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Sazetak

U radu se analizira uredenje ponistavanja rjeSenja kao pravne sankcije
protiv nezakonitih i nepravilnih akata u upravnom postupku. U uvodu se daje
kraci prikaz temeljnih pojmova i koncepcija: pogresnih akata, nezakonitih
i nepravilnih akata, nistavih i oborivih akata, netocnih akata, presumpcije
valjanosti upravnog akta te sankcija ponistavanja i ukidanja nezakonitih i
nepravilnih upravnih akata. U nastavku se analiziraju svi ZUP-om propisani
slucajevi poniStavanja rjeSenja u prvostupanjskom i drugostupanjskom
upravnom postupku, u postupcima u povodu izvanrednih pravnih sredstava
te u postupku izvrSenja. U zakljucku se u kraéim crtama iznose osnovne teze
iznesene u radu te se zalaze za normativno uredenje ponistavanja rjesenja u
upravnom postupku kojim bi se u cijelosti slijedila nacela razmjernosti i zastite
stecenih prava stranaka u upravnom postupku.

Kljucéne rije¢i: pogresni upravni akti; poniStavanje; ukidanje; upravni
postupak; redovita i izvanredna pravna sredstva.

1. UVOD

U pristupu problematici pogresnih upravnih akata Zakon o opéem upravnom
postupku! polazi od nekoliko temeljnih koncepcija.

Zakonodavac u ZUP-u u Sirem skupu pogresnih akata? razlikuje nezakonite od
nepravilnih upravnih akata. Pritom se pod pojmom nepravilnih upravnih akata nalaze
oni u kojima je donositelj pogrijesio u primjeni diskrecijske odluke.

U pogledu nezakonitih upravnih akata ZUP prihvaca koncepciju stupnjevanja
pogreski, tj. koncepciju da se mogu razlikovati slucajevi nezakonitosti upravnog

Dr. sc. Marko Siki¢, redoviti profesor, Pravni fakultet Sveué¢ilidta u Zagrebu; marko.sikic@
pravo.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-0146-9391.

1 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09. i 110/21. (dalje: ZUP).

2 Akt moze biti pogresan u cijelosti (totalna pogresnost), kada je optere¢en pogreskom §to utjece
na njega (najcesée pogreskom u izrijeci akta) ili samo djelomi¢no (parcijalna pogresnost)
kada je samo jedan dio akta optereéen pogreskom. V. Ivo Borkovi¢, Upravno pravo (Zagreb:
Narodne novine, 2002.), 393.
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akta prema tezini posljedice koje bi mogli prouzrociti.> Na navedenoj podlozi ZUP
razlikuje niStave od oborivih (pobojnih, rusljivih) upravnih akata.

Nistavi akti su oni s pogreSkom najveceg intenziteta i ¢iju djelotvornost pravni
poredak niti ne dopusta. Navedeno se izrazava poznatom izrijekom quod ab initium
vitiosum est non potest tractu temporis convalescere — §to je od pocetka bilo nevaljano
ne moze tijekom vremena postati valjano (konvalidirati).* ZUP u ¢l. 128. ureduje
mogucénost oglasivanja nistavih akata koji sadrze neki od zakonom izri¢ito navedenih
razloga.’

Koncepcija oborivih upravnih akata u podlozi ima presumpciju valjanosti
upravnog akta. Prema navedenoj presumpciji akt se smatra valjanim sve dok se ne
utvrdi protivno - omnia praesumuntur rite et solemniter esse acta donec probetur
in contrarium. Takva se presumpcija temelji na autoritativnosti upravnog akta i na
(presumiranom) povjerenju u nositelja autoriteta vlasti — vjerujemo da on zeli donositi
zakonite i pravilne upravne akte.® Prema tome iako akt objektivno sadrzi odredeni
oblik nezakonitosti proizvodit ¢e pravno djelovanje jer polazi se od pretpostavke da
javnopravna tijela donose zakonite i pravilne upravne akte. Tek ako nezadovoljna
stranka ustane s nekim pravnim sredstvom, ili to po sluzbenoj duznosti ucini
javnopravno tijelo, to moze dovesti do stavljanja takvih akata izvan snage.

Za koncepciju oborivih upravnih akata prema ZUP-u bitno je i daljnje
stupnjevanje oblika nezakonitosti jer ono, u osnovi, dovodi do razlikovanja pogreski
koje mogu dovesti do poniStavanja ili ukidanja upravnih akata.

Ponistavanje je, tako, sankcija kojom se izvan snage stavlja sam akt, ali i pravne
posljedice koje je proizveo od trenutka stupanja na snagu — poniStavanje djeluje
unatrag, tj. ex tunc. Ukidanje sankcija je kojom se izvan snage stavlja sam akt te
sprjecava njegovo daljnje pravno djelovanje. Prema tome, ukidanjem akta pravne

3 Ivancevi¢ istiCe kako je navedena koncepcija opée prihvaéena jer odgovara stvarnim
drustvenim potrebama i njihovu realnom izrazu u pozitivnom pravu. StajaliSte prema kojem bi
svaka nezakonitost trebala dovoditi i do iste posljedice, a koju je zastupao Kelsen, Ivanéevic¢
smatra akademskim i ekstremnim. V. Velimir Ivanéevié, Institucije upravnog prava (Zagreb:
Pravni fakultet u Zagrebu, 1983.), 334. Krbek takoder kritizira takvo Kelsenovo shvacanje. V.
Ivo Krbek, Upravni akt i njegova pogresnost, u: Hrestomatija upravnog prava, ur. Ivan Koprié¢
(Zagreb: Drustveno veleudili$te u Zagrebu i Pravni fakultet Sveudilista u Zagrebu, 2003.), 72 i
73.

4 Dakako, ne smijemo zaboraviti niti na velikog hrvatskoga pravnika Baltazara Bogi$ica i njegov
,,prijevod“ navedene latinske sentence: ,,Sto se grbo rodi, vrijeme ne ispravi.«

5 Prema navedenom ¢lanku rjeSenje ¢e se oglasiti niStavim:

1. ako je doneseno u stvari iz sudske nadleznosti,

. ako je doneseno u stvari o kojoj se ne moze rjeSavati u upravnom postupku,

. ako njegovo izvrSenje nije pravno ili stvarno moguce,

. ako se njegovim izvrSenjem ¢ini kazneno djelo,

5. ako je doneseno bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koje stranka naknadno izricito ili
presutno nije pristala te
6. ako sadrzava nepravilnost koju neki posebni zakon predvida kao razlog za niStavost rjesenja.

6 O navedenom opSirnije v. u: Ivanéevi¢, Institucije upravnog prava, 331 i 332. Ivancevit,
izmedu ostalog, navodi kako formula res iudicata pro veritate habetur ne izrazava u potpunosti
opisanu koncepciju jer govori samo o aktima koji su stekli svojstvo konacnosti i pravomo¢nosti.
Takoder, v. i u: Krbek, Upravni akt i njegova pogresnost, 47.
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posljedice koje je on proizveo ostaju i dalje na snazi — ukidanje djeluje samo ubuduce,
tj. ex nunc.

Kako je ranije i natuknuto osnovni kriterij za zakonsko uredenje sankcije
ponistavanja ili ukidanja upravnog akta stupanj je nezakonitosti koji akt sadrzi.
Zakonodavac pri normiranju pretpostavlja da ¢e odredeni oblici nezakonitosti dovesti
do tezih pravnih posljedica (koje se zele ,,izbrisati* iz pravnog Zivota), a da ¢ée drugi
oblici nezakonitosti dovesti do blazih posljedica (koje mozemo ostaviti na snazi).
Medutim, u odredenim situacijama zakonodavac prosudbu o ozbiljnosti nezakonitosti
i tezini pravnih posljedica ostavlja javnopravnim tijelima jer ovlast za ponistavanje ili
ukidanje postavlja alternativno.’

ZUP kao poseban, i najblazi, oblik pogreske upravnog akta prepoznaje neto¢nost
uaktu. Rijec je o pogreSkama u imenima ili brojevima, pisanju ili raunanju te o drugim
ocitim neto¢nostima u tjesenju ili zakljucku (ili u ovjerenim prijepisima zakljucka ili
rjeSenja).® U teoriji se istiCe kako je za ovu pogresku karakteristi¢no da ona nastaje u
redigiranju akta, odnosno u njegovoj tehnickoj izradi, a ne pri odlu¢ivanju o upravnoj
stvari.’ Prema tome ni ne moZze se govoriti o nezakonitosti akta u klasicnom smislu, te
je 1 postupak popravljanja ove pogreske specifican. Nju posebnim rjeSenjem ispravlja
javnopravno tijelo koje je takav akt donijelo, a ispravak pogreske djeluje retroaktivno,
tj. proizvodi pravni uéinak od dana kojeg proizvodi pravni ucinak rjesenje koje se
ispravlja.t

U nastavku rada analizirat ¢e odredbe ZUP-a kojima je uredena moguénost
ponistavanja rjeSenja kao najstroze sankcije protiv oborivih akata.

2. OPCENITO O PONISTAVANJU RJIESENJA U UPRAVNOM
POSTUPKU

ZUP ¢l. 115. st. 5. izrijekom utvrduje da se poniStavanjem rjeSenja poniStavaju i
sve pravne posljedice koje je proizvelo rjesenje. Iako je navedena odredba obuhvacena
u ¢lanku kojim je uredeno postupanje i ovlasti drugostupanjskog tijela u povodu Zalbe,
autor smatra da se ona ne odnosi samo na Zalbeni upravni postupak ve¢ da pokriva sve
slucajeve poniStavanja rjeSenja u ZUP-u.!

Bitnojenapomenuti daje ZUPjedini od temeljnih postupovnih zakonau Republici
Hrvatskoj koji sankciju ponistavanja utvrduje kao osnovnu i prevladavajucéu,'? dok se

7 V.EL127.st. 1.1¢l 129. st. 3. ZUP-a.

8  V.<¢l. 104. ZUP-a Otklanjanje pogresaka u rjeSenju.

9 O neto¢nosti akta opSirno v. u: Ivancevic, Institucije upravnog prava, 343-345.

10 V.¢&l 104. ZUP-a.

11 V.iu: Alen Rajko, ,,Ponistenje pravnih posljedica ponistenog upravnog akta®, lus-Info (2019),

https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/37304.

12 Nazalost, ZUP niti u jednoj od svojih odredbi ne utvrduje pravni sadrzaj ukidanja. Napominjemo
da je Zakon o opéem upravnom postupku iz 1991., Narodne novine, br . 53/91. 1 103/96. (dalje:
ZUP-1991) to ¢inio ¢l. 269. (koji je propisivao i pravne posljedice ukidanja i pravne posljedice
ponistavanja) u st. 2. koji je glasio:

Ukidanjem rjeSenja ne ponistavaju se pravne posljedice koje je rjesSenje ve¢ proizvelo, ali se
onemogucava daljnje proizvodenje pravnih posljedica ukinutog rjesenja.
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Zakon o parni¢nom postupku'® i Zakon o kaznenom postupku'* opredjeljuju, gotovo u
potpunosti, za blazu opciju, tj. za ukidanje rjesenja.

S obzirom na to da ponistavanje rjeSenja nedvojbeno moze prouzrociti
nesigurnost u pravnom poretku i nastetiti ste¢enim pravima gradana, u nastavku rada
iznijet Ce se stajaliSta o potrebi i dopustivosti toga oblika sankcije protiv nezakonitih
i nepravilnih akata u upravnom postupku.

Tako ¢e se ponajprije istaknuti kako autori smatraju da se nikako ne bi trebalo
polaziti od pretpostavke da je mogucénost poniStavanja rjeSenja utemeljena primarno
na njegovoj autoritativnoj prirodi,”® nego da se razlozi za takvu sankciju moraju
pronaci u nekim temeljnim nacelima upravnog postupka.

Misljenje je autora da zakonodavéevo opredjeljenje za moguénost poniStavanja
rjeSenja mora se ponajprije promatrati s aspekta nacela razmjernosti i potrebe za
usuglasavanjem i mirenjem interesa stranaka u upravnom postupku i javnoga interesa,
a koja proizlazi iz naznacenog nacela.'e

Promatraju¢i, tako, sankciju ponistavanja rjeSenja s aspekta zastite stranaka u
upravnom postupku bitno je istaknuti kako je jedna od posebnosti upravnih postupaka
u tome §to se oni, svakodnevno i uobi¢ajeno, autoritativno, po sluzbenoj duznosti,
pokrec¢u radi nametanja obveza gradanima koje proistjecu iz pravne norme. Dakako,
i u tim su postupcima pogreske javnopravnih tijela moguce i Ceste, te za posljedicu
mogu imati nametanje obveza gradanima na temelju nezakonitih akata. S obzirom
na to da pravilo o suspenzivnosti zalbe u upravnom postupku nije apsolutno,'” u

13 Zakon o parni¢énom postupku, Narodne novine, br. 53/91., 91/92., 58/93., 112/99., 88/01.,
117/03., 88/05., 02/07., 84/08., 96/08., 123/08., 57/11., 148/11., 25/13., 89/14. 1 70/19.

14 Zakon o kaznenom postupku, Narodne novine, br. 152/08., 76/09., 80/11., 121/11., 91/12.,
143/12., 56/13., 145/13., 152/14., 70/17.1 126/19.

15 Borkovi¢ kao bitne karakteristike upravnog akta istiCe: autoritativnost i jednostranost,
konkretnost, pravno djelovanje i pravnu vezanost upravnog akta. V. Borkovi¢, Upravno pravo,
360. Ivancevi¢ razlikuje bitne (primarne, esencijalne) karakteristike upravnog akta (pitanje
konkretnosti, autoritativnosti, neposrednih pravnih posljedica i donosioca upravnog akta) i
nebitne (sekundarne, akcesorne) karakteristike upravnog akta (prisutnost volje donosioca,
pitanje izvr$nosti te pravomoc¢nosti upravnog akta). V. Ivanéevié, Institucije upravnog prava,
234. Krbek istie da u teoriji prevladava shvacanje da upravni akt karakteriziraju tri kljuéna
elementa: konkretnost, autoritativnost i pravno djelovanje. V. Krbek, Upravni akt i njegova
pogresnost, 516.

16 Cl. 6. ZUP-a Nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa propisuje:

(1) Pravo stranke moze se ograniciti postupanjem javnopravnih tijela samo kad je to propisano
zakonom te ako je takvo postupanje nuzno za postizanje zakonom utvrdene svrhe i razmjerno
cilju koji treba postici.

(2) Kad se na temelju propisa stranci nalaze kakva obveza, prema njoj ée se primjenjivati one
mjere za ispunjenje obveze koje su za nju povoljnije, ako se takvim mjerama postize svrha
propisa.

(3) Pri vodenju postupka javnopravna tijela duzna su strankama omoguditi da Sto lakse zastite
i ostvare svoja prava, vodeci pri tome racuna da ostvarivanje njihovih prava ne bude na Stetu
prava trec¢ih osoba niti u protivnosti s javnim interesom.

17 Cl. 112. ZUP-a Odgodni ucinak Zalbe odreduje:

(1) Zalba odgada pravne ucinke rieSenja dok se stranci ne dostavi rjesenje o Zalbi, ako zakonom
nije drukcije propisano.
(2) Kad se rjesenje odnosi na dvije stranke ili vise njih koje sudjeluju u postupku s istovjetnim
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odredenim sluéajevima mogu nastupiti vrlo brzo i pravni ucinci rjeSenja — bilo da
stranka rjesenje u kojem su joj nametnute obveze dobrovoljno ispuni, bilo da dode do
prinudnog izvrSenja takvih rjeSenja. S obzirom na to da sankcija ukidanja rjesenja u
osnovi negira mogucnost saniranja nastupjelih pravnih posljedica rjesenja, moglo bi
se dogoditi da se gradanima uskrati restitucija ili naknada $tete u slucajevima izvrSenja
obveza na temelju akata u kojima je utvrdena nezakonitost.'®

Razlog za favoriziranje moguénosti ponistavanja nezakonitih i nepravilnih akata
u upravnom postupku moze se pronaéi i u koncepciji pravomoénosti upravnih akata te
zastiti objektivne zakonitosti. Naime, da bi upravni akt stekao svojstvo pravomocnosti,
najjednostavnije receno, mora biti konzumirana i zalba u upravnom postupku, ali i
upravno-sudska tuzba.'” Sve do toga trenutka upravna stvar nije res iudicata te pravni
poredak, ali i gradani — stranke u upravnom postupku, moraju prihvatiti neizvjesnost
i nesigurnost koju upravni akt imaju dok ne steknu svojstvo pravomoc¢nosti. Sve do
nastupa pravomoc¢nosti javnopravna tijela i upravni sudovi mogu ocjenjivati zakonitost
prihvatiti i moguénost poniStavanja akata kojima su stekle odredena prava sve dok
takvi akti ne steknu svojstvo pravomoc¢nosti. Prema tome, takvim bi se tumacenjem
»opravdalo® i poniStavanje u zalbenom upravnom postupku, ali i poniStavanje kao
osnovna sankcija protiv nezakonitih akata u upravnom sporu.?’ Medutim, i dalje bi
ostala sporna mogucnost ponistavanja u postupku u povodu izvanrednih pravnih
sredstava — o éemu ¢emo govoriti u Sestom poglavlju rada.

zahtjevima, Zalba bilo koje od stranaka odgada izvrSenje prema svim strankama.
(3) Javnopravno tijelo moZe iznimno, radi zastite javnog interesa ili radi poduzimanja hitnih
mjera, odnosno radi otklanjanja Stete koja se ne bi mogla otkloniti, odluciti da Zalba nema
odgodni ucinak. RjeSenje mora sadrzavati detaljno obrazloZenje zaSto Zalba nema odgodni
ucinak.

18 Cl. 132. ZUP-a Povrat imovine stecene bez pravne osnove propisuje:
U slucaju oglasivanja rjesenja nistavim ili ponistavanja rjeSenja, imovina stecena bez pravne
osnove vraca se sukladno propisima gradanskog prava.
Isticanje Cinjenice da je u gradanskom parni¢nom postupka suspenzivnost Zalbe apsolutna, dok
je u upravnom postupku suspenzivnost zalbe samo pravilo s nizom iznimki, v. u: Ivancevic,
Institucije upravnog prava, 253 i 254. Ivancevic¢ istie i da upravo iz navedene razlike proizlazi
i opredjeljenje zakonodavca za sankciju poniStavanja u upravnom postupku.
Clanak 147. ZUP-a Otklanjanje posljedica ponistavanja ili izmjene izvrienog rjesenja odreduje:
(1) Kad je nakon provedenog izvrSenja rjesenje oglaseno nistavim, ponisteno ili izmijenjeno
u korist izvrSenika, izvrSenik ima pravo na povrat predmeta izvrSenja u prijasnje stanje ili
naknadu Stete.
(2) O zahtjevu izvrSenika javnopravno tijelo koje je odobrilo izvrsenje odlucuje rjeSenjem.
Perda navodi da ukidanje rjeSenja nije u pravnom rezimu restitucije i naknade Stete jer se
ukidanjem ne stavljaju izvan snage pravne posljedice koje je proizvelo rjesenje. V. Dario Perda,
Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj (Zagreb: Inzenjerski biro, 2010.), 319. Autor
upucuje i na sudsku praksu kojom je utvrdeno da nema zakonske osnove za povrat placene
komunalne naknade nakon ukidanja rjeSenja kojim je ona utvrdena (Upravni sud Republike
Hrvatske, Us-3845/01 od 22. svibnja 2002.).

19 V. Borkovi¢, Upravno pravo, 391. O pravomoénosti upravnog akta, v. opSirnije u Sestom
poglavlju rada.

20 V. ¢l 58.1 67. Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10., 143/12., 152/14.,
94/16.,29/17.1 110/21.
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Iznimno vazno i temeljno pitanje povezano s poniStavanjem rjesenja je i pitanje
dosega ucinaka ponistavanja rjeSenja, tj. Sto se sve smatra pravnim posljedicama
koje je proizvelo rjeSenje. Autori se slazu sa stajaliStima koja isti¢u kako ne postoji
opce pravilo koje bi odgovorilo na navedeno pitanje, ve¢ je doseg ucinaka ponistenja
rjeSenja nuzno utvrditi u skladu s okolnostima konkretnog slucaja. Bitno je i ispravno
razlikovati pravne posljedice od zbiljskih i drugih neizravnih posljedica, pri ¢emu
kljuéni kriterij za prosudbu treba biti opseg i doseg upravne stvari u kojoj je doneseno
rjeSenje koje se ponistava.?!

3. PONISTAVANJE RJESENJA U SLUCAJEVIMA ODLUCIVANJA O
SUKOBU NADLEZNOSTI

S obzirom na sloZenost sustava javne uprave te ¢injenicu da su pravila o stvarnoj
i mjesnoj nadleznosti propisana velikim brojem zakona i podzakonskih akata,
moguénost pojave pozitivnog ili negativnog sukoba nadleznosti*? je velika i u praksi
se Cesto dogada. Stoga ZUPu ¢l. 19.1 20. propisuje pravila o rjeSavanju sukoba stvarne
1/ili mjesne nadleznosti kojima utvrduje tijela koja ¢e odlucivati o sukobu nadleznosti
(drugostupanjska tijela ili tijelo drzavne uprave nadlezno za poslove opce uprave te
sud nadlezan za upravne sporove) te postupak odluc¢ivanja o sukobu nadleznosti.

Postupak odlucivanja o sukobu nadleznosti pokreée se na prijedlog tijela koje je
posljednje rjesavalo o nadleznosti ili na prijedlog stranke. Tijelo koje rjeSava o sukobu
nadleznosti o nadleznom tijelu odlucuje rjesenjem. Ovim rjeSenjem, a sukladno s
nacelom ucinkovitosti i ekonomicnosti u upravnom postupku, istodobno ponistava
odluku koju je donijelo nenadlezno javnopravno tijelo, odnosno odluku kojom se
nadleZno javnopravno tijelo oglasilo kao nenadlezno.

U upravnopravnoj teoriji istice se kako je nenadleznost ,elementarna
nezakonitost akta“.® Navedeno stajaliSte podupire i zakonodavac jer je kroz trajanje
upravnog postupka propisana obveza sluzbenih osoba da na pitanje stvarne i mjesne
nadleznosti paze po sluzbenoj duznosti.* Stoga autor smatra kako je ponistavanje akta
(bilo rjeSenja o upravnoj stvari nenadleznog tijela, bilo rjeSenja kojim se nadlezno
tijelo izjasnilo kao nenadlezno) ispravan put u rjeSavanju problematike nenadleznosti
u ovoj etapi upravnog postupka. Pravni poredak ne Zeli trpjeti rjeSenja nenadleznih
tijela (a posebno rjeSenje o meritumu stvari koje je donijelo nenadlezno tijelo) jer bi
se time samo podupirao nered i nesigurnost u sustavu javne uprave.

21 V. Rajko, Ponistenje pravnih posljedica ponistenoga upravnog akta.

22 Pozitivnim sukobom nadleZnosti nazivamo slu¢ajeve kada se dva ili vise tijela istodobno
smatraju nadleznim za rjeSavanje upravne stvari, a negativnim kada se dva ili vise tijela
istodobno smatraju nenadleznim za rjeSavanje iste stvari. O sukobu nadleznosti v. u: Perda,
Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 66 1 67.

23 Ivancevié, Institucije upravnog prava, 360.

24 V.¢L 17.st. 2., €l 115, st. 2.1 €l. 117. st. 3. ZUP-a.
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4. PONISTAVANJE RJESENJA U SLUCAJEVIMA POVRATA U
PRIJASNJE STANJE

U teoriji se isti¢e kako je po svojoj pravnoj prirodi institut povrata u prijasnje
stanje (lat. restitutio in integrum)® izvanredni pravni lijek, kojim se stranci omogucuje
otkloniti Stetne posljedice koje su nastale propustanjem poduzimanja postupovne
radnje u propisanom prekluzivnom roku.?® Otklanjanje takvih posljedica moguce je,
medutim, samo iznimno, kada je stranka, bez svoje krivnje, iz opravdanih razloga
bila sprije¢ena u roku obaviti odredenu postupovnu radnju.?’” Ratio instituta povrata
u prijasnje stanje, zapravo je povratak postupka u onu etapu u kojoj se nalazio prije
propustene radnje. Time stranka ponovno dobiva moguénost poduzeti propustenu
radnju sa svim u¢incima kao da do propustanja nije niti doslo.?®

Povrat u prijasnje stanje ne moze se pokrenuti po sluzbenoj duznosti, nego je za
to uvijek potreban prijedlog stranke.” Prijedlog se podnosi javnopravnom tijelu kod
kojeg je trebalo obaviti propustenu radnju, te se u njemu moraju navesti ¢injenice na
kojima se temelji opravdanost prijedloga.

O prijedlogu za povrat u prijasnje stanje javnopravno tijelo odlucuje rjeSenjem
kojim se prijedlog moze odbaciti, usvojiti ili odbiti. Prijedlog ¢e se odbaciti ako nije
pravodoban ili je nedopusten ili ga je podnijela neovlastena osoba. Odbit ¢e se ako
razlozi na koje se stranka poziva prema ocjeni javnopravnog tijela nisu opravdani ili
ucinjeni vjerojatnima. U slucaju usvajanja prijedloga za povrat u prijasnje stanje, tj.
dopustanja povrata u prijasnje stanje, postupak se vraca u stanje prije propustanja, a
rjeSenjem se ponistavaju sve pravne posljedice nastale propustanjem roka. To znaci
da treba ponistiti i samo one radnje koje su u donesene u vezi s propustanjem, prema
tome ne i one koje bi bile na isti na¢in obavljene i da propustanja nije bilo, kao ni one
na koje naknadno poduzimanje propustene radnje ne moze utjecati.’

Misljenje je autora da je opisani zakonodavéev pristup logi¢an i ispravan.
Smisao je instituta povrata u prijaSnje stanje upravo u odredenom postupovnom
»putovanju kroz vrijeme* i ,,vratanju na staro te se zbog toga ne mogu odrzati na
snazi ikakve relevantne pravne posljedice nastale na temelju opravdano propustene
radnje. PoniStavanjem se, prema tome, postiZze smisao instituta — bez obzira na to koje

25 Povrat u prijasnje stanje ureden je ¢l. 82. ZUP-a.

26 V. Dberda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 191. Opce je prihvaéeno stajaliSte u
teoriji da je povrat u prijasnje stanje izvanredni pravni lijek. V., tako: Borkovi¢, Upravno pravo,
432; Zlatan Tur¢i¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku (Zagreb: Organizator,
2011.), 185; Pero Krijan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku (Zagreb: Novi
informator, 2008.), 178 i Slavoljub Popovié¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku
(Beograd: Savremena administracija, 1987.), 280.

27 Povrat u prijasnje stanje dopustit e se i stranci koja je iz neznanja ili o¢itom pogreskom poslala
ili predala podnesak na vrijeme, ali nenadleznom javnopravnom tijelu. V. ¢l. 82. st. 1. ZUP-a.

28 Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 191.

29 Institut povrata u prijasnje stanje moze se primijeniti samo zbog propustanja ili nepoduzimanja
odredenih postupovnih radnji u prvostupanjskom ili drugostupanjskom upravnom postupku, a
ne u postupku u povodu izvanrednih pravnih lijekova. V. Tur¢i¢, Komentar Zakona o opéem
upravnom postupku, 186.

30 V. Turci¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, 192.
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se konkretno radnje ili akte treba ponistiti (to moze biti kakav ,,bezazleni* zakljucak
u postupku, ali i samo meritorno rjeSenje o upravnoj stvari).’!

5. PONISTAVANJE RJESENJA U ZALBENOM UPRAVNOM
POSTUPKU

Zalbajeredoviti pravni lijek te najjade ,,oruzje“ koje je gradanima na raspolaganju
u borbi protiv nezakonitih i nepravilnih upravnih akata.’> Naime, njome se upravni akt
moze osporavati zbog svih temeljnih oblika nezakonitosti koji su utvrdeni u hrvatskoj
teoriji upravnog prava, ali i zbog pogresne primjene slobodne ocjene. U Zalbenom se
postupku ispituje i zakonitost i svrhovitost osporenog upravnog akta.*

Zalba je devolutivan pravni lijek (izjavljivanjem Zalbe rje$enje prvostupanjskog
tijela podvrgava se nadzoru hijerarhijski viSega drugostupanjskog tijela),** ali nije,
kako je ranije navedeno i u radu, bezrezervno suspenzivan pravni lijek.

U rukama javnopravnih tijela zalba je najvaznije pravno sredstvo u borbi protiv
nezakonitosti i nepravilnosti u radu javne uprave. U zalbenom se postupku §tite i
zakonitosti 1 pravilnost u djelovanju donositelja upravnog akta, ali i prava i pravni
interesi subjekata o kojima se odlucuje takvim aktom.?

lako je zalba devolutivan pravni lijek, ZUP predvida da Zalbeni postupak
zapocinje pred prvostupanjskim tijelom (onim koje je i1 donijelo rjeSenje koje
se osporava). Takav pristup ZUP zauzima ponajprije kako bi se ostvarilo nacelo
ucinkovitosti i ekonomi¢nosti upravnog postupka, ali i rasteretilo drugostupanjska
javnopravna tijela.*

Prvostupanjsko tijelo, provodeéi zalbeni postupak, najprije ispituje je li zalba
dopustena, pravodobna 1 je li izjavila ovlaStena osoba.’’” Ako navedeni uvjeti nisu
kumulativno ispunjeni, Zalba se odbacuje rjeSenjem protiv kojeg stranka ima pravo

31 Isticanje ¢injenice da je moguénost poniStavanja rjeSenja viSe u skladu s institutom povrata
u prijasnje stanje negoli moguénost ukidanja rjeSenja, te da je zbog toga i Novelom iz 1977.
bivsega saveznog ZUP-a izmijenjena ovlast ukidanja, koja do tada postojala, v. u: Popovic,
Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, 281.

32 Pravo na zalbu jam¢i ¢l. 18. Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97.,
113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.

ZUP ¢€l. 12. kao jedno od nacela upravnog postupka predvida i nacelo prava stranke na pravni
lijek, u kojem jam¢i pravo na zalbu i protiv prvostupanjskih rjeSenja i protiv propustanje
rjeSavanja u propisanim rokovima (Sutnja uprave):

(1) Protiv prvostupanjske odluke, odnosno ako javnopravno tijelo nije o upravnoj stvari rijesilo
u propisanom roku, stranka ima pravo Zalbe, ako zakonom nije drukcije propisano.

(2) Protiv drugostupanjske odluke, odnosno protiv prvostupanjske odluke protiv koje nije
dopustena Zalba moze se pokrenuti upravni spor.

(3) Protiv upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnog tijela ili pruzatelja javnih
usluga stranka ima pravo na prigovor.

33 V. Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 246 1 247.

34 O devolutivnosti zalbe, v. vise u: Perda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 240 i
241.

35 V. Borkovié, Upravno pravo, 458.

36 V. Derda, Opcéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 255.

37 V.¢lL 113.st. 1. ZUP-a.
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zalbe.

Ako zalbu nije odbacilo, prvostupanjsko tijelo razmatra Zalbene navode te ispituje
zakonitost, odnosno svrhovitost pobijanog (vlastitog) rjeSenja. Kad prvostupanjsko
tijelo ocijeni da je zalba utemeljena u cijelosti ili djelomi¢no, zamijenit ¢e pobijano
rjeSenje novim, ako se time ne dira u prava tre¢ih osoba.*

Autor smatra da se zamjenom rjeSenja pobijano rjeSenje supstancijalno
najprije stavlja izvan snage s pravnim ucinkom poniStavanja.*® U nastavku rada ¢e
se obrazloziti zaSto se smatra da je mogucénost poniStavanja nezakonitog rjeSenja
u drugostupanjskom zalbenom postupku u potpunosti opravdana i potrebna. Stoga
je misljenje autora da da bi ispravniji zakonodavéev put bio da je ve¢ u etapi
prvostupanjskog postupanja po zalbi izri¢ito propisao da ¢e prvostupanjsko tijelo u
slucaju ocjene utemeljenosti zalbe najprije ponistiti pobijano rjeSenja, a zatim donijeti
novo rjesenje kojim odlucuje o upravnoj stvari.** Autor smatra da bi se na navedeni
nacin postigao veci stupanj pravne sigurnosti te rijesili moguc¢i nesporazumi do kojih
dovodi izraz ,,zamijenit ¢e“.*!

Ako prvostupanjsko tijelo ne odbaci zalbu, niti zamijeni pobijano rjeSenje novim,
zalbu, zajedno sa spisima predmeta, dostavlja na rjeSavanje drugostupanjskom tijelu.
Postupajuéi po zalbi drugostupanjsko tijelo zalbu moze odbaciti, ako to nije ucinilo
prvostupanjsko tijelo, i to iz istih razloga kao i ono.** Takoder, kada drugostupanjsko
tijelo postupajuci u povodu zalbe protiv rjeSenja prvostupanjskog tijela o odbacivanju
zalbe utvrdi da nema razloga za odbacivanje zalbe, ponistit ¢e rjeSenje o odbacivanju
zalbe te rijesiti odbacenu zalbu.* Navedena ovlast ponistavanja neophodna je i logi¢na
jer bez poniStavanja ranijeg rjeSenja o odbacivanju, drugostupanjsko tijelo ne bi niti
moglo nastaviti s radom u povodu Zalbe.

Kad drugostupanjsko tijelo utvrdi da je zalba dopustena, pravodobna i izjavila
ju je ovlaStena osoba razmatra navode iz Zalbe. U postupanju u povodu zalbe

38 V.¢L 113.st. 5. ZUP-a.

39 Ovlastenje za stavijanje izvan snage akta nikako ne ukljucuje niposto u sebi i oviastenje za
njegovu izmjenu, - mijenjati akt znaci vece ovlaséenje od prostog stavijanja izvan snage. Tako,
na pr. nadzorno, vaninstanciono, stavljanje izvan snage upravnog akta, donesenog u upravinom
postupku, kako se razvilo u modernom postupku, redovno ne sadrzava oviastenje za izmjenu
akta. Krbek, Upravni akt i njegova pogresnost, 115.

40 Misljenje je autora da je navedeni pristup primjereniji bez obzira na djelomi¢nu ili potpuno
utemeljenost zalbe. O problemima koje je proizvodilo ne definiranje pojma ,,izmjena” u
bivsem saveznom ZUP-u, v. u: Bogdan Majstorovic, ,,Ponistavanje, ukidanje i izmena reSenja
u upravnom postupku®, Narodni odbor 14, br. 12 (1961): 666-670.

41 O terminoloskim napomenama i razlikama izmedu izraza ,,zamijeniti“ (koji se odnosi na
ranije opisani postupak prvostupanjskog tijela u povodu zalbe) i ,,izmijeniti* (koji se odnosi na
situacije kada drugostupanjsko tijelo nakon ponistavanja pobijanog rjesenja donosi novo, ali i
kada takvo rjesenje, po dostavljenom predmetu, donosi prvostupanjsko tijelo), v. u: Alen Rajko,
Zamjena i izmjena prvostupanjskog rjeSenja u upravnom postupku, lus-Info, 15. ozujka 2016.,
https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/25513 i Marko Sikié, ,,Jzmjena rje$enja u zalbenom
upravnom postupku*, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 42, br. 2 (2021): 306.
Zakonsko ,,mijeSanje i ,,brkanje navedenih pojmova v. npr. u ¢l. 182. Opéeg poreznog zakona,
Narodne novine, br. 115/16., 106/18., 121/19., 32/20. i 42/20.

42 V.¢l 114.st. 1. ZUP-a.

43 V.¢l 114.st. 2. ZUP-a.
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drugostupanjsko tijelo ispituje zakonitost i ocjenjuje svrhovitost pobijanog rjeSenja.
Pri razmatranju zalbe drugostupanjsko tijelo vezano je granicama zahtjeva iz zalbe, ali
ne i zalbenim razlozima.* U zalbenom postupku drugostupanjsko tijelo moze odbiti
ili usvojiti zalbu. Ako zalbu usvoji, drugostupanjsko tijelo moze rjesenje u cijelosti ili

Drugostupanjsko tijelo zalbu moze odbiti iz sljede¢ih razloga: ako je pobijano
rjeSenje zakonito i1 pravilno, ako je u prvostupanjskom postupku bilo nedostataka,
ali oni nisu takvi da bi mogli utjecati na rjeSenje stvari (nebitne povrede procedure)
te ako je prvostupanjsko rjesenje na zakonu utemeljeno, ali ne zbog razloga koji su
navedeni u rjeSenju.® Stoga je vidljivo da nijansiranje i gradiranje pogreski ZUP Cini
i pri reguliranju mogucénosti odbijanja Zzalbe (kao $to to kasnije ¢ini i kod reguliranja
usvajanja zalbe i poniStavanja rjeSenja) jer upucuje na razlikovanje bitnih od nebitnih
povreda postupka.*

Ponistavanje rjeSenja u sluajevima usvajanja zalbe moguce je zbog nepotpuno
ili pogresno utvrdenog Cinjeni¢nog stanja, bitnih povreda postupka, pogresne
primjene materijalnog prava i zbog nejasne izreke ili izreke koja je u proturjecju
s obrazlozenjem.*” ZUP je, kao vaznu novinu u odnosu na ZUP-1991, uveo i opéu
obvezu drugostupanjskog tijela da nakon ponistavanja rjeSenja samo rijesi upravnu
stvar (osim ako je za donoSenje novog rjesenja s obzirom na prirodu upravne stvari
nuzno rje$avanje prvostupanjskog tijela).*® ZUP, medutim, nije uredio, §to je ocCita
pravna praznina, ovlast drugostupanjskog tijela kada utvrdi da je prvostupanjsko
tijelo pogrijesilo u primjeni diskrecijske odluke. Autor smatra da je navedenu
prazninu potrebno popuniti tako da drugostupanjska tijela u navedenim situacijama
takoder poniStavaju prvostupanjska rjesenja i sama rjesavaju stvar.*

Smatramo da su i ovlasti prvostupanjskog tijela (zamjena rjeSenja - za koju
smatramo da ima i u¢inak poniStavanja pobijanog rjeSenja) te poniStavanje rjeSenja od
strane drugostupanjskog tijela u skladu s koncepcijama koje smo istaknuli u drugom
poglavlju rada. Razlozi koji to omogucéuju zapravo su svi u hrvatskoj pravnoj teoriji
prepoznati temeljni oblici nezakonitosti (ali i nepravilnost akta) te se ponistavanjem
akata koji sadrze takve oblike postize svrha zastite objektivne zakonitosti za kojom
moraju teziti javnopravna tijela. S druge strane, na zamisljenoj vremenskoj lenti
upravnog postupka jo§ uvijek smo u ranijim razdobljima i upravni akt jos nije stekao

44 V.¢l 115 st. 1. ZUP-a.

45 V.¢l 116. ZUP-a.

46 ZUP izbjegava izrijekom navesti koje pogreske postupka smatra bitnima, ali se to katkad ¢ini u
posebnim zakonima. Tako, npr. Zakon o uporabi jezika i pisma nacionalnih manjina u Republici
Hrvatskoj, Narodne novine, br. 51/00. i 56/00., u ¢l. 25. odreduje da je neprimjenjivanje
ravnopravne sluzbene uporabe jezika i pisma nacionalne manjine u op¢ini, gradu ili Zupaniji
u kojima je uvedena statutom, odnosno njena primjena protivno odredbama samog Zakona u
postupcima pred tijelima koja su duzna provesti ravnopravnu sluzbenu uporabu jezika i pisma
nacionalne manjine uvijek bitna povreda postupka.

47 V.¢l 117.st. 1. ZUP-a.

48 V.¢l117.st. 1.12. ZUP-a

49 ZUP-1991, ¢l. 243. st. 1. propisivao je da ¢e drugostupanjsko tijelo, kad nade da je na temelju
slobodne ocjene trebalo donijeti drukéije rjeSenje, svojim rjeSenjem ponistiti prvostupanjsko
rjeSenje te samo rijesiti stvar.
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svojstvo pravomocnosti te se moze tolerirati nesigurnost u kojoj se nalaze gradani —
stranke u postupcima. Dakako, navedenu nesigurnost gradani ¢e mo¢i lakse podnijeti
i zbog Cinjenice da ¢e ponisStavanje rjeSenja u brojnim sluc¢ajevima njima i¢i u korist.

O moguénosti izmjene rjeSenja® u zalbenom upravnom postupku autor je
opsirnije pisao u posebnom radu®' stoga ¢e se koncentrirati samo na analizu dijelova
navedenoga instituta koji su izravno vezani na materiju ponistavanja rjesenja.

Tako je, najprije, s obzirom na to da ¢l. 118. st. 2. ZUP-a koristi samo Sirok pojam
,,ponistiti nuzno istaknuti da navedeni izraz nikako ne obuhvaca razloge na temelju
kojih drugostupanjsko tijelo u zalbenom postupku moze ponistiti rjeSenje.”? Kad
bi se zauzeo takav stav omogucio bi se reformatio in peius zbog svih, u hrvatskom
upravnom pravu prepoznatih, oblika nezakonitosti. Time bi se negirala izrijekom
utvrdena zelja zakonodavca da reformatio in peius bude stroga iznimka koja bi
postala pravilo.>

Autor takoder smatra da reformaciji in peius nema mjesta niti zbog razloga
za obnovu postupka. Naime, bilo koji od razloga navedenih u ¢l. 123. ZUP-a sam
po sebi nuzno ne dovodi ¢ak niti do obnove postupka, a kamo li do poniStavanja
rjeSenja. Stoga se moze zakljuditi, a polaze¢i od nacelne zabrane reformatio in
peius 1 nuznosti restriktivnog tumacenja ¢l. 118. st. 2. ZUP-a, da razlozi navedeni
za obnovu postupka nisu takve prirode niti snage da bi ih zakonodavac mogao
predvidjeti kao razloge koji bi dovodili do izmjene rjeSenja na Stetu stranke u
zalbenom upravnom postupku.>*

Autor se slaze prema tome, s razmisljanjima koja isticu da na Stetu zalitelja
drugostupanjsko tijelo moze rijesiti po Zalbi samo ako bi se ista nepravilnost koja
je uocCena u zalbenom postupku mogla otkloniti izvanrednim pravnim lijekovima,
i to samo oglasavanjem rjeSenja niStavim, odnosno ponistavanjem nezakonitog
rjesenja.’

S obzirom na dikciju vazecega ¢l. 118. ZUP-a, koja se ograniava samo za
nacelno zabranu reformatio in peius, s propisanim iznimkama, tesko se moZze govoriti

50 Clanak 118. ZUP-a Izmjena rjesenja propisuje:

(1) Drugostupanjsko tijelo ne moze izmijeniti prvostupanjsko rjesenje na Stetu stranke koja je
izjavila Zalbu.

(2) Iznimno, drugostupanjsko tijelo moze izmijeniti prvostupanjsko rjesenje na Stetu stranke
koja je izjavila Zalbu samo iz razloga zbog kojih bi to rjeSenje moglo oglasiti nistavim ili
ponistiti, ako nije drukcije propisano.

51 V. Sikié, Izmjena rjeSenja u albenom upravnom postupku.

52 Navedeno stajaliste zauzeo je Turéi¢. Turéi¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku,
265 1 266. Turci¢ istie 1 da je reformatio in peius moguca i zbog razloga za ponistavanje
navedenih u ¢l. 129. st. 2. i 3. ZUP-a, dakle kod izvanrednoga pravnog lijeka poniStavanja i
ukidanja po pravu nadzora, kao i kod obnove postupka kada rjeSenje moze biti ponisteno zbog
svih razloga zbog kojih se obnova moze traziti (¢l. 123. st. 1. i1 2. ZUP-a).

53 V. Siki¢, Izmjena rjeSenja u Zalbenom upravnom postupku, 312.

54 Sikié, Izmjena rjeSenja u Zalbenom upravnom postupku, 312.

55 V. Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 265; Alen Rajko, ,,Zalba u upravnom
postupku i reformatio in peius®, flus-Info (2021), https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-
sredistu/28707 i Frane Stanicié, ,,Pitanje zabrane reformatio in peius u upravnosudskoj praksi®,
Informator br. 6605 (2019): 20.
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o0 posebnom institutu (a kakvo je svojstvo, prema naSem shvacanju, izmjena rjeSenja
imala prema ZUP-u-1991). S obzirom na navedeno moze se zakljuciti da se ¢l. 118.
samo logi¢no nadovezuje na ¢l. 117. ZUP-a, koji ureduje moguénost usvajanja zalbe i
ponistavanja rjeSenja, te da je njegova svrha vezana upravo uz navedeni ¢lanak, tj. na
sankciju ponistavanja rjeSenja.

6. PONISTAVANJE RJESENJA PRI ODLUCIVANJU O
IZVANREDNIM PRAVNIM SREDSTVIMA

Misljenje je autora da je za analizu moguénosti poniStavanja rjesenja u postupku
u povodu izvanrednih pravnih lijekova nuzno krenuti od specifi¢nosti koncepcije
pravomoc¢nosti u upravnom postupku (koja je ve¢ istaknuta kao jedno od polazista za
promatranje instituta ponistavanja rjesSenja u drugom poglavlju rada).

U upravnopravnoj teoriji, isti¢e se, tako, kako u upravnim postupcima, koji su
uglavnom jednostranacki te se mogu pokrenuti i po sluzbenoj duznosti, nije najvaznije
sprijeCiti stranku da inicira ponavljanje postupka o istom predmetu, ve¢ je zastititi
od stavljanja izvan snage akata javnopravnog tijela koji ga je donio.”® Zbog toga
zakonodavac pravomocénost kao institut i utemeljuje u nacelnoj odredbi ¢l. 13. ZUP-a
koji je naslovljen ,,Nacelo zastite steCenih prava stranaka“. Navedeni ¢lanak glasi:

Odluka javnopravnog tijela protiv koje se ne moze izjaviti Zalba niti pokrenuti
upravni spor (pravomocna odluka), a kojom je stranka stekla odredeno pravo odnosno
kojom su stranci odredene neke obveze, moze se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u
slucajevima propisanim zakonom.

Pravomocnost, prema tome, kao institut u upravnom postupku nuzno zahtijeva
,»konzumaciju“ i Zalbe u upravnom postupku i tuzbe u upravnom sporu jer jedino
tako upravni akt moze ste¢i svojstvo presudene stvari (lat. res iudicata). Nadalje,
pravomoc¢nost ,,pokriva® i upravne akte kojima je stranka stekla neko pravo, ali i
akte kojima su stranci nametnute obveze.’” Naposljetku nac¢elna odredba istice da se
upravne akte sa svojstvom pravomoénosti moze ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u
sluc¢ajevima propisanim zakonom.

U hrvatskoj je teoriji i pravnoj praksi opce prihvaceno da izraz ,slucajevi
propisanim zakonom‘ obuhvaca izvanredna pravna sredstva upravnom postupku,
ponajprije ona izvanredna pravna sredstva uredena ZUP-om: obnovu postupka,
ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjesenja te ukidanje zakonitog rjesenja.*®

56 V. Ivo Krbek, Pravo jugoslavenske javne uprave, Il knjiga (Zagreb: Birotehnicki izdavacki
zavod, 1962.), 38 i Marko Siki¢, Lana Ofak, ,,Nova naéela upravnog postupka (s posebnim
naglaskom na razmjernost, legitimna ocekivanja i steCena prava)“, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 32, br. 1 (2010): 138 1 139.

57 To znaci da svojstvo pravomocénosti ne stjeCu rjeSenja kojima je odbijen ili odbacen zahtjev
stranke za ostvarivanje nekih prava, odnosno rjesenja na temelju kojih stranci nije podijeljeno
neko pravo, niti joj je nametnuta obveza. V. Perda, Opéi upravni postupak u Republici
Hrvatskoj, 59.

58 V. Perda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj i Marko Sikié, ,Zastita pravne
sigurnosti stranaka u upravnom postupku — pravomocénost i legitimna o¢ekivanja“, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 35, br. 1 (2014): 154
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Slijedom navedenog moglo bi se zakljuciti da je ZUP-om omogucéena sankcija
ponistavanja pravomocénih upravnih akata u svim izvanrednim pravnim lijekovima
koji takvu sankciju predvidaju — dakle u izvanrednim pravnim lijekovima obnove
postupka® i poniStavanja i ukidanju nezakonitog rjeSenja.®

Budu¢i da smatramo kako je navedena moguénost s obzirom na sva istaknuta
nacela i koncepcije vrlo dvojbena u nastavku ¢e se rada takvo stajaliSte pokusati
podrobnije i objasniti.

Stoga je nuzno istaknuti kako hrvatsko upravni postupak koncepciji izvanrednih
pravnih sredstava pristupa ponesto drukcije od drugih pravnih grana i postupaka.
Naime, dok je razdioba na redovite ili izvanredne pravne lijekove s obzirom na to mogu
li se oni podnositi protiv nepravomo¢nih ili pravomoc¢nih upravnih akata uobicajena u
parni¢nom i kaznenom postupku, hrvatski upravni postupak je podnosenje izvanrednih
pravnih sredstava do donosenja ZUP-a, omogucavao protiv pravomo¢nih, ali i protiv
konaénih upravnih akata.

Institut konacnosti, koji je je prema ZUP-u 1991 bio definiran i smjesten medu
nacelne odredbe zakona,®! znacio je da je postupak donoSenja upravnog akta zavrsen.
Konacnost je mogla nastupiti nakon donosenja i dostavljanja prvostupanjskog rjesenja
(kada zalba nije bila dopustena ili kada se stranka u roku ne bi zalila na prvostupanjsko
rjesenje) ili nakon zavrSetka postupka po zalbi. Prema tome, kona¢nost je konzumirala
samo zalbu u upravnom postupku, dok je pravomoénost konzumirala i Zalbu i tuzbu
u upravnom sporu.®?

Institut konacnosti uvelike je pomogao u koncepciji pravnih sredstava i sankcija
protiv nezakonitih i nepravilnih akata, upravo zbog naznacene potrebe promatranja
takvih lijekova i sankcija u kontekstu nacela razmjernosti i potrebe za uskladivanjem
interesa stranaka i javnog interesa.

ZUP 1991, tako je osiguravao Siroku moguénost napada na konacne akte iz
velikog broja razloga i u zalbenom postupku i u postupku u povodu izvanrednih
pravnih sredstava. Medutim, o moguénosti osporavanja pravomoc¢nih akata, zbog
brige o zastiti steCenih prava stranaka, bio je vrlo suzdrzan.

Tako su se obnova postupka,®® mijenjanje i poniStavanje u svezi s upravnim
sporom,* poniStavanje i ukidanje po pravu nadzora® mogli koristiti protiv kona¢nih
rjeSenja, dok su se zahtjev za zastitu zakonitosti® i ukidanje i mijenjanje uz prijedlog

59 V.¢l 123.-127. ZUP-a.

60 V.¢l 129. ZUP-a.

61 Clanak 11a ZUP-a-1991 Konaénost rje$enja propisivao je:

Rjesenje protiv kojeg nema redovnog pravnog lijeka u upravnom postupku (konacno u upravnom
postupku),a kojim je stranka stekla kakvo pravo, odnosno kojim su stranci odredene kakve
obveze, moze se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo slucajevima koji su zakonom predvideni.

62 Borkovi¢, Upravno pravo, 391.

63 V. ¢l 249.-260. ZUP-a-1991. U odredenim slucajevima obnova postupka mogla se pokrenuti
i protiv pravomoénih akata. V. Pero Krijan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku
(Zagreb: Novi informator, 2008.), 461.

64 V.¢l 261. ZUP-a-1991.

65 V.¢lL 263.1264. ZUP-a-1991.

66 V.¢l 262. ZUP-a-1991.
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ili prema zahtjevu stranke®” mogli koristiti protiv pravomo¢nih rjesenja.®® ZUP 1991
propisao je da se izvanredno pravno sredstvo izvanredno ukidanje® moglo koristiti
protiv izvr$nih rjeSenja, Sto je pokrivalo i konac¢ne, ali i pravomoéne akte.

Zakonodavac je, nazalost, u ZUP-u napustio institut konac¢nosti te je time unio
nered i u koncepciju izvanrednih pravnih sredstava. Kako smo to na pocetku poglavlja
iistaknuli, jednostavnim ¢itanjem odredbi zakona moze se nedvojbeno zakljuciti da je
primjena svih izvanrednih pravnih sredstava moguca protiv akata koji su stekli svojstvo
pravomoc¢nosti. Misljenje je autora da je takvim pristupom ponajprije naruseno nacelo
zaStite steCenih prava, ali i nacelo razmjernosti u upravnom postupku.

Uz navedene okvire za procjenu opravdanosti poniStavanja rjeSenja kao
sankcije protiv nezakonitih akata u upravnom postupku, svakako je vazno upozoriti i
na stajaliSta Ustavnog suda Republike Hrvatske o ovoj problematici.” Naime, Ustavni
sud isti¢e da je ustavnopravno relevantna ¢injenica da pogreske ili propusti nadleznih
tijela ne smiju i¢i na Stetu gradana te istice da navedeno stajaliste zauzima i Europski
sud za ljudska prava koji je u presudi Gashi protiv Hrvatske” istaknuo sljedece:

Sud smatra da bi pogreske ili propusti drzavnih tijela trebale i¢i u korist
pogodenih osoba, osobito ako se time ne dovodi u pitanje kakav drugi suprotstavijeni
privatni interes. Drugim rijecima, rizik svake greske Sto je napravi drzavno tijelo
trebala bi snositi drzava, a propusti se ne smiju ispraviljati na Stetu doticnoga
gradanina (...)

Smatramo da je zakonodavCev op¢i pristup uredenju pravnih sredstava u
ZUP-u suprotan svim navedenim nacelima i ¢injenicama. Koncepcija prema kojoj
se omogucuje napad svim izvanrednim pravnim sredstvima’™ na pravomocna rjeSenja
izravno je suprotna ideji zastite steCenih prava gradana. Dodatno, u svjetlo ranije
navedene ustavnopravno relevantne Cinjenice, vidljivo je da zakonodavac nikakvu
paznju nije posvetio razdiobi slucajeva nezakonitosti s obzirom na to je li do njih
doslo pogreskom javnopravnih tijela ili ne.

Buduc¢i da je tema rada sankcija ponistavanja rjeSenja u upravnom postupku u
nastavku rada iznijet ¢e se stajaliSta o izvanrednim pravnim sredstvima u kojima je
zakonodavac predvidio takvu sankciju — obnovi postupka i poniStavanju i ukidanju
nezakonitog rjeSenja. Navedeni stavovi bit ¢e nacelne prirode ponajprije zbog toga
§to opseg rada ne dopusta podrobnije ulaZzenje u slozenu problematiku navedenih
izvanrednih pravnih sredstava.

Tako se, s obzirom na ranije opisani temeljni pristup zakonodavca, moze
zakljuciti da je sankcija poniStavanja, koja se omoguéuje protiv pravomoc¢nih akata i
kod obnove postupka i kod ponistavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja, u suprotnosti

67 V.¢l 265. ZUP-a-1991.

68 V.o navedenom u: Borkovié, Upravno pravo, 390.

69 V.¢l 266. ZUP-a-1991.

70 V. Ustavni sud Republike Hrvatske, U-IIIB-1373/2009 od 7. srpnja 2009. i Ustavni sud
Republike Hrvatske, U-111-4673/2008 od 20. svibnja 2009.

71 Presuda od 13. prosinca 2007., Gashi protiv Hrvatske, zahtjev br. 32457/05.

72 Nistavi akti niti ne mogu steéi svojstvo pravomoénosti pa je pozicija oglaSivanja rjeSenja
niStavim, uredena ¢l. 128. ZUP-a, u sklopu izvanrednih pravnih sredstava specifi¢na i ne ulazi
u razmatranja autora.
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s nacelom zastite steCenih prava stranaka. Stajaliste autora o potrebi vrlo ograni¢enog
propisivanja mogucnosti stavljanja izvan snage pravomo¢nih akata odnose se na bilo
kakvu mogucénost stavljanja izvan snage. Stoga se propisivanjem opée mogucénosti
ponistavanja takvih akata, koja je moguca i pri obnovi postupka, a pravilo je kod
ponistavanja i ukidanja nezakonitih rjeSenja, nacelo zastite ste¢enih prava, jos snaznije
narusava negoli kod ukidanja rjeSenja.

Dakle, prvi zakonodav¢ev korak u uredenju naznacenih izvanrednih pravnih
sredstava trebao je biti jasno zakonsko odjeljivanje slucajeva nezakonitosti koji
omogucuje napade na ,konacne“’”® od onih koji omogucuju napad na pravomocne
akte.

Sljededi je korak trebao biti razvrstavanje slucajeva nezakonitosti s obzirom na
njihovu prirodu, tezinu pravnih posljedica te okolnost je li do njih dosSlo pogreskom
javnopravnih tijela ili samih stranaka.” Tek na temelju takvoga razvrstavanja
zakonodavac bi se mogao odluciti koji ¢e slucajevi nezakonitosti dovoditi do ukidanja,
a koji do ponistavanja pravomoc¢nih rjeSenja.

Misljenje je autora da se samo takvim pristupom postiglo zakonsko uredenje
sustava izvanrednih pravnih sredstava koji bi bili u skladu s nacelom razmjernosti,
zastite steCenih prava stranaka te koncepcijom da stranke ne smiju trpjeti Stetu zbog
pogreski javnopravnih tijela.

7. PONISTAVANJE PRI OBUSTAVI IZVRSENJA

ZUP propisuje situacije u kojima ¢e se obustaviti izvrSenje rjeSenja, jer su
ispunjene odredene pretpostavke koje sprjecavaju daljnje provodenje izvrSenja.” Tada

73 lzraz ,konacan“ i ,.konacnost“, dakako, nisu jedini kojima bi se mogli oznacavati akti ¢iji je
postupak donosenja pred tijelima javne uprave zavrSen. Misljenje je autora, medutim da su
izrazi ,,rjeSenje protiv kojeg se ne moze izjaviti zalba“ iz ¢l. 123. st. 1. ZUP-a i ,,i nakon isteka
roka za zalbu“ iz ¢l. 129. st. 1. ZUP-a neprecizni i viSeznacni te ih se vrlo teSko moze povezati s
pojmom konaénosti. V. o navedenom vise u: Marko Sikié, ,,Pravomoénost, konagnost i izvrinost
u upravnom postupku®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 33, br. 1 (2012): 210-
213.

74 Isticanje Cinjenice da je pitanje je li doslo do pogreske koja je utvrdena kao razlog za obnovu
postupka vladanjem stranke, djelovanjem nadleznog tijela ili okolnostima izvan sfere njihova
ponasanja vazno za odabir izmedu poniStavanja ili ukidanja, v. i u: Ivanéevié, Institucije
upravnog prava, 430.

Ako se promotre, primjerice, razlozi koji mogu dovesti do poniStavanja rjeSenja prema ¢l.
129. st. 2. i 3. ZUP-a, moze se zakljuciti da niti jedan od njih nije mogao nastati iskljuéivom
krivnjom stranke.

75 Cl. 146. ZUP-a Obustava izvrienja odreduje:

1) Javnopravno tijelo ¢e obustaviti izvrSenje, a izvrSene radnje ponistiti:

. ako utvrdi da je obveza izvrSena,

. ako utvrdi da izvrSenje uopce nije bilo dopusteno,

. ako utvrdi da je izvrSenje zapoceto prema osobi koja nije u obvezi,

. ako predlagatelj izvrSenja odustane od prijedloga,

5. ako utvrdi da je rjeSenje koje cini osnovu izvrSenja oglaseno nistavim, ponisteno ili ukinuto,

6. u drugim propisanim slucajevima.

(2) O obustavi izvrsenja donosi se rjesenje.

AN W~
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¢e se, posebnim rjeSenjem o obustavi izvrSenja, kojeg donosi tijelo koje je donijelo
rjeSenje o izvrSenju, ujedno i ponistiti sve dotad provedene radnje izvrSenja.

Smisao je instituta obustave rjeSenja u otklanjanju posljedica do kojih je doslo
izvrSavanjem rjeSenja, a prema izvrSeniku koji nije obvezan izvrsiti odredenu obvezu
iz rjesenja. Stoga autor smatra da je zakonodavac ispravno postupio kada je predvidio
ponistavanje radnji koje su provedene do donosenja rjeSenja o obustavi izvrSenja jer
je to jedini nadin da se ispravi Steta koju je pretrpio izvrienik. Stovise, rjeSenjem o
izvrSenju nuzno je dodatno, prema potrebi, odrediti na koji ¢e se to¢no nacin pravne
posljedice do kojih je doslo provodenjem izvrSenja rjeSenja otkloniti, npr. odrediti
nacin i rok vracanja stvari stranci ili drugoj osobi i s1.7

8. ZAKLJUCAK

Sankcija poniStavanja nezakonitih i nepravilnih akata u upravnom postupku
jedna je od njegovih posebnosti, koja ga jasno razlikuje od gradanskog i kaznenog
postupka koji se za takvu strogu sankciju odlucuju iznimno rijetko.

Zakonodavac je pri odabiru sankcije poniStavanja kao prevladavajuce pred
o¢ima imao ponajprije nacelo razmjernosti i potrebu usuglaSavanja interesa stranaka
i javnog interesa, ali i specifi¢nost koncepcije pravomocnosti u upravnom postupku.
Dakle, misljenje je autora da opravdavanje mogucnosti ponistavanja rjeSenja ne treba
traziti ponajprije u autoritativnosti istupa javnopravnih tijela pri rjeSavanju upravnih
stvari.

Autor smatra da je sankcija ponistavanja uskladena s naznacenim nacelima u
vedini instituta uredenih ZUP-om koji su se opredijelili za takvu sankciju — odlu¢ivanja
o sukobu nadleznosti, povrata u prijaSnje stanje, zalbe i obustave izvrSenja.

Medutim, zakonodavac je u opéem uredenju moguénosti stavljanja izvan snage
nezakonitih akata u postupcima u povodu izvanrednih pravnih sredstava, pa tim vise i
uredenju sankcije poniStavanja, ranije spomenuta nacela negirao te zauzeo, u osnovi,
autoritativan pristup.

Hrvatsku dugu tradiciju uredenje upravnog postupka obiljezavala je i, kroz
vrijeme sve izrazenija, briga o zastiti stranaka i njihovih steCenih prava. Stoga se autor
nada da ¢e buduénost donijeti i uredenje sustava izvanrednih pravnih sredstava koji ¢e
ponovno pokazati takvu brigu.
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Summary

ANNULMENT OF DECISIONS IN THE ADMINISTRATIVE
PROCEDURE

The paper analyses the regulation of annulment of decisions as a legal sanction
against unlawful and irregular acts in the administrative procedure. The introduction
gives a brief presentation of basic terms and concepts: wrong acts, unlawful and
irregular acts, void and rebuttable acts, incorrect acts, presumption of the validity
of the administrative act and the sanctions of annulment and revocation of unlawful
and irregular administrative acts. Further in the paper, all the cases of annulment of
decisions in first and second instance administrative procedures prescribed by the
Code of Administrative Procedure are analysed, in procedures on the occasion of
extraordinary appeal and in the execution procedure. In the conclusion, the basic
theses elaborated in the paper are briefly presented and the conclusion advocates for
the normative regulation of annulment of decisions in the administrative procedure
that would fully follow the principles of proportionality and the protection of acquired
rights of the parties in the administrative procedure.

Keywords: wrongful administrative acts, annulment; revocation,administrative
procedure; ordinary and extraordinary remedies
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