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Izvorni znanstveni rad

SaZetak

U radu se analizira pravno uredenje ponistavanja i ukidanja nezakonitog
rjesenja u Zakonu o opcem upravmom postupku. PoniStavanje i ukidanje
nezakonitog rjesenja je izvanredno pravno sredstvo koje je (iako pod razlicitim
nazivima) u normiranju opcéeg upravnog postupka u Hrvatskoj neprekidno
prisutno skoro jedno stoljece. Svoje korijene ima joS u Zakonu o opéem
upravnom postupku iz 1930. Tijekom navedenoga razdoblja institut je mijenjan,
ali je uvijek imao snazna autoritativna i oficiozna obiljezja. U radu ce se
pokusati odgovoriti na osnovna pitanja koja nameée vazeée pravno uredenje
ponistavanja i ukidanja nezakonitoga rjeSenja u Zakonu o opcem upravnom
postupku. U tu svrhu, najprije se ukratko prikazuje pozitivno-pravno (de lege
lata) uredenje instituta, te se nakon toga, ukazuje na potrebu unaprjedivanja
instituta te isticu de lege ferenda prijedlozi. U radu se upucuje i na povijesni
razvoj instituta u hrvatskom pravu te na pojedina odabrana poredbeno-pravna
rjesenja.

Kljucne rijeci: upravni  postupak; ponistavanje; ukidanje; konacnost;
pravomocnost, izvanredna pravna sredstva.

1. UVOD

Izvanredna pravna sredstva u upravnom postupku odlikuju odredene osobine

koje ih razlikuju od izvanrednih pravnih lijekova u gradanskom i kaznenom postupku.
Tako, gradanski 1 kazneni postupak razdiobi na redovite i izvanredne pravne lijekove
pristupaju s obzirom na to mogu li se oni podnositi protiv nepravomo¢nih sudskih
odluka (redoviti pravni lijekovi) ili protiv pravomo¢nih sudskih odluka (izvanredni
pravni lijekovi).! I u opéem upravnom postupku uredenom vazeéim Zakonom o
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op¢em upravnom postupku (u daljnjem tekstu: ZUP)? sustav izvanrednih pravnih
sredstava ureden je na nacin da omogucava intervencije u pravomoéne akte. Naime,
¢l. 13. ZUP-a propisuje:

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.

Ako bismo se zadrzali samo na navedenom pozitivno-pravnom odredenju,
mogli bismo, kao §to je u hrvatskoj teoriji i pravnoj praksi prihvaceno,’ zakljuciti
da izraz slucajevi propisanim zakonom obuhvaéa zapravo sljedeca izvanredna
pravna sredstva propisana ZUP-om: obnovu postupka,* poniStavanje i ukidanje
nezakonitog rjeSenja’ te ukidanje zakonitog rjesenja kojim je stranka stekla neko
pravo.® Oglasivanje rjeSenja niStavim’ ne bi se moglo smatrati izvanrednim pravnim
sredstvom prema navedenom pristupu, jer su nistava rjeSenja opterecena najgrubljim
i najintenzivnijim pogreskama pa niti ne stje¢u svojstvo pravomoénosti.® Sto se tice
uredenja sustava pravnih lijekova u drzavama Europske unije, opéeniti je pristup
smanjivanje njihovog broja te ograni¢avanje intervencija kako bi se zajamcila pravna
sigurnost.’

No, u povijesnom razvoju hrvatskoga opéeg upravnog postupka zakonodavac
je razvio 1 institut konacnosti. Kako su se odredena pravna sredstva (lijekovi) mogli

Mihajlo Dika, Gradansko parnic¢no pravo, Pravni lijekovi (Zagreb: Narodne novine, 2010.), 7
i 8 i Berislav Pavis$i¢ i suradnici, Kazneno postupovno pravo knjiga prva (Rijeka: Dusevi¢ &
Krsovnik, 2014.), 354.

2 Zakon o op¢em upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., 110/21. (u daljnjem tekstu:
ZUP).

3 V. Dario Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj (Zagreb: InZenjerski biro,

2010.), 276-278; Marko Siki¢, ,,Zatita pravne sigurnosti stranaka u upravnom postupku —

pravomocénost i legitimna oc¢ekivanja®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 35, br.

1 (2014): 154 i Marko Siki¢, ,,Poni§tavanje rje§enja u upravnom postupku®, Zbornik Pravnog

fakulteta Sveucilista u Rijeci 43, br. 3 (2022): 908.

V. ¢l 123. - 127. ZUP-a.

V. ¢l 129. ZUP-a.

V. ¢l 130. ZUP-a.

V. ¢l. 128. ZUP-a.

Isticanje Cinjenice da nistava rjeSenja nikad ne stjeCu svojstvo pravomocnosti v. u: DPerda, Opéi

upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 296; Ivo Borkovi¢, Upravno pravo (Zagreb: Narodne

novine, 2002.), 475 i 476 1 Velimir Ivancevié, Institucije upravnog prava (Zagreb: Pravni

fakultet u Zagrebu, 1983.), 282.

9  Ana Pani¢ Ceko i Polonca Kovag, , Comparative Analysis of an Administrative Appeal

in Croatian, Slovenian, and EU Law,” EU and Comparative Issues and Challenges Series
(ECLIC) 4, (2020): 1091.
Izvanredni se pravni lijekovi u Zakonu o opéem upravnom postupku Republike Slovenije
(Zakon o splosnem upravnem postopku, Uradni list Republike Slovenije, §t. 24/06.
105/06., 126/07., 65/08., 8/10., 82/13., 175/20., 3/22.) smatraju korektivnom mjerom
te se primjenjuju iznimno, a ne kao pravilo. Pri tome, se uvazava da se radi zastite pravne
sigurnosti ne preporucuje zadiranje u konacne ili pravomocéne odluke. Vise v. u: Ivan Kopri¢
et al., Comparative Study Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans
(Danilovgrad: Regional School of Public Administration, 2016.), 128.
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koristiti protiv konac¢nih, ali ne i protiv pravomo¢nih akata, nije ih se potpuno moglo
obuhvatiti definicijom koja je razvijena u gradanskom i kaznenom postupku.

Takoder, u upravno-pravnoj teoriji istice se i da se sva izvanredna pravna
sredstva u upravnom postupku, ne mogu podvesti pod opéu definiciju pravnog
lijeka prema kojoj je pravni lijek radnja stranke ili druge ovlastene osobe kojom
od nadleznog tijela trazi da odredenu odluku, za koju smatra da je nezakonita i/ili
nepravilna, nadomjesti kakvom drugom odlukom. S obzirom na to da se, u pravilu,
izvanredna pravna sredstva u upravnom postupku pokrecu ex officio,'° ne moze ih se
u tom smislu nazvati pravnim lijekovima."

S obzirom na sve navedeno, autori ¢e u radu upotrebljavati pojam izvanredna
pravna sredstva. Smatraju, naime, da je priroda ,specificnih® pravnih sredstava u
ZUP-u takva, da su vrlo bliski pojmu izvanrednih pravnih lijekova u gradanskom i
kaznenom postupku. Navedenim ¢e se pojmom sluziti i zbog Zelje kako ne bi unosili
nepotrebni nered u uobicajenu terminolosku podjelu pravnih lijekova.

U radu se analizira izvanredno pravno sredstvo poniStavanja i ukidanja
nezakonitog rjesenja. Navedeno pravno sredstvo promatra se ponajprije, s aspekta
specificnog pojma pravomoénosti u upravnom postupku, ali i s obzirom na posebno
znacenje sankcije ponistavanja u upravnom postupku, kao i s obzirom na stajalista
Europskog suda za ljudska prava (u nastavku rada: Europski sud) i Ustavnog suda
Republike Hrvatske (u nastavku rada: Ustavni sud), prema kojemu pogreske ili
propusti nadleznih javnopravnih tijela ne smiju i¢i na Stetu gradana.

2. UREDENJE PONISTAVANJA I UKIDANJA NEZAKONITOG
RJESENJA U ZUP-U (DE LEGE LATA)

ZUP izvanredno pravno sredstvo poniStavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja
ureduje u glavi V. naslovljenoj Ponistavanje i ukidanje rjesenja. U navedenoj je glavi,
uz institut koji se analizira u radu, normirano i izvanredno pravno sredstvo ukidanja
zakonitoga rjeSenja kojim je stranka stekla neko pravo.'? Izvanredno pravno sredstvo
ponistavanja i ukidanja nezakonitog rjesenja propisano je ¢l. 129. te ¢l. 131. ZUP-a,
koji ureduje nadleznost i postupak ponistavanja i ukidanja rjesenja.

Cl. 129. ZUP-a pod naslovom ,,Ponitavanje i ukidanje nezakonitog rjesenja“
odreduje:
isteka roka za zZalbu.

(2) RjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo moze se ponistiti:
1. ako ga je donijelo nenadlezno javnopravno tijelo ili je rjeSenje doneseno bez
zakonom propisane suglasnosti, odobrenja ili misljenja drugoga javnopravnog tijela,

10 Postoje¢e uredenje u ZUP-u strankama omogucuje samo podnoSenje prijedloga za obnovu
postupka, ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjeSenja, ukidanje zakonitog rjeSenja kojim je
stranka stekla neko pravo te oglasivanje rjeSenja nistavim.

11 V. Boris Ljubanovi¢, ,,Izvanredni pravni lijekovi u upravnom postupku*, Pravni vjesnik 18, br.
3-4(2002): 276.

12 V.¢lL 130. ZUP-a.
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2. ako je u istoj stvari ve¢ doneseno pravomocno rjesenje kojim je ta upravna stvar
drukcije rijesena.
(3) U slucaju ocite povrede materijalnog propisa, rjeSenje kojim je stranka stekla
neko pravo moze se ponistiti ili ukinuti ovisno o prirodi upravne stvari i posljedicama
koje bi nastale ponistenjem ili ukidanjem rjesenja.
(4) U upravnim stvarima u kojima sudjeluju dvije stranke ili vise njih s protivnim
interesima, rjesSenje se moze ukinuti samo uz pristanak protivne stranke.

Zakonodavac uredenju ponistavanja i ukidanja'® nezakonitoga rjesenja pristupa
s aspekta stupnjevanja slucajeva nezakonitosti u upravnom postupku, tj. sukladno
koncepciji da se slucajevi nezakonitosti upravnog akta mogu razlikovati prema tezini
posljedice koju mogu prouzrociti. Sukladno navedenom pristupu, zakonodavac
generalno najprije razlikuje nistave od oborivih (pobojnih, rusljivih) upravnih akata.
Daljnje stupnjevanje nezakonitosti zakonodavac ¢ini i kod oborivih akata'* te razlikuje
slucajeve nezakonitosti koji mogu dovesti do poniStavanja ili ukidanja upravnih
akata.'> Sukladno navedenoj koncepciji i u ¢l. 129. ZUP-a razlikuju se ozbiljniji i tezi
oblici nezakonitosti, koji mogu dovesti do poniStavanja upravnog akta, od blazeg i
lakseg oblika nezakonitosti (rijec je samo o o€itoj povredi materijalnog propisa) koji
moze dovesti do ponistavanja, ali i do ukidanja rjeSenja.

U nastavku rada, ukratko ¢e se prikazati osnovni elementi izvanrednoga
pravnog sredstva poniStavanja i ukidanja nezakonitog rjesenja.

......

Kako je u uvodu rada i navedeno, iz ¢l. 13. ZUP-a proizlazi da se izvanredna
pravna sredstva propisana ZUP-om mogu koristiti protiv akata koji su stekli svojstvo
pravomoc¢nosti. Prema tome, sukladno navedenoj odredbi i izvanrednim pravnim
sredstvom poniStavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja moglo bi se intervenirati
u akte koji su stekli svojstvo pravomocénosti, a optereceni su nekim od zakonom
utvrdenih oblika nezakonitosti.

......

13 PoniStavanje je sankcija kojom se izvan snage stavlja akt, ali i pravne posljedice koje je
proizveo od trenutka stupanja na snagu. Prema tome, ponistavanje djeluje unatrag (lat. ex
tunc). Ukidanje je sankcija kojom se izvan snage stavlja akt te sprjeCava njegovo daljnje
pravno djelovanje. Dakle, ukidanjem akta pravne posljedice koje je on proizveo ostaju i dalje
na snazi, §to znadi da ukidanje djeluje samo ubuduce (lat. ex nunc.). V. Sikié, Ponistavanje
rjesenja u upravnom postupku, 898-899.

14 Koncepcija oborivih upravnih akata u podlozi ima presumpciju valjanosti upravnog akta.
Prema navedenoj presumpciji akt se smatra valjanim sve dok se ne utvrdi protivno. Takva
se presumpcija temelji na autoritativnosti upravnog akta i na (presumiranom) povjerenju u
nositelja autoriteta vlasti. O navedenom opSirnije v. u: Ivancevié, Institucije upravnog prava,
331 1 332; Ivo Krbek, Upravni akt i njegova pogresnost, u: Hrestomatija upravnog prava, ur.
Ivan Kopri¢ (Zagreb: Drustveno veleuciliSte Zagreb, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu,
2003.), 47 i Sikié, Ponistavanje rjesenja u upravnom postupku, 898.

15 O stupnjevanju pogresnosti v.: Ivancevié, Institucije upravnog prava, 334-340; Krbek, Upravni
akt i njegova pogre$nost; Borkovié, Upravno pravo, 393-395 i Siki¢, Ponistavanje rjesenja u
upravnom postupku, 897-899.
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ukinuti mogu pravomocéna rjesenja, ve¢ odreduje da se ,,nezakonito rjeSenje moze
smatraju da je izraz i nakon isteka roka za Zalbu vrlo neprecizan i nejasan te da
ostavlja nepotreban prostor za tumacenja. Tako se strogim gramatickim tumacenjem
ukinuti i prije negoli je istekao rok za zalbu.'® Nadalje, s obzirom na to da donoSenje
rjesenja o poniStavanju i ukidanju rjeSenja moze predloziti i stranka,'’ izraz i nakon
isteka roka za Zalbu mogao bi se tumaciti i kao nastojanje da se strankama omoguci
napadati rjeSenja i nakon §to su propustile u roku izjaviti zalbu.'®

Autori smatraju da su takva tumacenja neopravdana, jer se protive logici
izvanrednih pravnih sredstava koja se mogu koristiti tek nakon $to su rjeSenja
stekla svojstvo pravomoc¢nosti. Takoder, zakonodavac sigurno nije Zelio niti narusiti
koncepciju neproduljivosti rokova za zalbu te omoguditi univerzalno ,,pribjeziste* za
sve nemarne stranke.

Moguce je i da je zakonodavac izrazom i nakon isteka roka za Zalbu zelio
oznaciti postupovni trenutak koji nastupa prije pravomocénosti, ali podrazumijeva
iscrpljivanje zalbe kao pravnoga sredstva. Ranija zakonska rjeSenja ovaj su
trenutak oznacavale pojmom konacnost. Pojam konacnosti u op¢i upravni postupak
zakonodavac je uveo Zakonom o opéem upravnom postupku iz 1956.," (u daljnjem
tekstu: ZUP 1956) te ga je u bivSoj SFRJ zadrzao kroz sve zakonske izmjene i
dopune. Navedenim je pojmom zakonodavac oznacio pravnu snagu koju upravni akt
ima u trenutku kada se protiv njega vise ne moze izjaviti zalba kao redovni pravni
lijek.2 Pojam je zadrzan i u ZUP-u iz 1991.2' Stovise, ZUP 1991 pojam konaénosti
uzdize na nacelnu razinu.”

16 Navedeno shvacanje v. u: Zlatan Turci¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku (s
komentarima, prilozima, sudskom praksom i abecednim kazalom pojmova), Zakoni o upravnim
sporovima (s prilozima i abecednim kazalom pojmova) (Zagreb: Organizator, 2011.), 272.

17 V.¢lL 131. st. 3. ZUP-a.

18 V. o navedenom i u: Marko Siki¢, ,,Pravomoénost, kona¢nost i izvrinost u upravnom
postupku®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 33, br. 1 (2012): 212-213 i Marko
Siki¢, ,,“Zaboravljeno“ nagelo kona¢nosti u upravnom postupku®, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu 56, br. 1 (2019): 213-214.

19 Zakon o opéem upravnom postupku, Sluzbeni list FNRJ, br. 52/56. V. ¢l. 249. st. 1. i ¢l. 262. st.
1.i2.

20 V. Siki¢, , Zaboravljeno “ nacelo konacnosti u upravnom postupku, 210. 1 Siki¢, Pravomocénost,
konacnost i izvrsnost u upravnom postupku, 210.

21 Zakon o preuzimanju Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 53/91. (u
daljnjem tekstu: ZUP 1991).

22 Tekstu bivSeg saveznog ZUP-a pridodan je, naime, medu nacelnim odredbama, ¢l. 11a pod
naslovom ,,Konacnost rjeSenja“: 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 u
slucajevima koji su zakonom predvideni.

Spomenimo da Zakon o upravnom postupku Federacije BiH (Sluzbene novine FBiH, br.
2/98., 48/99., 61/22.), razlikuje posljedice poniStavanja i ukidanja (po pravu nadzora) prema
taksativno razgrani¢enim razlozima u odnosu na konacno rjesenje (v. ¢l. 246. - 265.). Iz analize
odredbi Zakona o opStem upravnom postupku Republike Srbije (Sluzbeni glasnik Republike
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Zakonodavac je, medutim u ZUP-u napustio koncepciju kona¢nosti u upravnom
postupku te se navedeni pojam ne koristi niti u jednoj zakonskoj odredbi.

Prema tome, misljenje je autora da je zakonodavac Zelio upotrebu izvanrednoga
pravnog lijeka poniStavanja i ukidanja nezakonitih rjeSenja omoguditi protiv
pravomoc¢nih rjesenja, Sto i proizlazi iz ¢l. 13. ZUP-a, ali se, nepotrebno, posluzio
nejasnom sintagmom i nakon isteka roka za Zalbu.

2.2. Slucajevi nezakonitosti koji mogu dovesti do ponistavanja ili
ukidanja rjeSenja

Zakonodavac u ¢l. 129. st. 2. ZUP-a propisuje slucajeve nezakonitosti koji
mogu dovesti do poniStavanja rjeSenja te u st. 3. istoga ¢lanka normira jedan slucaj
koji moze dovesti do poniStavanja ili do ukidanja rjesenja. U ¢l. 129. st. 2. tako se
najprije propisuje da se ponistiti mogu rjeSenja kojim je stranka stekla neko pravo
(ovlaséujudi ili favoribilni akti). Dakle, izri¢ito se ne navodi mogucnost ponistavanja
rjeSenja kojima su stranci nametnute obveze (obvezujuci ili onerozni akti).

Kako bi se izbjegla pogresna tumacenja navedene odredbe nuzno je napomenuti
kako ¢l. 13. ZUP-a, kojim se utemeljuje nacelo zastite ste€enih prava stranaka, ali i
koncepcija pravomoénosti akta, izri¢ito odreduje da se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti
mogu pravomoc¢ni akti kojima su stranke stekle neko pravo, ali i pravomo¢ni akti
kojima su stranci nametnute obveze.? Takoder, st. 1. ¢l. 129. ZUP-a ne ogranicava
moguénost poniStavanja ili ukidanja samo na ovlas¢ujuce akte, nego generalno navodi
sva rjeSenja koja sadrze neki od oblika nezakonitosti utvrdenih st. 2. 1 3. ¢l. 129., pa
tako 1 ona kojima su stranci nametnute neke obveze. Prema tome, misljenje je autora
da je nedvojbeno da se u obuhvatu primjene ¢l. 129. ZUP-a nalaze i ovlaséujuéi i
obvezujuci akti.

Srbije, br. 18/16., 95/18.) moze se zakljuciti kako se, s obzirom na reformiran koncept
izvanrednih pravnih lijekova, zakonodavac opredijelio za izricitost propisivanja ponistavanja
konacnog rjesenja.

U novom i izmijenjenom ZUP-u Srbije, jedna od najznacajnijih novina svakako predstavlja
reformirani sustav izvanrednih pravnih lijekova. No, bez obzira na zakonske novine unesene
2016. 1 2018., Lili¢ ukazuje na odredene nelogi¢nosti i istiCe kako je materija u znatnoj mjeri
slozenija, manje pregledna i u odredenim slucajevima proturjecna. Vise v. Stevan Lili¢, Zakon
0 opStem upravnom postupku - anatomija zakonskog projekta sa modelom za generalnu
rekonstrukciju ZUP-a (Beograd: Centar za unapredenje zakonodavstva, Komitet pravnika za
ljudska prava, 2019.), 50.

Takoder v. i Zoran Loncar, ,,Pravna sredstva u novom zakonu o op§tem upravnom postupku®,
Zbornik radova Pravnog fakulteta, Novi Sad 51, br. 4 (2017): 1517-1520.

23 Mogucénost nastupa pravomocnosti prosirena je i na akte kojima su stranci nametnute obveze
jo§ Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o opéem upravnom postupku iz 1977,
Sluzbeni list SFRJ br. 4/77. S tim u vezi Ivancéevi¢ je istaknuo: da nema nikakve logike da se
pravomocnoséu daje samo ograniceno zastita subjektivnom pravu, a ne i obvezi, jer stranka
moze itekako imati razloge da se u obveze ne dira, pogotovo kad se radi o pravnom odnosu
neizvjesnog trajanja, jer gubi osjecaj pravne sigurnost. V. u: IvanceviC, Institucije upravnog
prava, 281.
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Slucajevi nezakonitosti zbog kojih se rjeSenje iskljuc¢ivo moze* ponistiti su
sljedeéi:

1) Nenadleznost

Zakonodavac se u ZUP-u, za razliku od ranijih zakonskih rjeSenja,” odlucio
za potpuno izjednacavanja stvarne i mjesne nenadleznosti kao oblika nezakonitosti
koji omogucuje poniStavanje rjeSenja. Naime, i u slufajevima stvarne i mjesne
nenadleznosti, rok u kojem se rjeSenje moze ponistiti jest dvije godine od dana
dostave rjesenja stranci.*

Vezano za pitanje nadleznosti vazno je napomenuti da su situacije povrede, tzv.
apsolutne stvarne nenadleznosti, kod kojih je odredeno javnopravno tijelo odlucivalo
o stvarima o kojima odlucuju sudovi ili o kojima se uopc¢e ne odluc¢uje u upravnom
postupku, razlog za oglasSivanje rjeSenja niStavim sukladno ¢l. 128. st. 1.12. ZUP-a, a
ne za ponistavanje rjeSenja sukladno ¢l. 129. st. 2. t. 1. ZUP-a. %’

2) Izostanak davanja zakonom propisane suglasnosti, odobrenja ili misljenja
drugoga javnopravnog tijela

Izostanak davanja propisane suglasnosti, odobrenja ili misljenja nekoga drugog
javnopravnog tijela u svojoj je biti poseban oblik nezakonitosti. Navedeni oblik
suradnje izmedu javnopravnih tijela normiran je u ¢l. 21. st. 2. ZUP-a.?® Razlozi zbog
kojih se zakonodavac odlucio za propisivanje obvezne suradnje izmedu javnopravnih
tijela mogu biti politicke naravi (posebno u sustavima koji imaju naglaseniju
centralizaciju uprave). No, moze se raditi i o sloZzenosti same upravne stvari koja
zahtijeva odlucivanje veceg broja javnopravnih tijela. Izostanak davanja suglasnosti,
odobrenja ili misljenja u svojoj je biti oblik stvarne nenadleznosti, pa ga je zbog
toga zakonodavac i normirao u istoj tocki (i recenici) u kojoj je opcenito propisao
nenadleznost kao razlog za poniStavanje rjesenja.”

24 Zakonodavac je u ¢l. 263. ZUP-u 1991 propisao imperativno ,,nadlezni ¢e organ ponistiti“, dok
je u st. 2. istog ¢lanka alternativnom odredbom propisao ,,moze se ukinuti“. Vise o navedenom
v. Pero Krijan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku (Zagreb: Novi informator,
2008.), 498. U tekstu ZUP-a zakonodavac se opredijelio, smatramo ispravno, za alternativnu
odredbu i kod normiranja slucajeva nezakonitosti koji mogu dovesti do ponistavanja i kod
normiranja sluc¢aja koji moze dovesti do ponistavanja ili ukidanja.

25 ZUP 1991 je razlikovao rokove za poniStavanje rjeSenja zbog stvarne i mjesne nenadleznosti.
U slucajevima stvarne nenadleznosti rjeSenje o ponistenju moglo se donijeti u roku od pet
godina, a u sluc¢aju mjesne nenadleznosti u roku od godinu dana od dana kada je rjeSenje
postalo konacno. V. ¢l. 264. st. 3. ZUP-a 1991.

26 V.¢l 131.st. 2. ZUP-a.

27 V. o navedenom u: DPerda, Opcéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 292 1 TurCi¢,
Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, 273.

28 Isticanje ¢injenice da se u upravnoj teoriji i praksi mogu pronaéi razliiti nazivi za upravne
akte u ¢ijem donoSenju sudjeluje vise tijela (,,kompleksni upravni akti®, ,,akti kolaboracije®,
,vezani upravni akti“, ,isprepleteni (zamrSeni) akti*), v. u: Ljubanovi¢, lzvanredni pravni
lijekovi u upravnom postupku, 286.

29 Iskljucivo zbog razloga postizanje bolje preglednosti zakonskoga teksta bilo bi bolje da je
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3) Ranije pravomocno rjesenje u istoj stvari kojim je ta stvar drukcije rijesena

Cl. 129. st. 2. t. 2. ZUP-a propisuju se moguénost ponistavanja rjesenja kada je,
u istoj upravnoj stvari, nakon ranijeg rjeSenja koje je steklo svojstvo pravomocnosti,
doneseno jos jedno rjesenje kojim je ista upravna stvar rijeSena drukéije. Prema tome,
da bi ranije pravomoc¢no rjeSenje moglo biti razlog za primjenu odredbe ¢l. 129. st. 2.
t. 2. potrebno je:
* postojanje identiteta upravne stvari rijeSene ranijim rjeSenjem i upravne
stvari rijeSene rjeSenjem koje je predmet postupka iz ¢l. 129. st. 2. t. 2.
ZUP-a,

» daje ranije rjesenje steklo svojstvo pravomocénosti i

* da je ranijim rjeSenjem upravna stvar rijeSena drukc¢ije negoli $to je ona
rijeSena rjeSenjem po kojem se vodi postupak sukladno ¢l. 129. st. 2. t. 2.
ZUP-a.*

U teoriji upravnog prava istice se da identitet upravne stvari postoji: 1. kada
je razlog za pokretanje novog upravnog postupka isti kao i u prijasnjem upravnom
postupku, koji je zavrSen donoSenjem rjeSenja koje je postalo pravomocéno; 2. kada
pravna posljedica koja se treba realizirati novim upravnim aktom ima isti sadrzaj i
3. kada postoji identitet stranka i javnopravnih tijela koji su sudjelovali u upravnom
postupku.?!

Vazno je napomenuti i da za primjenu odredbe ¢l. 129. st. 2. t. 2. ZUP-a
nije neophodno da je ranije rjeSenje steklo svojstvo pravomocnosti ve¢ u trenutku
donosenja kasnijega rjeSenja. Prema tome, tijelo koje odlucuje o ponistavanju rjesenja
zbog ovoga razloga moci ¢e ga ponistiti i ako je ranije rjeSenje postalo pravomoéno
nakon §to je doneseno kasnije rjesenje.

Ocita povreda materijalnog propisa slu¢aj je nezakonitosti koji sukladno Cl.
129. st. 3. ZUP-a moze dovesti do ponistavanja ili ukidanja rjeSenja.

Kako je na pocetku poglavlja i istaknuto ¢l. 129. ocitu povredu materijalnog
propisa prepoznaje kao oblik nezakonitosti slabijeg intenziteta. Zbog toga i ostavlja
nadleznom tijelu izbor izmedu moguénosti ponistavanja i ukidanja rjeSenja (Sto
ne ¢ini kod ranije navedenih slucajeva nezakonitosti kod kojih je jedina sankcija
ponistavanje).

Istice se kako povreda materijalnog propisa (moze se raditi o povredi zakona, ali
i podzakonskog akta)** koja moze dovesti do poniStavanja ili ukidanja pravomocnog
rjeSenja mora biti ocita. To znaci da o takvoj povredi ne smije postojati nikakva

......

izostanak davanja propisane suglasnosti, odobrenja ili mi§ljenja nekoga drugog javnopravnog
tijela bio normiran u posebnoj tocki.

30 V. Slavoljub Popovi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku (Beograd: Savremena
administracija, 1987.), 640.

31 Popovi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, 640.

32 U ovom smislu v. Turéi¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, 186.

33 V. Krijan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, 499.

34 V. Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 293; Krijan, Komentar Zakona o
opéem upravnom postupku, 499 1 500 i Turéi¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku,
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Povreda materijalnog propisa moze se odnositi na bilo koji oblik pogresne primjene
materijalnog prava, ali i na pogreske koje se ticu diskrecijskog odlucivanja, kada se
pri donosenju odluke i$lo izvan granica propisanoga diskrecijskog odlucivanja ili
kada se odlucilo protivno cilju kojeg je diskrecijskim odluc¢ivanjem trebalo postiéi
(fr. détournement du pouvoir).”

Primjena ¢l. 129. st. 3. ZUP-a ne dolazi u obzir kod postojanja nekoga od drugih
oblika nezakonitosti. Tako se posebno isti¢e da se nepotpuno ili pogresno utvrdeno
¢injenicno stanje ne moze podvesti pod poniStavanje i ukidanje nezakonitoga
rjeSenja.*

Za ponistavanje (kao strozu sankciju) ili ukidanje (kao blazu sankciju) rjeSenja
nadlezno javnopravno tijelo ¢e se odluditi uzimajuci u obzir prirodu upravne stvari te,
posebno, posljedice koje mogu nastati ponistavanjem, odnosno ukidanjem.*’

Zakonodavcevo shvacanje ocite povrede materijalnog propisa kao blazeg oblika
nezakonitosti, vidljivo je i1z ¢1. 129. st. 4. ZUP-a. Njime se odreduje da se u upravnim
stvarima u kojima sudjeluju dvije stranke ili vie njih s protivnim interesima, rjeSenje
moze ukinuti samo uz pristanak protivne stranke. Dakle, u visestrana¢kim upravnim
stvarima, ¢ak i ako se utvrdi da je u rjeSenju ocito povrijeden materijalni propis te
da ga se zbog toga treba ukinuti, nadlezno javnopravno tijelo to ne¢e moéi uciniti
ako se tome protivi stranka s protivnim interesom (koja je, zapravo, takvim aktom
zadovoljna). Ocito je, dakle, da je u opisanoj odredbi ideja zaStite javnog interesa
ustuknula pred idejom zastite stranaka u postupku.

2.3. NadleZnost, postupak i posljedice ponisStavanja ili ukidanja rjeSenja

Tijekom povijesnoga razvoja hrvatskoga opceg upravnog postupka izvanredna
pravna sredstva koja su omogucavala poniStavanje i ukidanje rjeSenja, uvijek su imala
snazna autoritativna i oficiozna obiljeZja te su se uvelike oslanjala na hijerarhijski
ustroj tijela javne uprave.®® ZUP takoder zadrzava navedeni pristup u uredenju
izvanrednoga pravnog sredstva poniStavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja.

Ponistiti ili ukinuti rjeSenje, tako, sukladno ¢l. 131. st. 1. ZUP-a moze
javnopravno tijelo koje je rjeSenje 1 donijelo (bilo prvostupanjsko, bilo

......

......

donijelo rjesenje.

275.

35 V. Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 293; Turli¢, Komentar Zakona o
opéem upravnom postupku, 275 i Krijan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, 499
i500.

36 V. berda, Opcéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 294 1 Krijan, Komentar Zakona o
opcéem upravnom postupku, 500.

37 V. berda, Opcéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 293 1 Turéi¢, Komentar Zakona o
opcéem upravnom postupku, 275.

38 ZUP 1956 i ZUP 1991 navedena su obiljezja iskazivali ve¢ i u imenovanju pravnoga sredstva
kao ,,PoniStavanja i ukidanja po pravu nadzora®.
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......

duznosti, na prijedlog® stranke ili ovlaStenoga drzavnog tijela. Misljenje je autora s
obzirom na to da stranka podnosi prijedlog, a ne zahtjev za poniStavanje ili ukidanje
nezakonitog rjeSenja, da nadlezno javnopravno tijelo i u tom slucaju vodi postupak
po sluzbenoj duznosti, pri ¢emu prijedlog stranke uzima u obzir ¢l. 131. st. 3., alii ¢L
42. ZUP-a.* To znaci da ¢e, kada utvrdi da nema pretpostavki za pokretanje postupka
ponistavanja i ukidanja nezakonitog rjesenja o tome, ¢im prije, a najkasnije u roku
od 30 dana, obavijestiti podnositelja prijedloga. U navedenoj situaciji nezadovoljni
podnositelj ima pravo u roku od osam dana od primanja obavijesti izjaviti prigovor
Celniku javnopravnog tijela od kojeg je primio obavijest o neprihvacanju prijedloga.
Prigovor se moze izjaviti i ako javnopravno tijelo uopce nije odgovorilo na obavijest.*

Cl. 131. st. 2. ZUP-a propisuje da se rjeSenje moze ponistiti u roku od dvije
godine, a ukinuti u roku od jedne godine od dana dostave rjesenja stranci.* Vidljivo
je, prema tome, da je zakonodavac i na ovom mjestu nastavio stupnjevati sluc¢ajeve

39 S obzirom na to da se u prijasnjim zakonskim tekstovima pokretanje izvanrednoga pravnog

sredstva ponistavanja i ukidanja po pravu nadzora omoguéavalo i na temelju zahtjeva stranke
ili nadleznih drZzavnih tijela (v. ¢l. 263. ZUP-a 1956 i ¢l. 264. st. 2. ZUP-a 1991) vidljivo je
dodatno podupiranje nacela oficioznosti u tekstu ZUP-a.
U austrijskom Zakonu o opéem upravnom postupku (4/lgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz
1991; AVG General Administrative Procedure Act 1991 — AVG StF: BGBI. Nr. 51/91. (WV),
866/92., 686/94., 471/95., 158/98., 164/99., 191/99., 29/00., 126/01., 137/01., 65/02., 117/02.,
10/04., 4/08., 5/08., 20/09., 135/09., 111/10., 100/11., 33/13., 161/13., 57/18., 58/18.) su
sluCajevi poniStavanja, ukidanja ili izmjene konacnih upravnih odluka, dopusteni iznimno i to
za vrlo teske i ozbiljne procesne pogreske s inicijativom u rukama stranaka (iznimno ex offo).
Samo u odredenim slucajevima savezna i pokrajinska tijela mogu reagirati protiv upravne
odluke. Propisana je i intervencija ex offo (Cl. 68. AVG-a), tzv. Abdnderung und Behebung von
Amts wegen.

40 Cl. 42. ZUP-a pod naslovom Pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti propisuje:

,»(1) Postupak se pokrece po sluzbenoj duznosti kad je to propisano zakonom ili je nuzno radi
zastite javnog interesa.

(2) Kod ocjene o postojanju razloga za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti javnopravno
tijelo uzet ¢e u obzir predstavke, odnosno druge obavijesti koje upuéuju na potrebu zastite
javnoga interesa.

(3) Kad sluzbena osoba utvrdi da ne postoje uvjeti za pokretanje postupka po sluzbenoj
duznosti, obavijestit ¢e o tome podnositelja $to je prije moguce, a najkasnije u roku od 30 dana
od dana podnos$enja predstavke, odnosno obavijesti.

(4) Podnositelj ima pravo izjaviti prigovor javnopravnom tijelu od kojeg je primio obavijest
kojom se ne prihvaca prijedlog za pokretanje postupka, u roku od osam dana od dana primanja
obavijesti, kao i u slu¢aju da u propisanom roku nije dobio odgovor.

41 V. Derda, Opcéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 295-296 i Turci¢, Komentar Zakona o
opcéem upravnom postupku, 281.

42 U navedenim rokovima rjeSenje kojim se prijasnje rjeSenje ponistava ili ukida mora biti

otpremljeno iz tijela koje je rijeSilo o poniStavanju ili ukidanju. Prema tome, rjesenje o
ponisStavanju ili ukidanju ne mora u propisanim rokovima biti dostavljeno stranci, ali svakako
mora biti barem otpremljeno iz tijela koje je donijelo rjesenje.
Napominjemo kako je ZUP 1991 propisivao da rokovi za poniStavanje i ukidanje rjeSenja
zapocinju te¢i od dana kada je rjeSenje postalo kona¢no u upravnom postupku (v. ¢l. 264. st. 3.
ZUP-a 1991) sto je bilo bolje zakonsko rjeSenje od rjesSenja da rokovi pocinju te¢i od dostave
rjeSenja stranci, a Sto propisuje ¢l. 131. st. 2. ZUP-a.
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nezakonitosti s obzirom na njihovu tezinu. Predvidio je, naime, duze razdoblje za
stavljanje izvan snage akata koji sadrze neku od oblika nezakonitosti koji mogu
dovesti do ponistavanja, a krac¢i za akte koji sadrze ocitu povredu materijalnog
propisa i za koje je nadlezno tijelo procijenilo da ih treba ukinuti.

Vezano za pravne lijekove, ¢l. 131. st. 4. ZUP-a odreduje da se protiv rjeSenja
o ponistavanju ili ukidanju koje je donijelo prvostupanjsko tijelo moze izjaviti zalba.
Protiv rjesenja drugostupanjskih tijela (ili protiv prvostupanjskih rjesenja kada zalba
nije dopustena) moze se pokrenuti upravni spor.

S obzirom na prirodu i snagu poniStavanja kao sankcije protiv nezakonitih
akata, zakonodavac opravdano ¢l. 132. ZUP-a izri€ito propisuje da ¢e se u slucaju
ponistavanja rjeSenja (kao i kod oglasivanja rjeSenja niStavim) imovina steCena
bez pravne osnove vratiti sukladno propisima gradanskoga prava. Kada je nakon
ponistavanja ili ukidanja rjeSenja potrebno donijeti novo rjesenje, jer to nalaze zakon
ili javni interes, tijelo koje je ponistilo ili ukinulo rjeSenje, a nije rije¢ o istom tijelu
koje je rjeSenje i donijelo, ne moze samo rijesiti o upravnoj stvari svojim rjesenjem.
Ono je tada duzno, nakon ponistavanja, predmet vratiti na ponovno odlucivanje tijelu
¢ije je rjeSenje ponisteno ili ukinuto.*

3. PONISTAVANJE I UKIDANJE NEZAKONITOG RJESENJA — DE
LEGE FERENDA PRIJEDLOZI

Kako je u uvodu rada i istaknuto u razmisljanju o moguc¢im normativnim
poboljSanjima 1 unaprjedenjima izvanrednoga pravnog sredstva poniStavanja i
ukidanja nezakonitog rjeSenja, u obzir ¢e se uzeti posebnosti pojma pravomocnosti i
sankcije poniStavanja u upravnom postupku te stajaliste Europskog suda i Ustavnog
suda, prema kojemu pogreske ili propusti nadleznih javnopravnih tijela ne smiju ic¢i
na Stetu gradana. S obzirom na to da su u radu u kra¢im crtama ve¢ prikazani pojmovi
pravomocnosti i konacnosti, u nastavku rada, jezgrovito ¢e se prikazati specificnost
sankcije poniStavanja u upravnom postupku te spomenuto stajaliSte Europskog suda
i Ustavnog suda.

Misljenje je autora da se zakonodavcevo opredjeljenje za sankciju ponistavanja
u ZUP-u kao osnovnu i prevladavajucu, mora ponajprije promatrati iz aspekta nacela
razmjernosti 1 potrebe za usuglaSavanjem i mirenjem interesa stranaka u upravnom
postupku 1 javnoga interesa, a koja proizlazi iz naznacenog nacela.** U takvom

43 V. Derda, Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 296.

44  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 ¢e 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.
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pristupu i razmisljanju o sankciji ponistavanja, bitno je razlikovati obvezujuée od
ovlaséujucih akata.

3.1. Ponistavanje obvezujucih akata

Jedna od posebnosti upravnih postupaka je u tome, $to se oni vrlo ¢esto pokrecu
po sluzbenoj duznosti radi nametanja obveza gradanima. Ako se u tim postupcima
pogrijesi, gradanima ¢e se obveze nametati na temelju nezakonitih akata. S obzirom
na to da pravilo o suspenzivnosti zalbe u upravnom postupku nije apsolutno,* katkad
mogu nastupiti vrlo brzo i pravni ucinci rjeSenja. Kako sankcija ukidanja rjeSenja u
osnovi negira moguénost saniranja pravnih posljedica rjeSenja, kada bi bila propisana
samo takva sankcija moglo bi se dogoditi da se gradanima (kojima su nezakonitim
aktima bile nametnute za njih vece obveze) uskrati restitucija ili naknada Stete.*
Zbog toga, u opisanim situacijama, sankcija ponistavanja ide u prilog stranaka jer
omogucuje restituciju ili naknadu Stete.*’

3.2. Ponistavanje ovla$¢ujuéih akata

Razlog za podupiranje sankcije ponistavanja u upravnom postupku, a imajuci u
vidu akte kojima su stranke stekle odredena prava (ovlas¢ujuci akti), moze se pronaéi
i u koncepciji pravomocnosti upravnih akata te zastiti objektivne zakonitosti. Naime,
dok upravni akt ne stekne svojstvo pravomocnosti upravna stvar nije res iudicata te
pravni poredak, ali i stranke u upravnom postupku, moraju prihvatiti neizvjesnost
i nesigurnost koju upravni akti imaju dok ne postanu pravomoc¢ni. Stoga stranke
moraju prihvatiti i mogucnost ponistavanja ovlas¢ujucih nezakonitih akata (iako je
sankcija ukidanja za njih kod ovlas¢ujucih akata povoljnija), sve dok takvi akti ne

V. opsirnije o razlozima za uvodenje sankcije poniStavanja kao osnovne i prevladavajuce u:
Siki¢, Ponistavanje rjesenja u upravnom postupku, 899-902.

45 V.CL 112. ZUP-a.

46 Derda 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. DPerda,
Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, 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.).

47 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.

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.

O sankciji ponistavanja kod obvezujuéih akata v. opsirnije u: Siki¢, PoniStavanje rjesenja u
upravnom postupku, 899-902.
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steknu svojstvo pravomoénosti.*®

Prihvacanje sankcije poniStavanja kod ovlascujucih akata svojevrsna je
druga strana medalje jer upravo ona, kako je ranije i objasnjeno, za stranke moze
biti povoljnija kada se radi o obvezuju¢im aktima. Prema tome, gradani toleriraju
ponistavanje kao sankciju protiv ovlas¢ujuéih akata u upravnom postupku zbog
ideje zastite objektivne zakonitosti, ali i zbog Cinjenice da je takva sankcija kod
obvezujuéih akata u pravilu za njih povoljnija.

Kako je i viSe puta istaknuto, pri procjeni opravdanosti ponistavanja rjeSenja
kao sankcije protiv nezakonitih akata u upravnom postupku vazno je uzeti u obzir i
stajaliSta Ustavnog i Europskog suda. Ustavni sud, naime, isti¢e da je ustavnopravno
relevantna ¢injenica da pogreske ili propusti nadleznih tijela ne smiju i¢i na Stetu
gradana.® Pritom Ustavni sud upucéuje da istovjetno stajaliste zauzima i Europski sud
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 (...)

Misljenje je autora da je zakonodavac uredujuci sankciju ponistavanja rjeSenja
u ZUP-u postivao nacelo razmjernosti te potrebu uskladivanja interesa stranaka u
postupku i javnoga interesa u vecini instituta u kojima je ona propisana.’! Medutim, u
normiranju izvanrednih pravnih sredstava obnove postupka i poniStavanja i ukidanja
nezakonitog rjeSenja nacelo razmjernosti uvelike nije uvazavao te je zanemario interes
stranaka u postupku.® Takoder, autori smatraju da je uredenje instituta ponistavanja
i ukidanja nezakonitog rjeSenja u suprotnosti sa stajalistem koje su zauzeli Ustavni i
Europski sud.

U nastavku rada pokusat ée se prikazati moguci smjerovi razvoja i unaprjedenja
instituta u kojem bi se u cijelosti prihvatila sva spomenuta nacela i stajalista.

Tako bi pri normiranju izvanrednoga pravnog sredstva ponistavanja i ukidanja
nezakonitog rjeSenja trebalo ponajprije polaziti od jasnoga razlikovanja i razdvajanja
obvezujucih i ovlaséujucih akata.

Tako bi se kod uredenja ponistavanja i ukidanja nezakonitih obvezujucih akata
trebalo prikloniti i nacelu dispozicije 1 nacelu oficioznosti. Nezadovoljnim strankama
bi se, prema tome, trebalo omoguditi da zahtjevom pokrecu postupak, a nadlezna bi
javnopravna tijela po takvom zahtjevu bila duzna postupati.

Misljenje je autora da svojstvo pravomocnosti nije zapreka za stavljanje izvan
snage obvezujucih akata, te bi se, prema tome, postupci mogli pokrenuti i protiv

48  Siki¢, Ponistavanje rjesenja u upravnom postupku, 899-902.

49 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.

50 ESLIJP, Gashi protiv Hrvatske, br. zahtjeva 32457/05 od 13. prosinca 2007.

51 Rije¢ je o institutima odlu¢ivanja o sukobu nadleznosti, povrata u prijasnje stanje, Zalbe te
obustave izvr§enja. V. 0 navedenom vise u: Siki¢, Ponistavanje rjeSenja u upravnom postupku,
902-908 te 9111 912.

52 V. Sikié, Ponistavanje rjesenja u upravnom postupku, 908-911.
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pravomocnih akata. Rokovi u kojima bi se postupci mogli pokrenuti zahtjevom
stranke, mogli bi biti i dulji od postojecih (primjerice jedinstveni rok od tri godine
od dana kada je rjeSenje steklo svojstvo koje se nekad oznacavalo izrazom konacno).
Moguénost ponistavanja i ukidanja nezakonitih akata po sluzbenoj duznosti ne bi
trebalo zakonski vremenski ograni¢iti. Autori smatraju da nema nikakve zapreke
da se obvezujuci akti po sluzbenoj duznosti poniste u svako doba (dakako uz
pridrzavanje zabrane reformatio in peius $to ¢e se kasnije u radu i podrobnije
objasniti). No, s obzirom na to da ne treba bezrezervno pretpostaviti da gradani zaista
i zele poniStavanje svih akata koji im namecu obveze, pa i poniStavanja u njihovu
korist, bilo bi vazno zakonski utvrditi obvezu javnopravnoga tijela da za ponistavanje
pravomoc¢noga nezakonitog obvezujuceg rjeSenja po sluzbenoj duZnosti traze
odobrenje stranke.

Drzimo da bi jedina sankcija za nezakonite obvezujuce akte u postupku u
povodu izvanrednoga pravnog sredstva poniStavanja i ukidanja nezakonitog akta,
trebala biti ponistavanje. Naime, u vecini sluCajeva takvi akti zaista i proizvode
pravne posljedice koje je potrebno sanirati te je ponistavanje mjera koja ide u korist
stranka. Normiranje i moguénosti ukidanja obvezuju¢ih upravnih akata ostavlja
prevelik prostor za ,,zlorabu® javnopravnih tijela, jer bi se ona za navedenu sankciju
(koja bi im bila alternativno omogucéena) mogla opredijeliti zbog Zelje da sprijece
naknadu Stete ili materijalnu restituciju.

Autori smatraju da je, vezano za moguénost ponistavanja i ukidanja oviascujucih
akata, ponajprije potrebno upozoriti da je osnovni smisao nacelnog ¢l. 13. ZUP-a (Sto
je iiskazano veé u njegovu nazivu) zastita steCenih prava stranaka. Dodatno je vazno
istaknuti i da su svi sluc¢ajevi nezakonitosti utvrdeni u ¢l. 129. st. 2. 1 3. ZUP-a vezani
uz pogreske ili propuste javnopravnih tijela.

S obzirom na navedeno uredenju poniStavanja i ukidanja nezakonitog
ovlaséujuceg akta potrebno je pristupiti vrlo oprezno, maksimalno izbjegavajuci
opcenito 1 nejasno pozivanje na javni interes, a podupiruc¢i preciznost i jasnocu
pravne norme te jasno odredivanje granica.

Krene 1i se i u prikazu de lege ferenda uredenja poniStavanja i ukidanja
nezakonitih ovla§¢ujuéih akata od inicijative za pokretanje postupka moze se istaknuti
da bi i ovdje inicijativu za pokretanje postupka trebalo omoguéiti javnopravnim
tijelima po sluzbenoj duznosti, ali i strankama.

Nadalje je potrebno jasno zakonski odrediti, uvazavaju¢i osobito nacelo
zaStite steCenih prava stranaka, kvalitetu, odnosno svojstvo upravnog akta koji se
moze napadati. Zbog toga bi bilo potrebno zakonski razdvojiti postupke u povodu
akata protiv kojih se viSe ne moze izjavljivati zalba, ali jo§ nisu stekli svojstvo
pravomoc¢nosti (Sto moze znaciti da je u tijeku vodenje upravnog spora), od svojstva
akt zbog svih zakonom predvidenih razloga ne trazec¢i za to pristanak stranke koja je
aktom stekla neko pravo, dok bi se u drugom pristanak takve stranke trebao traziti.

Kako je iz teksta i vidljivo, pri reagiranju na nezakonite ovlascujuce akte
potrebno je omoguéiti i sankciju ponistavanja, ali i sankciju ukidanja. Stovige,
sankcija ukidanja bi ovdje trebala biti dominantna, dok bi se sankcija ponistavanja
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morala koristiti samo kada je po prirodi stvari to neophodno.

S obzirom na to da bi se osiguralo razli¢ito postupanje javnopravnih tijela prema
pravomoc¢nim aktima i onim aktima koji to svojstvo nisu stekli (ali ih se vise ne moze
osporavati zalbom) trebao bi se propisati jedinstveni dvogodisnji rok za ponistavanje
i ukidanje nezakonitih ovlaséujucih akata, a zbog svih zakonom propisanih oblika
nezakonitosti. Rok bi se i u ovoj situaciji trebao racunati od trenutka kada je, prema
ranijoj terminologiji, nastupila konaénost.

Opéenito (i u slucajevima obvezujucih i u slucajevima ovlaséujuc¢ih akata),
autori smatraju da bi i pri moguéim izmjenama i unaprjedenjima instituta ponistavanja
1 ukidanja nezakonitoga rjeSenja trebalo zadrzati sve oblike nezakonitosti utvrdene
¢l. 129. st. 2. ZUP-a, osim mjesne nenadleznosti. Svjesni smo ¢injenice da se u
upravno-pravnoj teoriji istice kako je nenadleznost ,elementarna nezakonitost
akta“, te da zakonodavac propisuje obvezu sluzbenih osoba da na pitanje stvarne i
mjesne nadleznosti po sluzbenoj duznosti paze tijekom trajanja upravnog postupka.
No, miSljenje je autora da je slucajeve nenadleznosti ipak potrebno stupnjevati (Sto
zakonodavac i ¢ini kada apsolutnu nenadleznost ¢l. 128. st. 1. t. 1.12. ZUP-a propisuje
kao razlog za oglasivanje rjeSenja nistavim) te mjesnu nenadleznost ne utvrdivati kao
razlog za stavljanje rjeSenja izvan snage u postupku u povodu izvanrednih pravnih
sredstava. Takoder, moguénost ponistavanja ili ukidanja pri materijalnoj povredi
zakona trebala bi biti rezervirana samo za ocite i teske oblike povrede materijalnog
propisa.

S obzirom na to da je moguée da postupci poniStavanja obvezujuéih i
ovlaséujucih nezakonitih akata, koji su pokrenuti po sluzbenoj duznosti, u konac¢nici
mogu rezultirati donoSenjem akata koji su za stranku tegobniji od ponistenih akata
(lat. reformatio in peius), zakonski bi trebalo urediti i pitanje zabrane reformatio in
peius kao posljedicu ponistavanja i ukidanja nezakonitoga rjeSenja. Tako bi se trebalo
propisati da nadlezna javnopravna tijela, koja trebaju donijeti novo rjeSenje nakon
provedenoga postupka poniStavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja, ne smiju donijeti
takvo rjeSenje na Stetu stranke koja je podnijela zahtjev za ponistavanje i ukidanje
nezakonitog rjeSenja. Isto tako trebala bi se propisati zabrana reformatio in peius u
svim slucajevima kada se postupci ponistavanja i ukidanja vode protiv pravomo¢nih
akata.

4. ZAKLJUCAK

Izvanredno pravno sredstvo poniStavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja
uredeno odredbama ZUP-a karakteriziraju vrlo snazna autoritativna i oficiozna
obiljezja.

U radu je nakon uvodnog dijela i osnovnih terminoloskih napomena, najprije
dan kra¢i prikaz pozitivno-pravnog uredenja izvanrednoga pravnog sredstva u ZUP-u.

Nakon toga su se, polazeéi prvenstveno od nacela zastite steCenih prava u
upravnom postupku te stajalista Ustavnog i Europskog suda prema kojem gradani ne
bi smjeli odgovarati za pogreske i propuste javnopravnih tijela, pokusali dati de lege
ferenda prijedlozi za unaprjedenje instituta. Pritom se nastojalo obratiti pozornost
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na potrebu za $to kvalitetnijom zastitom stranaka, ali i na nuznost zastite objektivne
zakonitosti i javnog interesa.

Autori smatraju da je njihova analiza nedvojbeno pokazala da pozitivno-pravno
uredenje izvanrednoga pravnog sredstva ponistavanja i ukidanja nezakonitog rjeSenja
ne zadovoljava zahtjeve koji proizlaze iz nacela koja su utvrdena u ZUP-u (nacela
razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa i nacela zastite stecenih prava
stranaka), ali niti zahtjeve koje postavlja praksa Ustavnog i Europskog suda. Takoder
se nadaju da je analiza upozorila i na mogucée smjerove razvoja instituta u buducnosti.
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ANNULMENT AND REVOCATION OF AN UNLAWFUL
DECISION IN THE ADMINISTRATIVE PROCEDURE

The paper analyses the legal regulation of annulment and revocation of an
unlawful decision in the General Administrative Procedure Act. Annulment and
revocation of an unlawful decision is an extraordinary legal remedy that (albeit
under different names) has been continuously present in the norming of the general
administrative procedure in Croatia for almost a century. It has its roots in the General
Administrative Procedure Act from 1930. During the mentioned period, the institute
was changed, but it had always had strong authoritative and official features. In this
paper, we will try to answer the basic questions imposed by the valid legal regulation
of the annulment and revocation of unlawful decisions in the General Administrative
Procedure Act. For this purpose, the positive-legal (de lege lata) organization of the
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