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I. Nuznost reforme upravnog spora

Sadasnji Zakon o upravnim sporovima temelji se uglavhom na odgovaraju¢em jugos-
lavenskom zakonu iz 1952. godine dopunjenom 1965. godine i 1977. godine. lako taj
Zakon u mnogim aspektima ne zaostaje za sli€nim zakonima iz europskih zemalja,
on se u cijelosti mora revidirati kako bi se uskladio s razvojem dogadaja, poglavito s

obzirom da:

- Hrvatska trenutacno prolazi kroz znac¢ajnu reformu sustava javne uprave. Osnovni
cilj te reforme je jaCanje upravnih kapaciteta javne uprave kao i njezine usluzne ori-

jentiranosti prema gradanima i poslovnim subjektima. Jedan od glavnih aspekata te



reforme je modernizacija upravnog postupka. Zbog bliske povezanosti upravnog pos-

tupka i upravnog spora, izmjene prvoga nuzno dovode do izmjene drugoga.

Vazan aspekt modernizacije upravnog postupka je njegova fleksibilnost koja bi omo-
gucila upravnim tijelima da se bolje prilagode promjenjivim i esto sloZzenim zadacima
te da u kracem roku donose odluke. Nacrt novog Zakona o opcem upravnom postup-
ku, koji je pripremila radna grupa hrvatskih, njemackih, austrijskih i slovenskih struc-
njaka u sklopu projekta CARDS 2003 “Potpora reformi drzavne sluzbe i javne uprave
u Hrvatskoj,” koristi sljedeci pristup: nacrt se ograni€ava na definiciju temeljnih postu-
povnih standarda, a drzavnim sluzbenicima ostavlja Siroki prostor za diskrecijsku oc-
jenu glede nacina vodenja postupaka u pojedinim predmetima. Te promjene zahtije-
vaju djelotvorni sudski nadzor kojim bi se kontroliralo postivanje granice diskrecijske

ocjene u upravnom postupku.

- Sve vecdi broj zaprimljenih tuzbi, kao i njihova sve veca slozenost (npr. tuzbe koje se
odnose na velike investicijske projekte i/ili zastitu okoliSa) zahtjeva u€inkovitije koris-
tenje sudskih resursa. Ucinkovitost se moze povecati ne samo ucinkovitijom raspod-
jelom zaposlenika (usporediti.ll.5), ve¢ i izmjenama u sudskom postupku (usporediti
1.2, 1.4, 1.3 te 1.6, 7 i 9).

- Posljednje, ali podjednako vazno, predstojece pristupanje Hrvatske Europskoj uniji
takoder zahtijeva reviziju Zakona o upravnim sporovima buduéi da zakon ne udovo-
ljava standardima postavljenim u pravnoj steCevini EU-a (za detaljnu analizu tog pita-

nja pogledati StrateSki dokument radne grupe, aneks 1).

Nacrt novog Zakona o upravnim sporovima pripremit ¢e radna grupa hrvatskih, nje-

mackih i austrijskih stru¢njaka iz raznih pravnih djelatnosti (suci, profesori i drzavni



sluzbenici). Tijekom izrade nacrta novog Zakona radna grupa ¢e naglasak staviti na

glavne ciljeve:

- uskladivanje Zakona o upravnim sporovima s pravnom ste¢evinom EU-a, posebice

Clankom 6. Europske konvencije o ljudskim pravima

- vecéu udinkovitost sudske kontrole

- skracenje trajanja postupka (trenutaéno postupak u prosjeku traje tri godine i Cetiri

mjeseca) te smanjenje broja nerijeSenih predmeta (trenutacno ih je oko 37.500).

Prijedlozi radne grupe mijenjaju neke osnovne koncepte na kojima se temelji sadasniji
Zakon o upravnim sporovima (usporedi Il.). Uz to se uvode novi pravni instrumenti
(usporedi lll.). Stoga je radna grupa odlucila izraditi nacrt novog Zakona, a ne mije-
njati postojeci. Ipak, radna grupa namjerava usvoijiti mnoga provjerena pravna rjeSe-
nja iz hrvatskog zakona. Kao prvo, nacrt Zakona ¢e, upravo kao i postojeéi Zakon o
upravnim sporovima, sadrzavati samo odredbe koje se odnose na one znacajke up-
ravnog spora koje ga razlikuju od gradanskog postupka. Za sva ostala pitanja reguli-
rana drugim zakonima, primjenjivat ¢e se odredbe iz tih zakona (usporedi ¢lanak 60.

Zakona o upravnim sporovima).

Il. Osnovna nacela novog Zakona o upravnim sporovima i buduc¢eg ustroja up-

ravnog sudovanja

Radna grupa predlaZze da se novi Zakon o upravnim sporovima temelji na sljedec¢im
osnovnim nacelima. Za detaljnu analizu koja ukljuCuje sve opcije predlozenih nacela

te analizu argumenata za i protiv njih, pogledati StrateSki dokument (aneks 1).



1. Pravna zastita protiv svih oblika upravnog postupanja

Nacrt novog Zakona osigurava zastitu protiv svakog upravnog postupanja bez obzira
na njegov oblik (npr. upravnih akata, fakti¢nih akata, nepridrzavanja upravnih ugovo-
ra). Osim toga, sve tuzbe koje se odnose na upravne stvari u nadleznosti su upravnih
sudova. Ipak, opci akti (= propisi, posebice podzakonski propisi, npr. prostorni plano-
vi) moraju ostati izvan nadleznosti upravnog sudovanja buduci da prema clanku 128.
Ustava Republike Hrvatske isklju€ivo pravo odlu€ivanja o zakonitosti takvih akata ima

Ustavni sud Republike Hrvatske.

2. Nadleznost nad utvrdivanjem €injenica i primjenom zakona

Prema nacrtu novog Zakona upravni sudovi imaju punu nadleznost nad utvrdivanjem
¢injenica i primjenom zakona. To znaci da ¢e postoje¢a ograni€enja utvrdivanja Ci-

njenica koja vrijede za upravne sudove biti izbacena (usporediti i 111.1).

3. Usmene rasprave

Prema postojeCem Zakonu o upravnim sporovima odluka o provodenju usmene ras-
prave prepustena je diskrecijskoj ocjeni Upravnog suda. U praksi se usmene raspra-
ve uopce ne zakazuju. Prema nacrtu novog Zakona usmene rasprave pred prvostu-

panjskim sudovima postat ¢e, u nacelu, obvezne. Za iznimke pogledati Il1.7.

4. Reformacijske umjesto isklju¢ivo kasatornih odluka

Novi nacrt Zakona, upravnim sudovima daje ne samo ovlast da ukinu nezakonite up-
ravne akte (kasatorne odluke) nego ih ovlas¢uje da upravnim tijelima nametnu za-

konske obveze (reformacijske odluke), npr. donoSenje upravnog akta, pruzanje odre-



dene informacije ili vracanje zaplijenjenog predmeta i slicno. Za iznimke pogledati
1.5.

5. Nadleznost za donosenje odluka po sucu pojedincu

Kako bi se postigla bolja ucinkovitost rada sudaca, nacrt novog Zakona predvida vi-
jeca od tri ¢lana. Osim toga, vije¢a na prvostupanjskim sudovima ovlastena su manje

slozene predmete povijeriti u rad jednom svom ¢lanu (sucu pojedincu).

6. Buduéi ustroj upravnog sudovanja

Radna grupa predlaze da Hrvatska zadrzi nezavisno upravno sudovanje koje nije dio
gradanskog sudovanja. Ipak, postojecCi ustroj s jednim upravnim sudom kao prvim i
posljednjim stupnjem proSiruje se na dvostupanjski ustroj s Cetiri regionalna prvostu-
panjska suda (npr. jedan u Osijeku, Rijeci, Splitu i Zagrebu) te Vrhovnim upravnim
sudom u Zagrebu. Medutim, ne treba svaki predmet potpunu kontrolu drugostupanij-
skog suda. Zbog toga je potreban djelotvoran ,filter” izmedu prvostupanjskog i dru-

gostupanjskog suda (usporediti 111.9).

lll. Ostala klju€éna pitanja vezana za novi Zakon o upravnim sporovima

Osim gore navedenih temeljnih nacela, radna grupa rijeSila je oko 80 drugih klju€nih
pitanja. Vecina se odnosi na Cisto tehniCka pitanja poput rokova za podnosenje tuz-

be, minimalnog sadrzaja tuzbe, spajanja ili razdvajanja tuzbi. Najvaznija pitanja su:

1. Utvrdivanje ¢injenica po sluzbenoj duznosti



Ukoliko €injenice nisu utvrdene u dovoljnoj mjeri, upravni sudovi to moraju uciniti po
sluzbenoj duznosti (europski standard). Nije potrebno da to stranka zatrazi. Predloze

li stranke izvodenje dokaza, sud ga nije obvezan prihvatiti.

2. Aktivna legitimacija

U osnovi postoje tri koncepta u pristupu upravnim postupcima i upravnim sporovima:
prvi svima daje pravo da ospore bilo koje upravno postupanje bez posebnih uvjeta
(actio popularis). Taj vrlo Siroki koncept ne postoji u propisima drzava ¢lanica EU-a.
Drugi koncept zahtijeva da tuzitelj ima zakonski interes za osporavanje nekog uprav-
nog postupanja. Tim se konceptom vodi sudska praksa na Europskom sudu pravde.
Prema tre¢em konceptu pristup sudu dopusta se samo ako se tvrdi da su povrijedena

subjektivna prava.

Za nacrt novog Zakona predlaze se koncept kvalificiranog pravnog interesa. Taj kon-
cept ne samo da odgovara pravu EU nego i nacrtu Zakona o opéem upravnom pos-
tupku. Pristup upravnim postupcima i upravnim sporovima trebao bi, u nacelu, biti

reguliran na isti nacin.

3. Osiguranje pune suradnje stranaka

U nekim predmetima strankama je u interesu odugovlaciti postupke, posebice ako se
osporavaju upravni akti kojima se stranci nalaze neka obveza. U nekim drugim pre-
dmetima stranke gube interes za svoju tuzbu. U oba slu€aja, stranke se Cesto ne pri-
drzavaju sudskih rieSenja ili ak namjerno pokusavaju sprije€iti sud u donoSenju ko-
nacne odluke. Kako bi se sucima omogucilo da brzo i u€inkovito postupaju u takvim
predmetima, nacrt novog Zakona predvida sljedecCa zakonska rjeSenja:



a) Isklju€enje nepravovremenih ocitovanja — Suci mogu strankama odrediti vremenski
rok za iznoSenje Cinjenica ili podnosSenje dokaza. Ako se rok bez valjana razloga pre-
koraci, sud ima pravo zanemariti nove Cinjenice ili dokaze ukoliko njihovo prihvacanje
dovodi do usporavanja postupka, a pod uvjetom da su stranke bile upuéene u poslje-

dice nepridrzavanja roka.

b) I1zostanak s usmene rasprave — Ako se stranke ne odazovu na usmenu raspravu,
sud unato€ tome moze donijeti konacnu odluku pod uvjetom da je poziv za raspravu
bio dostavljen u skladu sa zakonom i da su stranke bile upoznate s posljedicama ne-

odazivanja na poziv suda.

c) Fiktivno povlacenje tuzbe — Ako tuZitelj, unato€ rjeSenju suda, u danom roku (npr.
dva mjeseca) ne upotpuni tuzbu (npr. ne odgovori na upite suda, ne poSalje trazene
dokumente itd.), sud moze smatrati tuzbu povuc¢enom i okonc&ati postupak, pod uvje-

tom da je tuZitelj bio upoznat s posljedicama procesne neaktivnosti.

4. Vrste tuzbi

Vrste tuzbi moraju odgovarati sustavu pravnih lijekova iz nacrta Zakona o opéem up-

ravnom postupku.

5. Kontrola diskrecijske ocjene

Prema novom nacrtu Zakona sudovi u pravilu rijeSavaju predmete meritornim odlu-
kama (usporedi 11.4). Ipak, taj koncept podlijeze ograni€¢enjima ako zakon upravnim
tijelima daje pravo diskrecijske ocjene. Diskrecijska ocjena daje pravo upravnim tije-
lima da izaberu izmedu nekoliko pravnih opcija. Radna grupa predlaze da se zbog
nacela diobe vlasti upravni sudovi ograniCe na ispitivanje zakonitosti upravnih postu-

panja, ali bez ovlasti da nadziru njihovu svrsishodnost. Taj koncept ograniCava suds-
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ku kontrolu diskrecijskih odluka upravnog tijela na utvrdivanje zakonitosti primjene
diskrecijskog prava. Ako sud zaklju€i da pravo diskrecijske ocjene nije bilo zakonito
primijenjeno, on tu odluku ne moze zamijeniti svojom diskrecijskom ocjenom, nego

mora ponistiti osporeni akt i vratiti predmet upravnom tijelu.

6. Znacaj postupovnih gresaka u postupcima pred upravnim tijelima

PoniStenje upravnog akta samo zbog povrede odredaba postupaka dvojben je us-
pjeh tuzitelja, jer bez obzira je li tuzba podnesena radi izdavanja nekog upravnog ak-
ta ili se njome osporava upravni akt kojim se nalaze neka obveza, predmet nije rije-
Sen meritornom odlukom. U praksi ¢e upravno tijelo u vecini slu€ajeva ponisteni akt
zamijeniti novim, odlu€ujuéi u stvari kao i prije, te ¢e tuzitelji morati podnijeti novu tu-
Zbu. Iz tog je razloga djelotvornije — €ak i s pozicije tuzitelja — ograniciti utjecaj postu-

povnih greSaka na ishod tuzbe kako bi se donijela meritorna odluka.

Stoga radna grupa predlaze da povrede pravila postupka nisu razlog za uvazavanje
tuzbe ukoliko ocito nisu utjecale na meritornu odluku. To se posebice odnosi na pre-

dmete u kojim upravna tijela nemaju pravo diskrecijske ocjene.

Ipak, ne smije se dopustiti da upravna tijela sustavno zanemaruju postupovne odred-
be zbog nedostatka sankcija. Stoga bi upravno tijelo u nacelu trebalo snositi troSkove
postupka ako odluka sadrzi postupovne greske koje ne dovode do ponistenja uprav-

nog akta.

7. Odluka Suda bez usmene rasprave (prvostupanjski sudovi)
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Pravna steCevina Europske unije zahtijeva provodenje usmene rasprave barem pred
jednim sudom (za pojedinosti usporediti Ill.1 i lll.2c StrateSkog dokumenta). Pravo na
usmenu raspravu moze biti u odredenim slucajevima iskljuceno. TemeljeCi se na tom

zakonskom nacelu, predlazu se sljedece iznimke:

a) Prvostupanjski sudovi mogu donijeti odluku bez usmene rasprave ako su stranke

dale pristanak u pisanom obliku prije donoSenja zavrSne odluke.

b) Prethodni pristanak stranaka nije potreban ako su &injenice u predmetu utvrdene i
ako predmet ne predstavlja slozeni pravni problem. Nakon §to je sudska odluka dos-
tavljena, stranka koja je izgubila spor mozZe zatraziti provodenje usmene rasprave
pred prvostupanjskim sudom ili uloziti Zalbu. Ako stranka ulozi Zalbu, odriCe se svog

prava na usmenu raspravu.

8. Drugostupanjski sud kao zalbeni sud

Radna grupa predlaze da se ustanovi Vrhovni upravni sud kao Zalbeni sud koji, ako
je potrebno, moze utvrdivati Cinjenice kao prvostupanjski sud. U suprotnom bi Vrhov-
ni upravni sud morao prvostupanjskom sudu vratiti sve predmete u kojima Cinjenice
nisu bile propisno utvrdene, Sto bi dovelo do nepotrebnog odugovlacenja postupaka.
Ipak, u predmetima koji bi zahtijevali opsezni dokazni postupak, Vrhovni upravni sud

¢e imati mogucnost da takve predmete vrati prvostupanjskom sudu.

Nacelo obveznih usmenih rasprava (usporediti 11.3 i I1l.7) ne primjenjuje se u postup-
ku pred Vrhovnim upravnim sudom. Kako bi se ispunili zahtjevi koji proizlaze iz prav-
ne steCevine EU, dovoljno je da sud na jednom stupnju provede usmenu raspravu.

Ipak, usuglasenost s pravhom steCevinom zahtijeva usmenu raspravu ako Vrhovni
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upravni sud temelji svoju odluku na novim cinjenicama ili novim znacajnim pravnim

aspektima.

9. “Filter” izmedu prvostupanjskog i drugostupnjskog suda

Svaki predmet ne zahtjeva dvostupanjsko rjeSavanje pred sudom. Kako se postupci
u jednostavnim predmetima ne bi nepotrebno produzavali, potreban je djelotvorni
“filter” izmedu sudova prvog i drugog stupnja. Radna grupa predlaze model ocjeniji-
vanja dopustivosti zalbe koji se pokazao kao djelotvorni “filter” izmedu stupnjeva (npr.
u Njemackoj). Prema tom modelu, Vrhovni upravni sud u preliminarnim postupcima i
bez usmene rasprave odlucuje o dopustenosti ili nedopustenosti zalbe na temelju
zakonom strogo propisanih uvjeta. Ako se dopustenje za Zalbu ne dobije, prvostu-
panjska odluka postaje pravomoéna. Ako se dopustenje za Zalbu da, osporena odlu-
ka Ce postati predmet drugostupanjske kontrole. U kojim ¢e se predmetima davati

dopustenje za zZalbu joS se mora detaljno odluditi.

10. Troskovi parnice

U pravilu, stranka koja izgubi spor snosi troSkove parnice. U slu€aju djelomi¢nog us-

pjeha u sporu stranke snose troskove razmjerno uspjehu u sporu.

11. lzvrSenje presuda
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Odluke koje se odnose na novcCane isplate ili povrat (pokretnih) predmeta izvrSavat
¢e se prema OvrSnom zakonu bez obzira je li izvrSenje usmjereno prema osobi ili

upravnom tijelu.

Ukoliko se upravno tijelo ne pridrzava odluke koja ga obvezuje na donoSenje uprav-
nog akta, sud ¢e po prijedlogu tuzitelja upravnom tijelu izre¢i nov€anu kaznu. Izrica-
nje kazne moze se ponavljati bez ogranicenja. Prijedlozi za eventualne dodatne mje-
re (osobni sudski poziv odgovornim sluzbenicima ili voditelju upravnog tijela, osobne
kazne protiv odgovornih sluzbenika, voditelja upravnih tijela ili voditelja viSih upravnih
tijela, imenovanje vanjskog povjerenika da donese upravni akt) moraju se podvrgnuti

detaljnoj rasprauvi.

12. Odgodni uc€inak i skra¢eni postupci

Prema trenutathom nacrtu novog Zakona o opéem upravnom postupku, Zalba protiv
upravnog akta odgada pravne posljedice tog akta. Ipak, upravno tijelo ima pravo uki-
nuti odgodni ucinak zalbe. U tom slucaju, stranka Cija su prava ili pravni interesi ug-

rozeni moze pred upravnim sudom zatraziti ponovno uspostavu odgodnog ucinka..

Ta odredba daje ucinkovitu privremenu zastitu protiv izvrSenja upravnog akta Koji
stranci namece neku obavezu, ali se ne primjenjuje u predmetima u kojima se tako-
der zahtijeva privremena zastita. Stoga se ta odredba mora nadopuniti odredbom
koja upravnim sudovima dopusta da nalozi privremene mjere kako bi osigurala zasti-
tu interesa stranke do zavrdne sudske odluke u njezinu predmetu (npr. privremena

zabrana raspolaganja).

13. Elektronska komunikacija
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Ukoliko upravni sudovi ispune tehni¢ke uvjete, nacrt novog Zakona dopusta elektron-

sku komunikaciju izmedu stranaka i sudova, kao i upotrebu elektronskih spisa.

IV. Daljnji tijek projekta

Nakon $to iznesene smjernice odobri Vlada Republike Hrvatske, radna grupa ¢e iz-
raditi nacrt novog Zakona o upravnim sporovima. Vezano za tromjese¢nu odgodu
projekta, zavrSetak projekta planira se pomaknuti s kraja mjeseca studenog 2008.
godine na veljacu 2009. godine. Predstavljanje nacrta Zakona planirano je za sredinu
studenog 2008. godine. Kao posljedn;ji korak, radna grupa sastavit ¢e detaljne prepo-
ruke za primjenu novog Zakona, ukljuCujuéi i prijedloge prijelaznih odredbi koje se
ticu novog ustroja sudova i zavrSetka postupaka po tuzbama podnesenim prije stu-

panja na snagu novog zakona.

Aneksi:

Aneks 1: StrateSki dokument za nacrt novog Zakona o upravnim sporovima

Kontakt:

Klaus Hage, Projektni menadzer
Upravni sud Republike Hrvatske
Frankopanska 16, 10000 Zagreb
tel: 00385-1-48 07 944

e-mail: khage@upravnisudrh.hr
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