer posebnosti
nacionalnih (internih) prava i raznolikost nacionalnih rjesenja nisu nuzno nespojiva
s odredbama Konvencije. Legitimni ,,pluralizam u okviru istog europskog javnog
poretka nalaze da se nacionalna pravna stvarnost ne ocjenjuje u ime apstraktnih
nacela®.®’

Nesporno je da je europsko pravo imalo ulogu zajedni¢kog jamca u zastiti
sloboda i temeljnih prava. I moguce je da je europske zemlje navelo da promisle
i restrukturiraju svoje postupke. Komplementarnost nacionalne i europske sudske
prakse dovela je do napredovanja pojma prava na posteno sudenje. Ta je razmjena
omogucila izgradnju novog prava proizaSlog iz kretanja modela i medusobnog
obogacivanja sudskih praksa. Ovaj proces kojim se potic¢e djelovanje europskog i
nacionalnog suca i koji pridonosi sve izrazenijoj europskoj integraciji, omogucio je
da se odredene nacionalne posebnosti propituju ili mijenjaju. To moZe utjecati na

78 Guyomar, Mattias, Seiller, Bertrand, Contentieux administrative, Dalloz, Paris, 2014., str.
329.

79 Liche, F., Potvin-Solis L., Raynouard, A., Le dialogue entre les juges européens et nationaux:
incantation ou réalité ?, Bruxelles, Bruylant, 2004., str. 242.

80 Ibid.
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pravnu sigurnost u onoj mjeri u kojoj nacionalno pravo postaje slozenije, odredene
institucije su destabilizirane, a pravni identitet se izlaze opasnosti da bude ublazen.

5.2. U¢inkovitost upravnosudske odluke prema snazi uvjerljivosti
(obrazloZenje)

Obrazlozenje sudskih odluka treba sagledavati kao instrument u sluzbi
stranaka te sredstvo sagledavanja pedagoskih ciljeva.

Uvjeriti znac¢i nekoga navesti da povjeruje, shvati i zatim usvoji. Uvje-
ravanje je sila koja zna koristiti jezik kao stvarni alat za uvjeravanje, Sto
omogucuje viSe-manje potpuno prihvaéanje nekog nacina razmisljanja, logike
te u apsolutnom smislu rjesenja. Ako to primijenimo na sudsku odluku, snaga
uvjeravanja znaci da zelimo posti¢i da je prihvati onaj kome je upucena. Ali s
obzirom na to da prihvacanje stvara subjektivni pristanak, gotovo ,afektivni
odnos, kako mozemo prihvatiti neku sudsku odluku koja nam ne ide u prilog?
U svakom slucaju, pojedinacno prihvacanje koje se objektivno vezuje uz sudsku
odluku postize se putem mehanizma obrazlozenja presude. Uistinu, kako
prihvatiti sudsku odluku ako ona nije obrazlozena, odnosno ako ne pociva na
objektivno prihvatljivoj osnovi: pravu? Usprkos svemu, treba i¢i dalje u teznji za
uvjeravanjem. Potrebno je razviti neki oblik pedagogije sudske odluke. Kako posti¢i
osjecaj prihvaéanja, ako ne kroz neophodni razvoj tog dodatnog instrumenta? To
znac¢i da obrazlozenje sudske odluke stvara funkcionalnu dvojnost: istovremeno
je okrenuta prema sebi time $to dopusta sucu samoogranicenje, ali isto tako i
prema vani, odnosno prema strankama, bududi da je liSena pedagoske funkcije.
Obveza davanja obrazlozenja djeluje prirodno utoliko §to predstavlja neosporan
element kvalitete pravosuda. Ona je ,,obrana od arbitrarnog kojom se prisiljava
suca da osvijesti svoje misljenje, svoj domasaj (...) i da (medu ostalim) stranci da
obrazlozenje svoje odluke®. Obrazlozenje u konac¢nici mora jasno predociti logiku
kojom se koristio sudac i u tom smislu je ono obavezno.

lako je obrazloZenje temeljno nacelo, prepoznato i prihvaceno u svim
pravosudnim sustavima. Obveza davanja obrazloZenja ne spominje se izri¢ito
u formulaciji Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i bilo je potrebno
tumacenje sudaca u Strasbourgu kako bi ona postala sastavni dio prava na pravi¢no
sudenje. Suci Suda u Strasbourgu dovode u vezu spomenutu obvezu, bilo s pravom
na saslusanje predmeta pred sudom, bilo sa zahtjevom za njegovom nespristranoscu.
Europski sud za ljudska prava onda ocjenjuje in concreto posStovanje tog zahtjeva
za obrazlozenjem sudskih odluka u svjetlu specifiénih okolnosti karakteristi¢nih za
svaki predmet.

Medutim, to¢no je da su obrazloZenje i silogisticka logika najcesce prihvaceni,
a obrazlozenje omogucuje sucu da ,,utvrdi, definira i opravda premise kako bi doSao
do konacne odluke ili zakljucka.* ObrazloZenje je u tom slucaju sastavni dio sudske
logike, premisa koja omogucuje da se dode do zakljucka, nacin izrazavanja Cija je
namjera opisati ,,itinerer” kojim idu suci, obvezujuéi ih da se ,,izraze na nacin koji
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pokazuje da postupaju u skladu s pravilima ispravne logike*. ObrazloZenje presude
je instrument u sluzbi znanstvene logike koji prenosi njezinu ,,tehni¢ku funkeiju®.

ObrazloZenje predstavlja ,oCitost® presude jer je plod inteligentnog
razmi$ljanja koje omogucuje konkretnu primjenu teorijskog nacela. Samo
iS¢itavanje razmisljanja tog tipa trebalo bi gotovo automatski dovesti do prihvacéanja.
Pedagogija je nuzno rezultat procesa logike suda, ali ako se drzimo te konstatacije,
pedagogija kojoj tezimo nuzno je okrenuta sama sebi dok se ne mozemo zadovoljiti
odlukom koja se smatra pravednom, budu¢i da ljudski duh Zeli znati zasto je takva
i kako je donesena. U obrazlozenju sudske odluke treba paziti na poStovanje dvaju
kriterija: biti pravna podloga za izreku i predstavljati sredstvo za razumijevanje koje
koristi onome kome je namijenjeno. Ova dva zahtjeva u svojoj biti predstavljaju
sastavni dio zadaée suda. Ve¢ smo rekli da su obrazlozenje i objasnjenje
usko povezani, budu¢i da je obrazlozenje sama bit silogistickog razmisljanja.
Obrazlozenje daje legitimitet odluci i ujedno je objasnjava. Drugim rije¢ima, opseg
obveze objaSnjenja sagledava se iskljucivo iz perspektive legitimnosti: odluka je
obrazlozena, utemeljena u pravu i prema tome nuzno shvacena i prihvacéena.

Sudske bi odluke trebale sadrzavati pisano obrazloZenje, u kome se nalaze
odgovori na sve argumente tuzitelja i time se opravdava donesena odluka. Obim
ove obveze u nacionalnim propisima razlikuje se i najviSe zavisi prirodi odluke.
Obrazlozenje mora odgovarati ¢injenicama slucaja, a ne biti ograniceno samo na
ponavljanje relevantnih odredaba propisa. Naravno, ne trazi se detaljan odgovor
na sve argumente, kao $to je i Europski sud za zastitu ljudskih prava potvrdio u
presudi Ruiz Torija protiv Spanjolske. U ovom predmetu zalbeni sud, koji je
potvrdio presudu prvostupanjskog suda, nije ispitao jedan od argumenata koje
je iznio tuzitelj. Nedostatak ili neadekvatnost obrazlozenja moze biti razlog za
ponistenje odluke. Posebno je vazna terminologija koja se koristi u obrazlozenju
odluke, da bi ih stranke mogle ispravno razumijeti. Treba posvetiti posebnu paznju
upotrebi termina iz strucne oblasti, jer to moze biti neprikladno u kontekstu sudskog
postupka.

6. ZAKLJUCAK

U najnovije vrijeme, pitanje prava stranke u upravnom sporu namece se
kao jedno od najvaznijih pravnih pitanje uopée. Zbog toga se sustav upravnog
sudovanja, u cjelini, mora razmatrati kako bi se ocijenila uéinkovitost pravne
zastite stranke u upravnom sporu. Tako se, pravo stranke u upravnom sporu, moze
promatrati samo kao ,,proces* koji se ti¢e donosenja pravicne odluke.

Odluke donesene u postupku sudske kontrole moraju biti djelotvorne kako
bi se pravima i interesima gradana pruzila istinska zastita kako bi se osigurao
kredibilitet sudova u drustvu, kao i u€inkovitost same uprave. Tako i sam hrvatski
Zakon o upravnim sporovima, predvida znatno vecu i potpuniju zastitu prava
stranaka u upravnom sporu.
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Ne smijemo zaboraviti kako Europska unija sve sveobuhvatnije koristi ovlasti
koje poticu na rastucu integraciju tako Sto pojedincima daje prava na koja se mogu
izravno pozvati pred nacionalnim sudovima.

Iz svega navedenog mozemo zakljuciti kako upravno pravo Republike
Hrvatske mora §to sveobuhvatnije ukljucivati pravo koje razvija sud u Strasbourgu,
a 1 pravo Europske unije koje razvije sud u Luxembourgu kako bi se strankama u
upravnom sporu omogucila §to uéinkovitija zastita njihovih prava i pravnih interesa.
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Summary

THE INFLUENCE OF CONVENTION RIGHT AND EUROPEAN
UNION LAW TO PROTECTION THE RIGHTS OF THE PARTIES
IN THE ADMINISTRATIVE DISPUTE

The aim of this paper was to determine the factors that affect the protection
of the rights of the parties in the administrative dispute. Administrative courts in
Croatia have in their activities at the same time include the right to develop the Court
in Strasbourg and the right of a community to develop the Court in Luxembourg. To
this end, the author discusses the impact of Convention rights and the rights of the
European Union to protect the rights of the parties in administrative dispute.

Keywords: party, administrative dispute, convention right, European Union
law.

Zusammenfassung

AUSWIRKUNGEN DES KONVENTIONSRECHTS UND
DER RECHTE DER EUROPAISCHEN UNION AUF DEN
KUNDENSCHUTZ IM VERWALTUNGSVERFAHREN

Das Ziel dieser Arbeit ist es, die Faktoren zu bestimmen, die den Schutz der
Kundenrechte im Verwaltungsstreit beeinflussen. Verwaltungsgerichte in Kroatien
miissen in ihren Aktivititen gleichzeitig das vom Gerichtshof in Straflburg
entwickelte Recht einschlielen, das als Konventionsrecht qualifiziert ist, und das
vom Gerichtshof in Luxemburg entwickelte Gemeinschaftsrecht. Zu diesem Zweck
beschreibt die Autorin die Auswirkungen der Konventionsrechte und des Rechts der
Europdischen Union auf den Kundenschutz im Verwaltungsverfahren.

Schliisselwirter: Kunden im Verwaltungsverfahren, Konventionsrecht, Recht
der Europdischen Union.
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Risassunto

I’INFLUENZA DEL DIRITTO CONVENZIONALE E DEL
DIRITTO DELL’UNIONE EUROPEA SULLA TUTELA DEI
DIRITTI DELLA PARTE PROCESSUALE NEL CONTENZIOSO
AMMINISTRATIVO

Lo scopo di questo lavoro ¢ quello di accertare i fattori che influiscono sulla
protezione dei diritti della parte processuale nel contenzioso amministrativo. |
tribunali amministrativi nella Repubblica di Croazia debbono includere nel proprio
operato allo stesso tempo sia il diritto che sviluppa la Corte di Strasburgo, qualificato
come diritto convenzionale, come anche il diritto dell’Unione europea che invece
sviluppa la Corte lussemburghese. A tale fine, I’autore disamina I’influenza del
diritto convenzionale e del diritto dell’Unione europea sulla protezione dei diritti
della parte processuale nel contenzioso amministrativo.

Parole chiave: diritti della parte processuale nel contenzioso amministrativo,
diritto convenzionale, diritto dell’Unione europea.





