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OTVORENA PITANJA UPRAVNOG POSTUPKA
U HRVATSKOJ

Dr. sc. Dario Derda, docent UDK: 342.924(497.5)
Pravni fakultet Sveuéiligta u Rijeci Ur.: 11. prosinca 2006.

Pr.: 15. veljae 2007.
Pregledni znanstveni élanak

Cilj rada je upozoriti na nekoliko pitanja koja se uåestalo otvaraju
pri vodenju upravnog postupka i rjeýavanja o pravima i obvezama
gradana i drugih osoba u upravnim stvarima u Hrvatskoj. U tu svrhu
autor analizira problematiku obveznika postupanja prema pravilima
upravnih postupaka, odredivanje upravne stvari, posebna postupovna
pravila, polofaj stranke u upravnom postupku, vodenje skraéenog
postupka, sasluýanje stranke, vodenje usmene rasprave, formu i
sadrfaj rjeýenja, postupanje tijela u falbenom postupku te koridtenje
izvanrednih pravnih lijekova. Autor ukazuje na neuskladenost nekih
pravnih pravila unutar pravnog sustava upravnog prava u Hrvatskoj,
ali i dvojbe i probleme koji se javljaju u upravnoj praksi prilikom
rjeýavanja u upravnim stvarima.

Kljuéne rije&i: upravni postupak, upravni akt, Zakon o opéem uprav-
nom postupku.

1. Uvod

Rjegavanje o pravima i obvezama pojedinaca u upravnim stvarima jedna
je od najosjetljivijih zadaéa javne vlasti - tijela dr2avne uprave i drugih
dr2avnih tijela, jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave te
pravnih osoba koje obavljaju javne ovlasti. U sluéaju donogenja nezakonitih
i nepravilnih upravnih akata izravno se vrijedaju prava i pravni interesi
gradana i drugih osoba, ali i javni interes. Stoga je zakonito i pravilno
postupanje nadle2nih tijela u rjegavanju upravnih stvari od izinimnog
znaenja za ostvarivanje pravne dr2ave i vladavine prava.

Dobro i adekvatno uredenupravnipostupakjamstvoje donogenjazakonitih
i pravilnih upravnih akata. Do kodifikacije pravila upravnog postupanja u
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svijetu doglo je izrazito kasno. Tek poetkom druge etvrtine 20. stoljeéa,
1925. godine, u Austriji su donesena etiri upravnopostupovna zakona, koji
su èinili prvu cjelovitu kodifikaciju upravnopostupovnih pravila. U vremenu
izmedu dva svjetska rata posebna pravila o upravnom postupanju donijele
su jo§ i Cegkoslovaèka i Poljska 1928. godine, te Jugoslavija 1930. godine,
a proces §ire kodifikacije pravila upravnog postupka dobio je osobiti zamah
tek nakon Drugog svjetskog rata. Bududi da upravni postupak ima veliku
va2nost za gradane, ali i za gospodarske i druge subjekte, pravila upravnih
postupaka imaju izrazito veliko dru§tveno i politiko znaenje.

U Hrvatskoj je upravni postupak odreden Zakonom o opéem upravnom
postupku, kao lex generalis zakonom, te brojnim postupovnim odredbama
sadr2anim u posebnim zakonima. Medutim, problema u vodenju upravnih
postupaka danas u Hrvatskoj ima podosta. O ovome svjedoèi velik broj
usvojenih 2albi u hrvatskoj upravnoj praksi te, posebno, èak 44% tu2bi
podignutih protiv odluka upravnih tijela koje je Upravni sud usvojio.

Razloga za nerijetko nezakonito i nepravilno postupanje obveznika
primijene upravnih postupaka ima nekoliko. Vrlo va2an razlog svakako
èine normativini propusti i neodgovarajuéa zakonska rjegenja. Danas va2eéi
Zakon o opéem upravnom postupku1 u hrvatski je pravini poredak preuzet iz
pravnog poretka SFR Jugoslavije Zakonom o preuzimanju Zakona o opéem
upravnom postupku.2 Ovaj je Zakon u Jugoslaviji donesen jo§ 1956. godine.
Do 1991. mijenjan je i dopunjavan etiri puta- 1965., 1977., 1978. i 1986.
godine. Medutim, ovim novelama uglavnom se mijenjalo samo nazivlje
dr2avnih tijela i drugih sudionika u upravnom postupku te su izvrgene
mnogobrojne terminologke i leksike promiene. Tek malobrojne izmjene i
dopune bile su usmjerene na pobolj§anje nekih postupovnih rje§enja.3 Do
danas hrvatski zakonodavac nije izvrgio niti jedan zahvat u tekst Zakona o
opéem upravnom postupku, a do jedine izmjene doglo je tek zbog odluke
Ustavnog suda Republike Hrvatske kojom su ukinute dvije odredbe èlanka
209. ovog Zakona.

Pola stoljeéa po donogenju Zakona o opéem upravnompostupku, temeljito
su promijenjene prilike u kojima bi ga trebalo primjenjivati. U Izvje•éu
Europske komisije primjerice stoji: "Zakon o opéem upravnompostupku nije
u potpunosti uskladen sa zajedniékim europskim standardima o vladavini
prava... ,.4 Iako se slobodno mo2e ustvrditi da je Zakon o opéem upravnom
postupku bio dobar zakon 1956., pa èak i 1986. godine kada uprava jo§

1 Zakon o opcem upravnom postupku, Slubeni list SFRJ, br. 47/86. (procisdeni tekst) te
Narodne novine, br. 53/9 1. i 103/96.

2 Zakon o preuzimanju Zakona o opcem upravnom postupku, Narodne novine, br. 53/91.

30 tome vige vidi u Medvedovié, Dragan, Pravno uredeni postupei - pretpostavka moderne
uprave, Modernizacija hrvatske uprave, Drutveno veleuciliste u Zagrebu, Zagreb, 2003., str.
385.

4 European Commision, Croatia 2005 progres report {COM (2005) 561 final}, Brusseles,
2005.
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nije bila tehniéki i vrijednosno slo2ena kao danas, on vige u cijelosti ne
korespondira s promijenjenim drugtvenim i pravnim okolnostima. S druge
strane, posebnim postupovnim odredbama ponekad se neopravdano bitno
odstupa od opéih pravila upravnog postupka, ali i od temeljnih naela
Zakona o opéem upravnom postupku. Konaéno, do problema u vodenju
upravnih postupaka dobrim dijelom dolazi i zbog nepridr2avanja postojedih
zakonskih odredbi, éesto upravo zbog nedostatne educiranosti slu2benika
koji ove postupke vode.

Na nedostatke u vodenju upravnih postupaka u Hrvatskoj ved su
upozoravali autori poput Medvedovida, Koprida, Gagre, Jurid-Kne2evid,
Karlovéan-Durovid itd.5 Kontinuiranim upozoravanjem na probleme koji se u
upravnom postupkujavljaju i mogujaviti, korisno je dati doprinos pravilnom
i zakonitom rjegavanju upravnih postupaka te br2em i uéinkovitijem
ostvarivanju prava i obveza gradana u upravnim stvarima. Cilj ovoga rada
je upozoriti na nekoliko estih i va2nih pitanja koja se u upravnom postupku
otvaraju obveznicima njihovog vodenja, ali i strankama o éijim se pravima
i obvezama u ovim postupcima odluéuje.6 U tu svrhu autor ukazuje na
problematiku obveznika postupanja prema pravilima upravnih postupaka,
odredivanja upravne stvari, posebnih postupovnih pravila, polo2aja stranke
u upravnom postupku, vodenja skradenog postupka, mogudnosti davanja
izjave stranke, vodenja usmene rasprave, forme i sadr2aja rjegenja, postu-
panja tijela u 2albenom postupku te korigtenja izvanrednih pravnih lijekova,
analizirajudi njihove razloge te sugerirajudi na koje elemente prilikom
vodenja upravnog postupka bi obveznici primjene trebali obratiti posebnu
pozornost.

2. Obveznici postupanja po pravilima upravnog postupka

Ved na samom poetku vodenja upravnih postupaka esto se javlja
dvojba o obveznicima postupanja po pravilima upravnog postupka, najéegde
pravilima Zakona o opéem upravnom postupku. Drugim rijeéima, nije

I Vidi Medvedovid, Dragan, Glavni smjerovi modernizacije opéeg upravnog postupka,
Reforma upravnogsudstvai upravnogpostupanja, HAZU, Zagreb, 2006., str. 37-57., Medvedovid
Dragan, Aktualna pitanja primjene Zakona o opéem upravnom postupku, Pravo u gospodarstvu,
god. 43, sv. 6, 2004., str. 269-294., Koprid, Ivan, Administrative Procedures on the Territory
of Former Yugoslavia, SIGMA/OECD, 2005., http://www.oecd.org/dataoecd/52/20/36366473.
pdf, Gagro, Boýo, Jurié-Kneýevié, Dunja, Kvaliteta upravnog postupanja prema iskustvima
Upravnog suda RH s prijedlozima za unaprjedenje, Reforma upravnog sudstva i upravnog
postupanja, HAZU, Zagreb, 2006., str. 19-36. i Karlovean-Durovid, Ljiljana, Polaziste i nacela
za modernizaciju Zakona o opéem upravnom postupku, Upravno pravo i upravni postupak u
praksi aktualnapitanja i problemi, Inienjerski biro, Zagreb, 2006., str. 23-34.

6 0vdje svakako treba naglasiti kako pitanja koja se otvaraju u vodenju upravnih postupaka
ima daleko vise, kao primjerice kod komunleiranja tijela i stranaka, izvrsenja upravnih akata i
sl., medutim zbog ogranlenog opsega rada ovdje ih se ne razmatra.
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sasvim jasno koji su subjekti obvezni postupati prema pravilima ovog
Zakona. Razlog dvojbe najveéim je dijelom nastao zbog formulacije èlanka
1. Zakona o opéem upravnom postupku, koji propisuje da su po ovom
Zakonu obvezni postupati "organi dr2avne uprave i drugi dr2avni organi,
kad u upravnim stvarima, neposredno primjenjujuéi propise, rjegavaju
o pravima, obvezama ili pravnim interesima gradana odnosno pravnih
osoba ili druge stranke" te "druge pravne osobe, kad u obavljanju javnih
ovIasti rjegavaju u upravnim stvarima",l Ovim odredbama, dakle, nije
izravno odreden krug subjekata koji su u rjegavanju upravnih stvari obvezni
postupati po odredbama Zakona, veé to ovisi o organizacijskim propisima,
tj. propisima kojima se ureduje sustav i ustrojstvo dr2avne vlasti, posebno
dr2avne uprave, te, s druge strane, o naèinu odredivanja kruga pravnih osoba
koje, u prenesenim javnim ovlastima, obavljaju poslove javne uprave.

Iako j e ovakav naèin definiranj a kruga obveznika primj ene opéeg upravnog
postupovnog zakona est i u usporednom pravu,8 ovako oblikovane odredbe
mogu stvarati velike tegkoée potencijalnim obveznicima postupanja prema
ovom Zakonu, ali i subjektima o èijim se pravima i pravnim interesima
rjegava. Medvedovié, primjerice, navodi kako u hrvatskoj upravnoj praksi
nisu rijetki sluèajevi u kojima pojedini subjekti neopravdano smatraju da
nisu obveznici postupanja prema Zakonu o opéem upravnom postupku, veé
su u postupovnom smislu slobodni, pa odluèuju arbitramo. S druge strane,
stranke opet ne znaju treba li u njihovoj upravnoj stvari postupati prema
pravilima Zakona o opéem upravnom postupku te imaju li postupovna prava
i obveze zajamena ovim Zakonom.9

Oko odredivanja tijela dr2avne uprave i drugih dr2avnih tijela koja su
obveznici postupanja prema Zakonu o opéem upravnom postupku ne bi
trebalo biti veilh tegkoéa, mada je i njih u praksi bilo. Prema zakonskoj
definiciji èlanka 3. stavak 1. Zakona o sustavu dr2avne uprave0 tijela su
dr2avne uprave ministarstva, sredignji dr2avni uredi Vlade Republike
Hrvatske, dr2avne upravne organizacije i uredi dr2avne uprave u zupanij ama.

7 Krug subjekata koji su duni postupati prema odredbama Zakona o opcem upravnom
postupku zakonskim se izricajem nije bitno mijenjao od njegova donosenja 1956. godine.
Samo se prilikom svake zakonske novele mijenjala terminologija kojom su ovi subjekti bili
oznacavam.

' Vidi primjerice clanak I. austrijskog Uvodnog zakona za zakone o upravnom postupku,
Einfuhrungsgesetz zu denn Verwaltungsverfahrensgesetzen, Osterreichisches Bundesgesetzblatt,
No. 92/1959, 143/1969, 72/1997., clanak 1. madarskog Zakona o opcem upravnom postupku,
Statute Nr. 1V/1957 on the general rules applicable to administrative procedures, Hungarian
publication organ for statutes, 1996., p. 3498., élanak 1. stavak 1. spanjolskog Zakona
o upravnom postupku, Ley de procedimiento administrativo, Legislación de la justicia
administrativa, Civitas, Madrid, 1985., élanke 1. do 3. njemackog Zakona o upravnompostupku,
Verwaltungsverfahrensgesetz, Bundesgesetzblatt, I, 2003., S. 102. i sl.

Npr. pravo na obrazlozeno rjesenje, pravo upotrebe redovitih i izvanrednih pravnih
lijekova. O tome vidi u Medvedovié, Aktualna, op. cit., str. 272.

lo Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 190/03. (procisdeni tekst) i 199/03.
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S druge strane, druga dr2avna tijela koja su du2na postupati po ovom Zakonu
jesu primjerice Hrvatski sabor, Predsjednik Republike Hrvatske, Vlada
Republike Hrvatske, Ustavni sud Republike Hrvatske te sudovi, dr2avna
odvjetnigtva, puýki pravobranitelji i sl. lako nadle2nost "drugih dr avnih
tijela" da rjesavaju u upravnom postupku u praksi ipak nije esta, neka
od njih, posebno u sluéajevima kada zakonodavac nije izrijekom propisao
da se u odredenoj stvari donosi rjegenje ili zakljuéak, ved je odredio da
daju suglasnosti, odobrenja, migljenja i sl., esto ne prepoznaju obvezu
postupanja prema Zakonu o opéem upravnom postupku.

No, daleko nejasnije pitanje koje se u praksi otvara jest koje su pravne
osobe s javnim ovlastima u nekom konkretnom sluéaju obvezne postupati
prema odredbama Zakona o opéem upravnom postupku? Pravne osobe su
prema ovom Zakonu obvezne postupati samo kada "u obavljanju javnih
ovlasti rjeýavaju u upravnim stvarima". Dakle, svaka pravna osoba, bez
obzira na njezin organizacijski oblik, koja na temelju javne ovlasti u nekoj
konkretnoj upravnoj stvari rjegava o pravu, obvezi ii pravnom interesu
fiziéke ii pravne osobe, obveznik je primijene ovoga Zakona. Medutim, koje
de pravne osobe imati javne ovlasti ovisi iskljuéivo o posebnim zakonima
i drugim propisima donesenim na temelju zakona. Na temelju provedene
analize pravnih propisa koji su na snazi, Medvedovid je utvrdio da su
javne ovlasti za rjegavanje o pravima i obvezama fiziékih i pravnih osoba
u upravnim stvarima dobile pravne osobe vrlo raznolikog pravnog polo2aja
i ustrojstva. To su, primjerice, javne ustanove, trgovaéka drugtva, udruge,
pravne osobe sui generis koje su osnovane i ustrojene temeljem posebnih
zakona a javljaju se pod razliéitim nazivima, kao npr. fondovi, agencije,
vijeda, komisije, komore, te konaéno, apsolutno specifiéne i unikatne pravne
osobe, kao §to su npr. Hrvatska narodna banka i Dr2avni ured za revlziju.11

Medutim, kako u Hrvatskoj trenutno nema opdeg propisa kojim bi se
uredivala nadle2nost i postupak podjeljivanja javnih ovlasti te njihov
sadr2aj i naéin obavljanja, u upravnoj praksi se ponekad postavlja pitanje
je li neka pravna osoba u konkretnoj stvari du2na postupati po Zakonu o
opéem upravnom postupku, nekim drugim postupovnim propisima ii mo2e
djelovati potpuno arbitramo. Jasno je da pravna osoba mora postupati prema
Zakonu o opéem upravnom postupku ukoliko je to propisano posebnim
zakonom ili ukoliko je propisano da ona donosi upravne akte.12 Medutim,
ujedno bi trebalo zakljuéiti da prema pravilima Zakona o opéem upravnom

"Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 44.
Tako primjerice clanak 115. stavak 2. Zakona o obveznom zdravstvenom osiguranju,

Narodne novine, br. 85/06. i 118/06., propisuje da se u postupku rjegavanja o pravima iz
obveznog zdravstvenog osiguranja, primjenjuje Zakon o opeem upravnom postupku, ako
ovim Zakonom nije drukcije uredeno. I clanak 119. Zakona o vodama, Narodne novine, br.
107/95. i 150/05., propisuje da su vodopravni akti koje donose Hrvatske vode, upravni akti te
da se na postupak izdavanja vodopravnih akata primjenjuju odredbe Zakona o opeem upravnom
postupku, ako ovim Zakonom nije propisan poseban postupak.
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postupku treba postupati i kadaje zakonom odredeno da se protiv akta neke
pravne osobe mo2e pokrenuti upravni spor.13

Trede otvoreno pitanje vezano uz obveznike primjene Zakona o opéem
upravnom postupku jest jesu li sva tijela jedinica lokalne i podruýne
(regionalne) samouprave, i kada, obveznici postupanja prema njegovim
odredbama? Razlog ovoj dvojbi jest taj §to je élanak 1. Zakona o opéem
upravnom postupku propustio izriéito propisati obvezu tijela lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave na primjenu njegovih odredbi. Ova
obveza mo2e se samo izvesti tumaéenjem odredbe élanka 1. stavak 2.
Zakona, o obvezi postupanja prema njegovim odredbama pravnih osoba
s javnim ovlastima. Medutim, da otkloni ovu dilemu, zakonodavac je
u Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. godine,14 a potom i u
Zakonu o lokalnoj i podruånoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. godine,15

propisao obveznu primj enu Zakona o opéem upravnom postupku u upravnim
postupcima pred tijelima lokalne i podruéne (regionalne) samouprave.
Clanak 76. stavak 4. Zakona o lokalnoj i podruånoj (regionalnoj) samoupravi
propisuje da se na donogenje pojedinaénih akata upravnih tijela jedinica
lokalne i podruéne samouprave, koje oni donose u izvrgavanju opéih akata
predstavniékih tijela, a kojima rjegavaju o pravima, obvezama i pravnim
interesima fiziékih i pravnih osoba "shodno primjenjuju odredbe Zakona o
opéem upravnom postupku, ako posebnim zakonom nije propisan postupak
pred tijelima jedinica lokalne ili podruåne (regionalne) samouprave".
Medvedovid upozorava da ovakvo propisivanje primjene Zakona o opéem
upravnom postupku nije dobro, jer otvara niz dilema, kao npr. po kojim
postupovnim propisima postupaju predstavniéka i izvrgna tijela jedinica
lokalne i podruéne samouprave kad rjesavaju o pravima, obvezama i
pravnim interesima pravnih i fiziékih osoba u upravnim stvarima, §to znaéi
"shodna" primjena i tko odluéuje koja se norma Zakona o opéem upravnom
postupku treba ii ne treba primijeniti u konkretnom postupku kao "shodna"
itd.16 Na neodgovarajude pravno normiranje vezano uz primjenu Zakona o
opéem upravnom postupku u Zakonu o lokalnoj i podruånoj (regionalnoj)
samoupravi, tj. na nedostatak preciznijih odredbi o nadle2nostima tijela
lokalne uprave, 2albenim postupcima i tijelima nadle2nim za rjegavanje
po 2albi, primjeni posebnih pravnih lijekova itd. upozorava i Koprié. l

11 Tako je npr. clankom 137. Zakona o javnom biljeznistvu, Narodne novine, br. 78/93.,
29/94. i 162/98., propisano da se protiv odluke Javnobiljenicke komore, kojom se odlucuje o
pravima i duýnostima javnih biljeýnika, njihovih zamjenika i vjeýbenika, moýe voditi upravni
spor.

14 Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, Narodne novine, br. 90/92., 94/93., 117/93., 5/97.,
17/99., 128/99., 5 1/00. i 105/00.

15 Zakon o lokalnoj i podrunoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 33/01. i
129/05.

16 Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 45.
1 Koprid, op. cit., str. 5.
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Medutim, mo2e se ustvrditi da su jedinice lokalne samouprave sasvim
sigumo obvezne postupati po odredbama Zakona o opéem upravnom
postupku kada u konkretnom sluéaju autoritativno odluéuju o pravima,
obvezama i pravnim interesima odredene fizi(ke ii pravne osobe ii druge
stranke u nekoj upravnoj stvari, kao i kada rjesavaju u upravnim stvarima u
okviru povjerenih im poslova dr2avne uprave,8

Iz navedena tri pitanja vezana uz obveznike primjene Zakona o opéem
upravnom postupku razvidno je da nije jasno i precizno utvrden krug
subjekata koji su du2ni postupati u upravnim postupcima u Hrvatskoj. Stoga
bi u hrvatskom pravnom sustavu trebalo jasnije i nedvosmislenije odrediti
tko je obvezan postupati prema Zakonu o opéem upravnom postupku i u
kojim sluéajevima, jer rjegavanje ovog pitanja vodi do br2eg ostvarivanja
prava i pravnih interesa stranaka u upravnim postupcima.

3. Upravna stvar

Drugo otvoreno pitanje upravnih postupaka u Hrvatskoj svakako je
pitanje definiranja upravne stvari. Ovo je jedno od najva2nijih pitanja
primjene Zakona o opéem upravnom postupku, a ujedno i upravnog
prava opéenito. Praktiéni problem nedostatka ove definicije u upravnim
se postupcima odra2ava u éinjenici da je pojam upravne stvari i u élanku
1. Zakona o opéem upravnom postupku i u élanku 1. Zakona o upravnim
sporovima odreden kao osnovna pretpostavka za postupanje po ovim
zakonima. Medutim, niti jedan zakon u Hrvatskoj danas ne sadr2i definiciju
upravne stvari.

U hrvatskoj, ali i u europskoj pravnoj doktrini, bilo je vige pokugaja
odredivanja pojma upravne stvari. To se najegée éinilo po kriteriju vrste
propisa kojima je neka materija uredena, te su se upravnim stvarima
razumijevale one koje su u djelokrugu dr2avne ii javne uprave ili se upravna
stvar jednostavno pokugala protumaéiti upravnom djelatnogéu. U hrvatskoj
pravnoj doktrini Krijan je upravnu stvar pokugao definirati kao "posebnu
vrstu pravne stvari o kakvoj konkretnoj situaciji koja se autoritativno
rjeýava upravnim aktom na temelju neposredne primjene materijalnog
propisa u upravnom postupku i odnosi se na neko pravo, obvezu ili pravni
interes gradana, pravnih osoba ili drugih stranaka"9 Medutim, Krijan
je u ovoj definiciji upravnu stvar dobrim dijelom odredio putem instituta
upravnog akta i upravnog postupka, pa njezina praktiéna va2nost nije od

18 0 tome vise vidi u Antid, Teodor, Primjena Zakona o opéem upravnom postupku na akte

jedinica lokalne samouprave, Zbornik Pravnogfakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 20., br. 1., str.
378-381.

19 Krijan, Pero, Komentar Zakona o opeem upravnom postupku, Novi informator, Zagreb,
2004., str. 18.
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velike pomodi u odredivanju radi 1i se u konkretnoj stvari o upravnoj stvari,
pa onda o njoj treba rjegavati u upravnom postupku. Upravnu su stvar za
potrebe upravnog postupka pokugali definirati i Dupelj i Turéié. Oni je
odreduju kao "svaki pojedini sluéaj iz odredene upravne oblasti kada se
upravnim aktom odluûuje o odredenom pravu, obvezi ili pravnom interesu
pojedinca ili pravne osobe primjenom propisa kojim je uredena ta upravna
oblast i na temelju onih Jinjenica koje su utvrdene u postupku koji prethodi
donogenju rjegenja".20 1 ova definicija osniva se na upravnom aktu, koji
se, opet, donosi samo ukoliko se rjegava u upravnoj stvari, pa je njezina
praktiéna korisnost upitna.

Sasvim je sigumo da bi upravna stvar u hrvatskom pravnom sustavu
trebala biti odredena zakonom te bi se time i pravnom normom odredio
opseg pojma upravne stvari. Prvi pokugaj zakonskog odredivanja upravne
stvari uopée susrede se u élanku 1. toéka 4. madarskog Zakona o opéem
upravnom postupku iz 1957. godine. Ovdje je upravna stvar definirana kao
"svaki predmet putem Jijeg rjegenja dr avno upravno tijelo ustanovljuje
za stranku prava i obveze, potvrduje ili registrira odredene Jinjenice"
Ova je definicija Zakonom o opéem upravnom postupku iz 1981. godine
negto izmijenjena, pa je upravna stvar u Madarskoj odredena kao "svaka
stvar u kojoj tijelo dr avne uprave zasniva neko pravo ili du nost koji se
odnose na stranku, potvrduje neki podatak, vodi evidencju ili vrgi dr avni
nadzor". Krijan upozorava kako se prema ovoj definiciji pod upravnom
stvari podrazumijeva éak i obavIjanje odredenih upravnih radnji, kao §to
su "potvrdivanje i registriranje Jinjenica" te "vrgenje dr avnog nadzora"
§to je ipak gire shvadanje od shvadanja upravne stvari u hrvatskoj teoriji
upravnog prava i sudskoj praksi.21 Pojam upravne stvari pokugalo se
odrediti i u slovenskom zakonodavstvu. Clanak 2. njihovog Zakona o opéem
upravnom postupku2 2 pojam upravne stvari definira kao "odluku o pravu,
obvezi ili pravnom interesu fiziéke ili pravne osobe ili druge stranke na
podruûju upravnog prava ". Ovaj élanak nadalje propisuje da se upravnom
stvari smatra i ona kada je propisom odredeno da tij elo u nekoj stvari vodi
upravni postupak, odluéuje u upravnom postupku ii donosi upravnu odluku
posebice ako to zbog zagtite javnog interesa proizlazi iz prirode stvari. 1
slovenski se zakonodavac prilikom definiranja upravne stvari poslu2io
pojmovima upravnog postupka i upravnog akta. Medutim, upravni postupak
i upravni akt trebalo bi osnivati na pojmu upravne stvari, a ne obratno.

Kako u hrvatskom pravu nema zakonske definicije upravne stvari,
upravnoj i upravnosudskoj praksi ostalo je u svakoj konkretnoj stvari

Dupelj, Zeljko, Turcid, Zlatan, Komentar Zakona o opeem upravnom postupku,
Organizator, Zagreb, 2000., str. 23.

1Krijan, op. cit., str. 18.
2Zakon o splosnem upravnempostopku, http://objave.uradni-list.si/bazeul/URED/1999/080/

B/523777815.htm.
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uspjegno ili manje uspjegno prosuditi radi li se ili ne o upravnoj stvari. O
aktualnosti ovoga pitanja svjedoèi i izuzetno bogata praksa Upravnog suda
Republike Hrvatske koji je svojem izboru odluka od 1977. do 2005. godine
istaknuo preko 200 presuda koje se vezuju uz pitanje radi li se u konkretnom
sluèaju o upravnoj stvari ili ne.23 Tako u Hrvatskoj najèesée upravo sudska
praksa Upravnog suda odreduje koje se stvari mogu smatrati upravnim
stvarima.24 Medutim, krug akata kojima se priznaje karakter upravnog
akta u nekoliko je navrata progiren i odlukama Ustavnog suda Republike
Hrvatske, èime su ova tijela postala obvezna u tim stvarima postupati prema

odredbama Zakona o opéem upravnom postupku.25 Stoga se mo2e zakljuèiti
da se i ovdje radi o upravnim stvarima.

Kvalitetna definicija upravne stvari inkorporirana u pravni sustav
Republike Hrvatske bila bi od velike koristi za vodenje upravnih postupaka.
Time bi se rijegio niz dilema je li upravno tijelo du2no postupati prema
pravilima Zakona o opéem upravnom postupku te se ovim predmetima ne
bi optereéivao veé ionako preoptereden Upravni sud. No, definirati upravnu
stvar u nekoj zakonskoj odredbi, i to uèiniti na pravi naèin, bit de vrlo te2ak
zadatak koji se postavlja pred hrvatskog zakonodavca. Medutim, koliko je
taj zadatak te2ak, o1 je upravo toliko nu2an i va2an.

23 Vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Zbornik odluka 1977-2002., Narodne novine,
Zagreb, 2004., str. 1-155., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2003., Narodne
novine, Zagreb, 2004., str. 1-28., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2004., Narodne
novine, Zagreb, 2005., str. 1-25., Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2005., Narodne
novine, Zagreb, 2005., str. 1-18.

24 Upravni sud Republike Hrvatske je tako primjerice zauzeo pravno shvaéanje da su
po svojoj prirodi upravni akti, pa su onda tako i upravne stvari primanje u dr2avnu slu2bu,
prestanak slu2be, pitanja polo2aja, prava, obveza i odgovornosti dravnih slu2benika,
imenovanja ravnatelja javnih ustanova, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6497/97,
od 25. studenog 1999., oduzimanje strunih i znanstvenih zvanja, vidi Upravni sud Republike
Hrvatske, Us-1294/00, od 7. prosinca 2000., odluke o pravima studenta, vidi Upravni sud
Republike Hrvatske, Us-11421/2000 od 27. o2ujka 2002., odluke o isplati dospjelih primanja
iz mirovinskog i invalidskog osiguranja, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4597/96,
od 5. svibnja 1999., prikljucivanja na elektro-energetsku mre2u, vidi Upravni sud Republike
Hrvatske, Us-7273/96, od 4. o2ujka 1998., dozvole za gradenje na odredenim lokacijama, vidi
Upravni sud Republike Hrvatske, Us-3696/96 od 5. veljace 1998., odluke o sjeci drvne mase,
vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-9027/99, od 6. prosinca 2000., i sl. Medvedovié
upozorava kako o ovom pitanju ima i promjena stavova Upravnog suda, medutim razlog tome
ponajprije nalazi u izmijenjenoj materijalnopravnoj regulaciji pojedinih podrucja ili materija.
Medvedovié, Glavni, op. cit., str. 45.

25 Ustavni sud Republike Hrvatske je primjerice stao na glediste daje akt koji donosi Fond
za privatizaciju u postupku kontrole provodenja pretvorbe poduzeda nakon izdane suglasnosti
za namjeravanu pretvorbu upravni akt, U-JJJ-665/95, od 28. travnja 1999., Narodne novine, br.
49/99., daje odluka o dodjeli koncesije upravni akt, U-11-722/1995, od 2. travnja 1997., Narodne
novine, br. 41/97., bas kao i odluka o opozivu koncesije, U-JJJ-261/1996, od 6. travnja 1998.,
Narodne novine, br. 57/98., daje i potvrda Agencije za rekonstruiranje i razvoj o suglasnosti na
pretvorbu upravni akt, U-JJJ-168/96, od 14. sijecnja 2000., Narodne novine, br. 14/00. i sl.
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4. Posebni upravni postupci

Sljedede éesto otvarano pitanje u upravnom odluéivanju jest prema kojim
postupovnim pravilima postupati u rjegavanju konkretne upravne stvari. Da
li prema pravilima Zakona o opéem upravnom postupku ii prema posebnim
upravnim postupovnim pravilima? Nesporo je da je propisivanje posebnih
upravnih postupaka u nekim upravnim podruéjima potrebno, jer se pojedina
pitanja postupka propisana Zakonom o opéem upravnom postupku mogu
pokazati nedostatnima ii neadekvatnima za odredena pitanja ili radnje u tim
upravnim podruéjima. Propisivanje posebnih upravnih postupaka je, smatra
Stojid, nu2no zbog specifiénosti u pojedinim upravnim podruýjima.26

Kod vodenja upravnog postupka u Hrvatskoj se primjenjuju odredbe
Zakona o opéem upravnom postupku kao opéa postupovna pravila u svim
sluéajevima rjegavanja upravnih stvari i u odnosu na sva postupovna pitanja,
izuzev kada su pojedina pitanja postupka za odredenu upravnu oblast
posebnim zakonom uredena drukéije. U tim se sluéajevima primjenjuju
odredbe posebnih zakona. Ova mogudnost otvorena je samim Zakonom
o opéem upravnom postupku koji élankom 2. propisuje da se "pojedina
pitanja postupka za odredenu upravnu oblast mogu posebnim zakonom
urediti drukåije nego ýto su uredena ovim Zakonom, ako je to nu no za
postupanje u toj upravnoj stvari i nije protivno naåelima ovog Zakona".
Unatoé liberalnoj naravi ove odredbe, ona ipak sadr2i tri ograniéenja.
Ponajprije, od Zakona o opéem upravnom postupku mo2e se odstupiti
samo zakonom, a ne i drugim pravnim propisima, kao §to su npr. uredbe,
pravilnici, odluke predstavniékih tij ela j edinica lokalne samouprave, odluke
pravnih osoba s javnim ovlastima, i sl. Ovo nije dopugteno éak ni kada bi
npr. materijalni zakon iz odredene oblasti odredio da se odredbe postupovne
naravi normiraju podzakonskim propisom.2' S druge strane, drugaéije se
mogu uredivati samo pojedina pitanja postupka, i to iskljuéivo kada je to
nu2no za postupanje u odredenom upravnom podruéju. I konaéno, éak i
tada se ne smije odstupiti od naéela Zakona o opéem upravnom postupku. Iz
ovako formulirane odredbe élanka 2. Zakona o opéem upravnom postupku
valja zakljuéiti da je po2eljno propisivati §to manje odredaba o posebnim
upravnim postupcima, odnosno da treba §to manje odstupati od opéih
procesnih pravila propisanih Zakonom o opéem upravnom postupku.28

26 Stojid, Stanka, Opéi upravni postupak i odnos prema posebnim upravnim postupeima,

Pravo iporezi, god. 13., br. 7., 2004., str. 23.
2 Na ovo glediste stao je i Upravni sud Hrvatske navodedi: "Pravo zalbe protiv r}esenja

donesenog u prvom stupnju moze se iskljuciti samo zakonom. ". Upravni sud Hrvatske, Us-
6122/89, od 21. lipnja 1990.

28 Moýe se zakljuciti da iako bi ovaj Zakon trebao biti supsidijaran upravnopostupovni
propis, on postavlja pravna nacela postupka od kojih se ne smije odstupati, paje ipak temeljni
upravnopostupovni propis. 0 svemu vige vidi u Borkovid, Ivo, Opéi upravni postupak i porezno-
pravna postupovna pravila, Zbornik radova Pravnogfakulteta u Splitu, god. 37, br. 1/2, 2000.,
str. 65. te Krijan, op. cit., str. 24.
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Medutim, unatoé izilijetom zakljuéku, postupovna pravila u Hrvatskoj vrilo
su brojna. Ona se nalaze u zakonima, ali i podzakonskim opéenormativnim
aktima kojima se ureduju neka upravna podruja (npr. carine, porezi i si.)
ii kojima se ureduju neka postupovna pitanja (npr. podnogenje podnesaka,
vodenja postupka, sadr2aj odluke, 2alba, izvanredni pravni lijekovi u
pojedinim upravnim podruéjima) ii kojima se ureduju pojedine vrste
upravnih stvari (npr. dr2avljanstvo, kretanje stranaca, gradevinske dozvole,
itd.). Medutim, u hrvatskoj zakonodavnoj praksi u brojnim se zakonima
mo2e pronadi bar koja postupovna odredba kojom se odstupa od normi
Zakona o opéem upravnom postupku. Stovige, u nekim zakonima odstupa se
éak i od osnovnih naela Zakona o opéem upravnom postupku.29

U prilog tezi o velikom broju posebnih upravnopostupovnih pravila ide
i istra2ivanje u kojem je Ljubanovié utvrdio da u Hrvatskoj danas ima vige
od 70 zakona koji sadr2e posebne postupovne odredbe kojima se odstupa
od Zakona o opéem upravnom postupku. Materijalni zakoni koji reguliraju
pojedinu upravnu materiju, a pritom sadr2avaju i posebne postupovne
odredbe, mogu se, prema njegovom migljenju, kategorizirati u dvije osnovne
skupine. Prvu éine zakoni koji sadr2avaju specifiéna proceduralna pravila
kojima se u znatnoj mijeri odstupa od Zakona o opéem upravnom postupku,
odnosno kojima se ureduju specifiéna postupovna pitanja koja Zakon o
opéem upravnom postupku nije uredio.3 ° U drugoj su skupini brojni zakoni
koji sadr2avaju manji broj postupovnih odredaba i neznatno odstupaju od
Zakona o opéem upravnom postupku.31

19 Tako se posebnim zakonina primjerice ili iskljucuje pravo na ýalbu, ili se skraduju rokovi
za ulaganje ýalbe, ili se ogranicava uporaba dokaznih sredstava, ili se drugacije ureduju cijele
faze postupka i sI.

3o To su npr. Carinski zakon, Narodne novine, br. 78/99., 94/99., 73/00., 92/01., 47/03. i
140/05., Opci poreznm zakon, Narodne novine, br. 127/00. i 150/02., Pomorski zakonik,
Narodne novine, br. 181/04., Zakon o Drzavnom inspektoratu, Narodne novine, br. 76/99. i
48/05., Zakon o priznavanju inozemnih obrazovnih kvalifikacua, Narodne novine, br. 158/03.
i 198/03., ObiteIjski zakon, Narodne novine, br. 116/03., 17/04. i 136/04., Zakon o gradnji,
Narodne novine, br. 175/03. i 100/04., Zakon o mirovinskom osiguranju, Narodne novine, br.
102/98., 127/00., 59/01., 109/01., 147/02., 117/03., 30/04., 177/04. i 92/05., Zakon o obveznom
zdravstvenom osiguranju, Narodne novine, br. 85/06. i 118/06., Zakon o pravima hrvatskih
branitelja iz Domovinskog rata i cianova njihovih obitelji, Narodne novine, br. 174/04. i 92/05.,
Zakon o komasacfjl, Narodne novine, br. 10/79., 21/84. i 5/87., Zakon o izvlastenju, Narodne
novine, br. 9/94., 112/00., 114/01. i 79/06. te Zakon o patentu, Narodne novine, br. 173/03. i
87/05.

31 To su npr. Zakon o socijalnoj skrbi, Narodne novine, br. 73/91., 21/01., 59/01., 82/01.,
103/03. i 44/06., Zakon o zdravstvenoj zaiti, Narodne novine, br. 121/03., 44/05. i 85/06.,
Zakon o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05., Zakon o hrvatskom drzavljanstvu,
Narodne novine, br. 53/91., 26/92. i 113/93., Zakon o azilu, Narodne novine, br. 103/03., Zakon
o civilnoj sluzbi, Narodne novine, br. 25/03., Zakon o zaposljavanju, Narodne novine, br. 59/96.,
82/01. i 114/01., Zakon o pravu na pristup informacjama, Narodne novine, br. 172/03., Zakon
o drzavnim potporama, Narodne novine, br. 140/05., Zakon o telekomunikacjama, Narodne
novine, br. 122/03., 177/03., 60/04. i 70/05., i sI. 0 svemu vise u Ljubanovié, Boris, Posebni
upravni postupci u Hrvatskoj, Hrvatskajavna uprava, god. 6., br. 3., 2006., str. 5-22.
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Medvedovid takoder navodi da se brojnim zakonima donesenim u
razdoblju od 1991. godine pa nadalje, a kojima se reguliraju pojedina
upravna podruéja ii samo neki dijelovi, postupovna pitanja ureduju na
pravno neodgovarajudi naýin. Tako se npr. prema njegovom migljenju
odstupa od Zakona o opéem upravnompostupku kadato uopée nije potrebno;
prepisuju se pojedine odredbe Zakona o opéem upravnom postupku i pri
tome se nepotrebno modificiraju; prepisuju se pojedina rjesenja iz stranih
pravnih propisa, a koja su istrgnuta iz konteksta te su inkompatibilna s
hrvatskim pravnim sustavom; nekritiéki se prepisuju odredbe iz drugih
zakona; posebne norme su nepotpune, dvosmislene, nejasne i zbunjujuée;
éesto se posebnim normama nepotrebno i iscrpno ureduju nesporna pitanja,
a spoma se zaobilaze; propisuje se primjena Zakona o opéem upravnom
postupku "na odgovarajuéi naåin ", §to otvara ozbiljno pitanje koje se norme
ovoga Zakona primjenjuju i kako, odnosno koje se ne primjenjuju; nekim
zakonima se izrijekom upuduje na supsidijamu primjenu Zakona o opéem
upravnom postupku, dok se drugima to ne éini; nepotrebno se zakonom
ovlagéuju donositelji podzakonskih ili samoupravnih normativnih akata da
ureduju postupovna pitanja; donositelji nekih podzakonskih i samoupravnih
normativnih akata ureduju neka postupovna pitanja bez ovlasti; mijenja se
ustaljena pravna terminologija itd. S druge strane, nastavlja on, ne vodi
se raéuna o tome da je u nekim podruéjima nu2no potrebno odstupiti od
Zakona o opéem upravnom postupku i neko postupovno pitanje urediti
drugaéije nego je to uéinjeno ovim Zakonom. Kako se to ne éini, u upravnoj
praksi se esto dogada da se mora primijeniti norma Zakona o opéem
upravnom postupku kojoj pravno-logiéno tu nikako nije miesto. Konaéno,
zakljuéuje kako sve to vodi pravnoj nesigumosti, usporavanju donogenja
odluka, 2albama, zahtjevima za sudskom zagtitom ili izvaninstitucionalnom
zagtitom, gubitku povjerenja u javnu upravu i opéem utisku o postojanju
"vladavine neprava, a ne vladavine prava "32

Drugim rijeéima, velik broj posebnih upravnih postupaka stvara pravnu
nesigumost. Tegko je primjerice utvrditi koje odredbe treba primijeniti u
konkretnoj upravnoj stvari, §to je protivno europskim standardima javne
uprave. Stoga bi u svrhu pojednostavljivanja vodenja upravnih postupaka
trebalo maksimalno reducirati posebna postupovna pravila, a ona koja su
nu2na, trebalo bi uskladiti sa zahtjevima sadr2anim u élanku 2. Zakona o
opéem upravnom postupku. Tako bi se vodenje upravnog postupka znatno
olakgalo obveznicima postupanja po pravilima upravnih postupaka, ali i
strankama u tim postupcima.

Medvedovid, Pravno, op. cit., str. 389-390.
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5. Polotaj stranke u upravnom postupku

Same odredbe o strankama u upravnom postupku u Zakonu o opéem
upravnom postupku nomotehniýki nemaju veéih zamjerki. Medutim, u
svezi s polo2ajem stranke u ovom postupku, u primjeni Zakona esto se
javljaju dva problema: priznavanje polo2aja stranke u upravnom postupku
zainteresiranim tredim osobama te postavljanje, odnosno nepostavljanje,
privremenog zastupnika u upravnom postupku, kada je to Zakonom
propisano.

Prema élanku 49. Zakona o opéem upravnom postupku stranka je osoba
na éiji je zahtjev pokrenut postupak ii protiv koje se vodi postupak, ali i
osoba koja radi zagtite svojih prava ii pravnih interesa ima pravo sudjelovati
u postupku. Svojstvo stranke u upravnom postupku, dakle, ne priznaje se
samo podnositelju zahtjeva i osobi protiv koje se postupak vodi, veé i svakoj
treéoj osobi éije pravo ii pravni interes mogu biti ugro2eni donogenjem
upravnog akta bez njezinog sudjelovanja u postupku. Da bi se prava i pravni
interesi ovih osoba - jo§ nazvanih uzgredna stranka ii intervijent - mogli
zagtititi jog tijekom vodenja upravnog postupka i u donogenju meritorne
odluke, u upravom postupku im se priznaje svojstvo stranke.

Medutim, u svezi s priznavanjem tredim osobama polo2aja stranke
u upravnom postupku, u Hrvatskoj se upravnoj praksi nerijetko javljaju
problemi. Gagro primjerice upozorava na este sluéajeve u kojima nakon
pokretanja upravnog postupka tijela nadle2na za njegovo vodenje éesto ne
uoéavaju niti prepoznaju pravni interes odredenih osoba kojima radi zagtite
njihovih prava ii pravnih interesa mora biti omogudeno sudjelovanje u
upravnom postupku, pa se on vodi samo uz sudjelovanje onih osoba na éiji
je zahtjev pokrenut ii protiv kojih se vodi.33 Tako zainteresirane trede osobe
za vodenje upravnog postupka éesto saznaju tek nakon §to je postupak
okonéan, §to onda dovodi do obnove postupka prema élanku 249. toéka 9.
Zakona o opéem upravnom postupku. Gagro i Jurié-Kne2evié navode kako
éak i onda kada su trede osobe saznale za vodenje upravnog postupka u
kojem od njegovog poetka ne sudjeluju, pa od nadle2nog tijela zatra2e
priznavanje svojstva stranke u tom postupku, ovo im se pravo ponekad
uskraduje, unatoé jasnom postojanju pravnog interesa za sudjelovanjem u
postupku. Stovige, uskradujudi svojstvo stranke u postupku odredenoj osobi,
nadle2na tijela ponekad tu osobu o tome izvjeséuju samo dopisom, iako su
prema izriéitoj odredbi élanka 139. Zakona o opéem upravnom postupku o
tome du2na donijeti zakljuéak protiv kojeg je dopugtena posebna 2alba.3 4

11 Gagro, Boýo, Vaýna zapaýanja Suda u vezi s primjenom odredaba Zakona o opéem
upravnom postupku prilikom rjesavanja upravnih stvari, Zbornik odluka Upravnog suda
Republike Hrvatske, 1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 53.

14 Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 23.
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U praksi ponekad uistinu mo2e biti te§ko odrediti da li odredena osoba
ima pravni interes sudjelovati u pokrenutom upravnom postupku. Ovome u
prilog svjedoèi i obilje sudske prakse Upravnog suda Republike Hrvatske.35

Medutim, ostvarenje ovog izuzetno va2nog prava uvjetovano je ponajprije
ekstenzivnim, a ne restriktivnim tumaèenjem postojanja pravnog interesa
tredilh osoba. Stoga bi sluTbenike koji rjesavaju u upravnim postupcima
trebalo upozoriti na pogregnu primjenu odredaba o polo2aju stranke
u upravnom postupku, primjerice putem razlièitih oblika educiranja.
Priznavanje polo2aja uzgredne stranke ili intervijenta treéim osobama
uvelike bi doprinijelo pravnoj sigurnosti te bi smanjilo potrebu posezanja za
izvanrednim pravnim lijekovima.

U svezi s problematikom polo2aja i prava stranke u upravnom postupku
Gagro dalje upozorava kako u upravnoj praksi ima sluèajeva vodenja
upravnog postupka protivno odredbi èlanka 55. Zakona o opéem upravnom
postupku. Drugim rijeèima strankama se, unatoè izrièitoj zakonskoj odredbi,
u zakonom propisanim sluèajevima ne postavlja privremeni zastupnik. Tada
se upravni postupak, ustvari, vodi bez sudjelovanja stranke u postupku, èime
se vrijedaju temeljna naèela Zakona o opéem upravnom postupku. Ujedno se
tako strankama onemoguéuje da redovnim pravnim lijekovima osporavaju
zakonitost upravnih akata donesenilh u tako provedenom postupku, te na taj
naèin zagtite svoja prava i pravne interese.36 Na sluèajeve nepo tivanja ove
zakonske odredbe ukazuje svojom sudskom praksom i Upravni sud, koji je

15 Tako je primjerice Upravni sud utvrdio da osoba koja graditelju osporava pravo na
izvodenje gradevinskih radova jer smatra da su tim radovima povrijedena njezina prava ili
pravni interesi utemeljeni na zakonu, ima polo2aj stranke u upravnom postupku koji se vodi
radi izdavanja gradevne dozvole, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4319/94 od 18.
veljace 1996.; da polo2aj stanke u postupku izdavanja gradevinske dozvole za rekonstrukciju
na zajednickom dijelu zgrade imaju svi vlasnici stanova u zgradi, bez obzira sto vlasnistvo
nije upisano u zemljisne knjige, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-2022/98 od 25.
o2ujka 1999.; da pravni interes za sudjelovanjem u postupku izdavanja gradevne dozvole
mogu imati, ovisno o konkretnom slucaju, kao npr. o udaljenosti izmedu gradevina, cak i osobe
koje nisu neposredni susjedi podnositelja zahtjeva, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-
1134/98 od 26. listopada 2000.; da polo2aj stranke u inspekcijskom postupku koji se vodi u
svezi s bespravnom izgradnjom na zemljistu svakako ima i nositelj prava koristenja, odnosno
vlasnik tog gradevinskog zemljista, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4467/96 od
12. veljace 1998.; da pravni interes sudjelovati u upravnom postupku pokrenutom povodom
zahtjeva prijasnjeg vlasnika za vraéanje stanova u vlasnistvo imaju primjerice i stanari odnosno
najmoprimci, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6311/99 od 31. kolovoza 2000.; i sl.
Medutim, Upravni sud je primjerice utvrdio i da poslodavac nema polo2aj stranke u postupku
za naknadu plade radniku zbog manje plade na drugom odgovarajuéem poslu, vidi Upravni sud
Republike Hrvatske, Us-4483/94 od 29. o2ujka 1995.; da oporunin nasljednici usvojiteljice nisu
stranke u postupku usvojenja, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-2093/94 od 15. srpnja
1996.; itd.

36 Gagro, op. cit., str. 53. Prema sudskoj praksi Upravnog suda privremeni zastupnik u
odredenoj upravnoj stvari ovlasten je cak podnijeti i tu2bu za pokretanje upravnog spora, te
na taj nacin stititi prava i pravne interese stranke i u postupku sudskog nadzora zakonitosti
upravnog akta. Upravni sud Republike Hrvatske, Us-557/84 od 20. lipnja 1984.
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zauzeo stajaligte da tijelo koje vodi upravni postupak, ako hitnost postupka
to tra2i, s ciljem pravilnog zastupanja stranke, mora procesno nesposobnoj
stranci postaviti privremenog zastupnika,37 te postaviti privremenog zastup-
nika treba i kada boravigte stranke nije poznato tijelu koje vodi upravni
postupak, a postupak se ne mo2e odgoditi zbog hitnosti stvari.3

Va2nost privremenog zastupnika i potreba za njegovim postavljanjem u
konkretnim sluéajevima propisanim élankom 55. Zakona o opéem upravnom
postupku dobro se ogleda u Slu benom objaýnjenju Upravnog suda Hrvatske
od 29. lipnja 1979., gdje stoji da "privremeni zastupnik ima sva ovlaýtenja
zakonskog zastupnika i organ koji rjeýava predmet mote ga imenovati kako
za pojedinu radnju postupka tako i za sve radnje, uklju6ivýi i okonåanje
postupka za sluJaj da se do tada ne pojavi osoba Jije je boraviýte bilo
nepoznato ". 39 Stoga se mo2e zakljuéiti da je imenovanje privremenog
zastupnika u zakonom propisanim sluéajevima u upravnom postupku od
presudne va2nosti za zagtitu prava i interesa stranke te za pravilno i potpuno
utvrdivanje éinjeniénog stanja. Propugtanje izvrgenja ove obveze dovodi do
cijelog niza nepravilnosti u provodenju upravnog postupka.

6. Skraéeni postupak

Sljedede pitanje koje otvara dvojbe, kako zbog neodgovarajude zakonske
regulative, tako i zbog praktiéne primjene, jest - kada se upravni postupak
mo2e voditi kao skradeni postupak? Bududi da dosta upravnih stvari
po svojoj prirodi ne tra2i provedbu slo2enog postupka, a u njihovom je
rjegavanju primarna brzina, kako zbog ostvarivanja prava ii za§tite prava
stranke, tako i zbog zagtite javnog interesa, upravni se postupak mo2e
provesti, uz pogtivanje naela efikasnosti i ekonomiénosti, i kao skradeni
postupak. Provedba takvog postupka predstavlja izuzetak od pravila -
provedbe posebnog ispitnog postupka. Rijegiti upravnu stvar u skradenom
postupku znaéi donijeti odluku bez davanja mogudnosti stranci da bude
saslugana, bez zakazivanja i odr2avanja usmene rasprave i bez izvodenja
dokaza putem posebnih dokaznih sredstava, kao §to su npr. iskaz svjedoka,
nalaz i migljenje vjegtaka, uvidaj ili izjava stranke.

Kako skradeni postupak predstavlja iznimku, a ne pravilo u upravnim
postupcima, on se mo2e voditi samo prilikom rjegavanja jednostranaékih
stvari. Prema élanku 149. toéka 1. Zakona o opéem upravnom postupku,
ukoliko u upravnom postupku sudjeluju dvije ii vige stranaka sa suprotnim
zahtjevima, mora se provesti usmena rasprava. U skladu s toékom 2. istoga
élanka skradeni postupak ne mo2e se provesti niti u sluéajevima kada se

Upravni sud Hrvatske, Us-3914/80, od 5. oýujka 1981.

Upravni sud Hrvatske, Us-6282/79 od 27.veljae 1980.
3 Upravni sud Hrvatske, Sluzbeno objasnjenje broj: 0511-156179, od 29. lipnja 1979.
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radi utvrdenja éinjeniénog stanja treba izvrgiti uvidaj, saslugati svjedok ii
vjegtak, jer se i tada mora odr2ati usmena rasprava. Stovige, élanak 141.
stavak 1. Zakona taksativno navodi samo éetiri grupe sluéajeva kada se
skradeni postupak mo2e provesti.4' Kako se u Hrvatskoj vodi veliki broj
skraéenih postupaka, a rjegenja koja se u tim postupcima donose esto se,
povodom 2albe, stavljaju izvan snage, éini se da su ovdje navedeni razlozi
za vodenje skradenog postupka ipak nedovoljno precizni.

S obzirom da je vodenje skradenog postupka iznimka, ekstenzivno
tumaenje pretpostavki za provedbu ovoga postupka ni u kom sluéaju ne
bi trebalo biti dopustivo. U prilog ovoj tezi ide i sudska praksa, prema
kojoj nadle2no tijelo mo2e rijegiti stvar neposredno, u skradenom postupku,
samo ako su ispunjeni uvjeti predvideni zakonom. Ako ti uvjeti ne postoje,
potrebno je u postupku obaviti sve radnje radi utvrdivanja éinjeniénog
stanja te eventualno odr2ati usmenu raspravu.41 Na ovom gledigtu stoji i
hrvatska upravnopravna doktrina. Tako Medvedovid sugerira da u dvojbi
o dopugtenosti vodenja skradenog postupka treba provesti posebni ispitni
postupaku kojem de se omoguéiti stranci dabude sasluganate tako pridonijeti
pravilno i potpuno utvrdenom éinjeniénom stanju. On ujedno istiée da su
naela efikasnosti i ekonomiénosti postupka sekundama u odnosu na naelo
materijalne istine i naelo sasluganja stranke, §to u spornim sluéajevima
ukazuje na obvezu provodenja posebnog ispitnog postupka.42

Medutim, problem je u hrvatskom pravnom sustavu toliko vedi jer je
hrvatski zakonodavac posebnim zakonima progirio krug sluéajeva u kojima
se upravna stvar mo2e rijegiti u skradenom postupku. Tako je, primjerice,
élankom 77. Zakona o lokalnoj i podruånoj (regionalnoj) samoupravi
propisano da upravna tijelajedinica lokalne i podruéne samouprave provode
skradeni postupak u donogenju pojedinaénih akata (rjegenja) kojima se
rjegava o obvezi razreza lokalnih poreza, doprinosa i naknada, odnosno

41 Clanak 141. stavak 1. Zakona o opeem upravnom postupku propisuje da tijelo moýe po
skradenom postupku rijesiti stvar neposredno ako je stranka u svojem zahtjevu navela cinjenice
ili podnijela dokaze na podlozi kojih se moýe utvrditi stanje stvari, ili ako se to stanje moýe
utvrditi na podlozi opéepoznatih cinjenica ili cinjenica koje su tijelu poznate; ako se stanje
stvari moýe utvrditi na podlozi sluýbenih podataka kojima tijelo raspolaýe, a nije potrebno
posebno saslusanje stranke radi zastite njezinih prava odnosno pravnih interesa; u slucaju
kad je propisom predvideno da se stvar moýe rijesiti na podlozi cinjenica ili okolnosti koje
nisu potpuno dokazane ili se dokazima samo posredno utvrduju, pa su cinjenice ili okolnosti
ucinjene vjerojatnina, a iz svih okolnosti proizlazi da se zahtjevu stranke ima udovoljiti; te kad
se radi o poduzimanju u javnom interesu hitnih mjera koje se ne mogu odgadati, a cinjenice na
kojima rjesenje treba biti utemeljeno utvrdene su ili barem ucinjene vjerojathina.

41 Vrhovni sud NR Hrvatske, Presuda U±-6507157 od 14. prosinca 1957. Vrhovni sud NR
Hrvatske ujedno je u predmetu U±-4310159. stao na glediste da tijelo drýavne uprave moýe bez
posebnog saslusanja stranke i posebnog pruanja mogudnosti da se ona izjasni o cinjenleama i
okolnostima vanim za donosenje rjesenja rijesiti stvar neposredno samo u slucaju kad su sve
cinjenice na osnovi kojih se mora utvrditi mjerodavno cinjenieno stanje navedene u prijedlogu
stranke, odnosno u njezinoj zalbi.

42 Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 51.
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poreza, doprinosa i naknada koji su prihod jedinica podruéne (regionalne)
samouprave, te da u skradenom postupku o pravima, obvezama i interesima
fiziékih i pravnih osoba u upravnim stvarima odluéuju i sve pravne osobe
kojima su jedinice lokalne i podruýne samouprave osnivadi. Ove su
odredbe kogentne pa upravna tijela u ovim sluéajevima ne mogu provesti
posebni ispitni postupak, éak i ako smatraju da je to nu2no za utvrdivanje
materijalne istine. Medvedovid ukazuje da se mogudnost vodenja skradenog
postupka otvara i u nizu materijalnopravnih propisa, kao npr. élankom 122.
stavak 4. Zakona o pravima hrvatskih branitelja iz Domovinskog rata i
ålanova njihovih obitelji43 te upozorava na spornost razloga zbog kojih je
zakonodavac u nekim sluéajevima propisao obvezno rjesavanje u skradenom
postupku.44 Svakako treba ustvrditi da otvaranje girokih mogudnosti vodenja
skraéenih postupaka posebnim zakonima ni u kom sluéaju nije dobra praksa,
jer odstupanja od odredbi Zakona o opéem upravnom postupku dopu§tena su
samo kada je to nu2no za postupanje u toj upravnoj oblasti i nije protivno
naelima tog Zakona.

Pogregke prvostupanj skog tijela poéinjene u skradenom postupku po 2albi
bi jednostavno trebalo ispraviti, jer u skladu s élankom 237. Zakona o opéem
upravnom postupku prvostupanjsko tijelo po 2albi mo2e samo saslugati
stranku ii provesti cijeli ispitni postupak te donijeti novo rjegenje kojim de
2albu usvojiti. Ukoliko prvostupanjska tijela takva rjegenja ne odbace, ona
ih u praksi najcesce prosljeduju drugostupanjskom tijelu. Medutim, iako i
drugostupanj sko tijelo ima ovlast upotpuniti postupak i omoguditi stranci da
bude saslugana, to se u praksi dogada vrlo rijetko. Drugi razlog koji govori
o dugom i kompliciranom postupku ostvarivanja prava i pravnih interesa
povrijedenih vodenjem skradenog postupka jest to §to u brojnim stvarima
u prvom stupnju odluéuju sredignja tijela dr2avne uprave odnosno pravne
osobe s javnim ovlastima protiv éijih rjegenja nije dopugtena 2alba, ved
takva rjegenja stranke mogu pobijati samo u upravnom sporu.45

7. Sasluganje stranke

Sljededi problem koji se otvara u svezi s vodenjem upravnih postupaka
vezanje uzjedno od osnovnih naela upravnog postupka - naelo sasluganja
stranke. Ovo je naelo va2no miesto zauzelo u svim kodifikacijama uprav-

41 U skladu s ovom odredbom ministarstvo nadleýno za poslove hrvatskih branitelja provodi
skradeni postupak kad odlucuje o pravu na stambeno zbrinjavanje korisnika ovoga prava.

44 Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 51.
41 Medvedovid upozorava kako upravo ovdje mogu nastati znacajni problemi koji se

reflektiraju na uredenje upravnog spora, a u svezi s primjenom odredbe clanka 6. stavak 1.
Konvencje za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, kojuje Republika Hrvatska ratificirala
i kojaje postala dijelom hrvatskog pravnog poretka. Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 52.
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nog postupka u usporednom pravu.46 U Hrvatskoj élanak 8. Zakona o
opéem upravnom postupku propisuje da se prije donogenja rjegenja stranci
mora pru2iti mogudnost izjasniti se o éinjenicama i okolnostima koje su
od va2nosti za donogenje rjegenja, odnosno, da se rjegenje "mote donijeti
bez prethodnog izjaýnjenja stranke samo u sluåajevima kada je to zakonom
dopuýteno ". Razradujudi ovu opdu odredbu, Zakon u élanku 143. stavak 3.
propisuje da je slu2bena osoba koja vodi postupak du2na pru2iti mogudnost
stranci da se izjasni o svim okolnostima i éinjenicama koje su iznesene u
ispitnom postupku, o prijedlozima i ponudenim dokazima, da sudjeluje u
izvodenju dokaza i da postavlja pitanja drugim strankama, svjedocima
i vjegtacima preko slu2bene osobe koja vodi postupak, a s njezinom doz-
volom i neposredno, te da se upozna s rezultatom izvodenja dokaza i da
se o tome izjasni. Izriéito je propisano da nadle2no tijelo ne smije donijeti
rjegenje prije nego §to stranci pru2i mogudnost da se izjasni o éinjenicama
i okolnostima na kojima se treba temeljiti rjegenje, a o kojima stranci nije
dana mogudnost da se izjasni.47 Stovige, ne smije se izjava stranke dana
u neku drugu svrhu ii u nekom drugom postupku uzeti kao relevantna u
vodenju odredenog upravnog postupka.48

Medutim, Gagro i Jurid-Kne2evid upozoravaju kako u hrvatskoj upravnoj
praksi nisu rijetki sluéajevi da se postupak vodi ne samo bez sasluganja
nekih stranaka, ved i bez sudjelovanja u postupku osobe o éijem se pravu
ii obvezi odluéuje.49 Na taj se naéin strankama uopée ne daje mogudnost
braniti svoja prava i pravne interese. To je naroéito izra2eno kod vodenja
postupaka u kojima su stranke osobe éije je boravigte nepoznato, a koje
nemaju punomodnika. Tada se prema élanku 55. Zakona o opéem upravnom
postupku, ako to tra2i hitnost postupka, on mo2e provesti samo postavljanjem
stranci privremenog zastupnika. Kao §to je ved spomenuto, nadle2na tijela
éesto ne pogtuju ovu odredbu Zakona pa postupak provode bez sudjelovanja
stranke u postupku, tj. bez postavljanja privremenog zastupnika stranci koja
nema punomodnika, a éije je boravigte nepoznato.

lako je naéelo sasluganja stranke jedno od temeljnih naela Zakona o
opéem upravnom postupku, postupak se u upravnoj praksi esto provodi

46 Vidi npr. clanak 45. stavak 3. austrijskog Zakona o opeem upravnom postupku,

Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz, Osterreiehisches Bundesgesetzblatt, No 51/1991.,
clanak 22. madarskog Zakona o opeem upravnom postupku, clanak 91. spanjolskog Zakona o
upravnom postupku i sl.

41 U prilog ovom rjesenju ide i sudska praksa, prema kojoj kada je u upravnom postupku
provedeno vjestacenje, tijelo treba stranci predociti nalaz i misljenje vjestaka i omoguéitijoj da
se o njemu izjasni. Vrhovni sud, U-1266/56 od 21. svibnja 1966.

48 Tako je sudska praksa u konkretnom slucaju zauzela stajaliste kako, s obzirom da se
postupak utvrdivanja opéeg interesa i postupak izvlastenja provode kao dva odvojena postupka,
saslusanje stranke u prvom odnosi se na jedan predmet i ono se ne moýe smatrati kao sastavni
dio dmgog postupka. Vrhovni sud, U-7993/69, od 22. travnja 1970.

49 Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 24.
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bez sasluganja stranke. lako je ovo pitanje posredno vezano uz priznavanje
zainteresiranim tredim osobama polo2aja stranke u upravnom postupku te
mogudnost vodenja skradenog postupka, bitno ga je samostalno istaknuti,
kako zbog njegove posebne va2nosti kao jednog od temeljnih naýela u
upravnom postupku, tako i radi potpunog i pravilnog utvrdivanja materijalne
istine. Uskrata ovoga prava dovodi do opravdanog stavljanja takvoga
rjegenja izvan snage povodom pravnih lijekova ili u upravnom sporu.

8. Usmena rasprava

Nepravilnost u vodenju upravnog postupka nerijetko se ogleda u
nepogtivanju odredbi o nu2nosti odr2avanja usmene rasprave. Usmena
rasprava va2an je stadij svakog postupka, a posebno zna&enje ima u
utvrdivanju éinjenica koje su od va2nosti za donogenje zakonite i pravilne
odluke. Prema élanku 149. Zakona o opéem upravnom postupku usmena
rasprava mo2e se odrediti u svakom sluéaju kad je to korisno za razrjesenje
stvari, a mora se odrediti u stvarima u kojima sudjeluju dvije stranke ii vige
stranaka s protivnim interesima, ii kad se ima izvrgiti uvidaj ili sasluganje
svjedoka ii vjegtaka. Prema migljenju Krijana, odr2avanje rasprave u
ovim sluéajevima jedini je pravilan naéin utvrdivanja pravnorelevantnog
éinjeniénog stanja, jer se upravo na raspravi mo2e najbolje razjasniti sporne
éinjenice, na naéin da svaka stranaka daje izjavu u prisutnosti drugih
stranaka te ima mogudnost osporavanja tudih tvrdnji, nalaza i migljenja
vjegtaka itd.5

Gagro i Jurié-Kne2evié ovdje ponovo upozoravaju na u upravnoj praksi
éesto nepogtivanje odredaba Zakona o opéem upravnom postupku, a koje
ureduju pitanja odr2avanja usmene rasprave. Oni navode kako nadle2na
tijela najegée uopée ne odr2avaju usmenu raspravu. Stovige, nastavljaju oni,
usmena rasprava se ne odr2ava éak ni u sluéajevima kada sve govori u prilog
korisnosti njezina odr2avanja. Tako zbog loge prosudbe tijela dr2avne uprave
dolazi do bezrazlo2nog odugovlaenja rjegavanja upravnih stvari, s obzirom
da se u takvim sluéajevima naj&egée ula2e pravni lijek. Posebno je velik
problem §to tijela dr2avne uprave nerijetko ne odr2avaju usmenu raspravu
niti u sluéajevima kada se ona po Zakonu mora odr2ati. Ponekad raspravu
odr2e, ali na nju ne pozovu sve osobe koje u odredenom postupku imaju
polo2aj stranke. Njihove izjave tada pribavljaju pisanom komunikacijom,
éime se stranci uskraduje pravo postavljati pitanja protivnim strankama
na javnoj raspravi, izjasniti se o svim okolnostima i éinjenicama koje su
iznesene u ispitnom postupku, te konaéno, sudjelovati u izvodenju dokaza.51

Uskratom odr2avanja usmene rasprave, teorijski gledano, éinjeniéno stanje

Krijan, op. cit., str. 208.
01 0 tome Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 24-25.
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ostaje naj&egée nepotpuno odnosno nepravilno utvrdeno, a strankama se
onemoguduje braniti svoja prava i zakonom zagtiéene interese.

Vezano uz usmenu raspravu Gagro i Jurié-Kne2evié nadalje upozoravaju
da se zapisnici s ove rasprave esto ne sastavljaju na naýin kako to nala2u
odredbe élanaka 75. do 77. Zakona o opéem upravnom postupku, uslijed
ega nemaju niti snagu javne isprave.52 Naime, prema élanku 78. stavak

1. Zakona o opéem upravnom postupku snagu javne isprave imaju samo
oni zapisnici koji su sastavljeni u skladu s odredbom élanka 77. ovoga
Zakona, 53 pa zapisnici koji nisu sastavljeni na naéin kako to nala2e Zakon o
opéem upravnom postupku, ne mogu poslu2iti kao dokaz o toku i sadr2aju
radnji u postupku i danim izjavama. S obzirom da drugostupanjska tijela
kod rjegavanja 2albi ovaj propust prvostupanjskih tijela esto ne uoéavaju,
odnosno na njega se uopée ne osvréu, takvo postupanje upravnih tijela
dovodi do ponigtavanja konaénih upravnih akata u upravnom sporu, a eime
se zbog nepravilnog postupanja upravnih tijela odugovlaéi vodenje upravnog
postupka i definitivno rjegavanje upravne stvari koja je predmet postupka.
Ovi nedostaci primijedeni su pred Upravnim sudom éak i u sluéajevima
kada prvostupanjska rjegenja donose neka sredignja tijela dr2avne uprave,
§to ima posebnu te2inu s obzirom na njihovu ulogu i nadle2nosti u sustavu
dr2avne uprave.

Kako je usmena rasprava vazan stadij postupka, trebalo bi je odr2ati kada
god je to korisno za utvrdivanje injeniénog stanja. Bududi da su odredbe o
obveznom odr2avanju usmene rasprave kogentne, tijela dr2avne uprave ne
mogu arbitramo odluéivati hode li usmenu raspravu odr2ati ii ne. Stovige,
restriktivno tumaenje ovih odredbi suprotno je naéelu materijalne istine.
Ujedno, ovdje valja upozoriti da pri odr2avanju glavne rasprave u praksi
posebnu pozomost treba posvetiti sastavljanju zapisnika, jer pisani trag

51 Ibid., str. 25-26.
51 Clanak 77. Zakona o opeem upravnom postupku glasi: "(]) Prje zakljucenja zapisnik ce

se procitati saslusanim osobama i ostalim osobama koje sudjeluju u radnji postupka. Te osobe
imaju pravo da i same pregledaju zapisnik i da stavljaju primjedbe. Na kraju zapisnika navest
ce se da je zapisnik procitan i da nisu stavliene nikakve primjedbe, ili, ako jesu, ukratko ce se
upisati sadraj primjedaba. Zatim ce zapisnikpotpisati osoba kojaje u radnji sudjelovala, a na
kraju ce ga ovjeriti sluzbena osoba kojaje rukovodila radnjom, a i zapisnicar ako gaje bilo.

(2) Ako zapisnik sadrzi saslusanje vise osoba, svaka ce se od njih posebno potpisati ispod
onog dijela zapisnika gde je upisana njezina izjava.

(3) Ako su vrsena suocenja, dio zapisnika o tome potpisat ce osobe koje su suocene.
(4) Ako se zapisnik sastoji od vise listova, oni ce se oznaciti rednim brojem, svaki list ce na

kraju ovjeriti svojim potpisom sluzbena osoba koja rukovodi radnjom postupka i osoba cija je
izjava upisana na kraju lista.

(5) Dopune vec zakljucenog zapisnika ponovno ce se potpisati i ovjeriti.
(6) Ako osoba koja treba da potpise zapisnik nye pismena, ili ne moze pisati, potpisat ce je

jednapismena osoba, koja ce staviti i svojpotpis. To ne moze biti sluzbena osoba koja rukovodi
radnjom postupka ni zapisnicar.

(7) Ako neka osoba nece da potpise zapisnik ili se udaljiprije zakljucenja zapisnika, to ce se
upisati u zapisnik i navesti razlog zbog kojegje potpis uskracen. ".
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o odr2anoj usmenoj raspravi valjan je samo ukoliko je zapisnik pravilno
sastavljen.

9. Forma i sadrtaj rje enja

Vrlo va2no pitanje koje se otvara u svezi s upravnim postupanjem
jest pitanje forme i sadr2aja rjegenja koje se donosi. Cilj vodenja svakog
upravnog postupka donogenje je zakonitog i pravilnog upravnog akta.
Rjegenje se u pravilu izdaje u pisanom obliku, dok se usmeno rjegenje mo2e
donijeti i priopéiti stranci usmeno tek u iznimnim sluéajevima. Medutim, i
tada stranka mo2e ishoditi pisano rjegenje. No, u hrvatskoj upravnoj praksi
éesto se mogu uoéiti odredene nepravilnosti u pogledu forme i sadr2aja
rjegenja.

Unatoé odredbi élanka 202. stavak 1. te élanka 206. stavak 2. Zakona
o opéem upravnom postupku u upravnoj praksi ima sluéajeva da se takvo
rjegenje uopée ne donosi. Tada najegée nadle2no tijelo stranku samo
dopisom izvijesti da njezinom zahtjevu nije mogude udovoljiti. Katkada se u
takvim dopisima uistinu iznose razlozi zbog kojih zahtjevu nije udovoljeno,
a ponekad se u ijima éak citiraju propisi iz kojih to proizlazi. No, kako
je sasvim sigumo da takvo pismeno formalno nema sadr2aj upravnog
akta, postavilo se pitanje pravne prirode takvog dopisa. Drugim rijeéima,
postavilo se pitanje ima li takav dopis karakter upravnog akta kojim se
odbija zahtjev stranke? Na ovo je pitanje sudska praksa dala pozitivan
odgovor, izjednaéavajuéi takav dopis s rjegenjem kojim je odbijen zahtjev
stranke, dopugtajuéi u takvom sluéaju i vodenje upravnog spora.5 4

Medutim, bez obzira na sudsko tumaéenje pravne prirode dopisa o
odbijanju zahtjeva, ovdje ipak treba upozoriti na nepravilno postupanje
nekih tijela dr2avne uprave i pravnih osoba s javnim ovlastima te inzistirati
na obveznom donogenju rjegenja u skladu s odredbama élanka 206. Zakona
o opéem upravnom postupku. Nepogtivanje odredbi o formi i sadr2aju
rjegenja u upravnom postupku ujedno ote2ava i primjenu zalbe, jer takvi
dopisi najéegée ne sadr2e obrazlo2enje niti uputu o pravnom lijeku.

Ovdje nadalje treba naglasiti da je rjegenju koje se donosi u pisanom
obliku hrvatski zakonodavac poklonio puno pozomosti. Tako je élancima
206. do 211. Zakona o opéem upravnom postupku detaljno propisao koje sve
dijelove rjegenje mora sadr2avati te na osnovi kojih se elemenata utvrduje
autentiénost rjegenja. U svezi s obveznim uvrgtavanjem obrazlo2enja u
svaki upravni akt hrvatsko je zakonodavstvo ved odavno ispred vedine
usporednog.55 0 znaéaju obrazlo2enja u upravnom aktu u hrvatskoj pravnoj

14 0 tome u Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 26-27.
U nizu visoko pravno razvijenih zapadnoeuropskih drzava ne postoji opéa zakonska ili

obicajnopravna obveza upravnih tijela obrazlagati upravne akte. Tako primjerice u austrijskom
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literaturi Krbek je ustvrdio sljedede: "Obrazlo5enje ima veliko praktiino
znajenje: ono ujvrgéuje najelo zakonitosti; prinuduje donosioca da temeljito
promisli o rjegenju koje ima donijeti; stranci daje uporigte za opravdane
pravne lijekove odnosno uvjerenje da je rjegenje ispravno a pravni lijek
bezizgledan; omoguéuje lakgu kontrolu upravnog akta. Obrazlozenje pruza
va5no i autentiino sredstvo za ispravno tumajenje dispozitiva.".5 ° I Kriletid
smatra obrazIo2enje obvezatnim sastavnim dijelom rjegenja, i to vrlo va2nim,
'er se njime utvrduje najelo zakonitosti u donogenju rje•enja, omoguéuje
lakga kontrola itd. ". Na veliku va2nost obrazIo2enja ukazuje i sudska
praksa. Tako je Ustavni sud ustvrdio da se obrazIo2enjem utvrduje je 1i se
upravno tijelo rukovodilo naelom zakonitosti i pristupalo tako da u vodenju
upravnog postupka i u odluéivanju omogudi strankama §to lakge zagtititi
svoja prava i pravne interese.58 Upravni je sud utvrdio i da se nenavodenjem
razloga kojima se nadle2no tijelo vodilo pri odbijanju zahtjeva stranke kr9i
ustavno pravo jednakosti pred zakonom, jer je stranka u postupku koja
ne zna te razloge u nejednakom polo2aju prema onima kojima su razlozi
poznati, pa zbog toga ne moe valjano §tititi svoja prava, niti na uinkovit
nain ostvariti Ustavom zajaméeno pravo na pravnu zagtitu.5 9

Medutim, upravna praksa u svezi s obrazIo2enjem rjesenja u Hrvatskoj
ipak nije tako blistava. Drugim rijeéima, donositelji rjegenja vrlo esto
ne pogtuju odredbe élanka 209. Zakona o opéem upravnom postupku u
odnosu na obrazIo2enje akta. Izuzev u jednostavnim stvarima u kojima
sudjeluje samo jedna stranka ii u kojima sudjeluju dvije ii vige stranaka,
ali niti jedna ne prigovara postavljenom zahtjevu, a zahtjev se prihvaéa,
obrazIo2enje rjegenja treba sadravati kratko izlaganje zahtjeva stranaka,
utvrdeno injenino stanje, a prema potrebi i razloge koji su bili odluéni
pri ocjeni dokaza, razloge zbog kojih nije uvaen koji od zahtjeva stranaka
te pravne propise i razloge koji s obzirom na utvrdeno injenino stanje
upuduju na onakvo rjegenje kakvo je dano u dispozitivu. Kad je nadle2no
tijelo zakonom ii drugim propisom utemeljenim na zakonu ovla§teno
rijegiti stvar po slobodnoj ocjeni, du2no je u obrazloenju, pored ovilh
podataka, navesti i taj propis te izlo2iti razloge kojima se pri donogenju
rjegenja vodilo.

Zakonu o opeem upravnom postupku obrazloýenje rjesenja nije pravilo ved se trai samo u
odredenim slucajevima (vidi clanak 58. stavak 2.). Zakon o opeem upravnom postupku
Spanjolske u clanku 43. taksativno nabraja razloge kada se rjesenje mora obrazloiti. 0 obvezi
uvrstavanja obrazloýenja u rjesenje u zemljama Europske unije vise vidi u Schwartze, Järgen,
European Administrative Law, Sweet and Maxwell, London, 1992., str. 1384-1412. Zajednicki
stav o obveznosti obrazloýenja u rjesenju nije usuglasen niti u okviru Vijeda Europe.

56 Krbek, Ivo, Upravni akt, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 1957.,
str. 39.

51 Kriletid, Marija, Zalba u poreznim stvarima, Pravo iporezi, god. 4., br. 3., 1997., str. 46.
51 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-J-248/94, od 13. studenog 1996.
51 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-419/98, od 12. srpnja 2001.
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Medutim, u hrvatskom pravnom sustavu naglo se i nekoliko zakonskih
odstupanja od ove odredbe Zakona o opéem upravnom postupku. Tako je
primjerice Zakon o hrvatskom dr avljanstvu u élanku 26. stavak 3. dopugtao
da se u obrazlo2enju rjegenja o odbijanju zahtjeva za stjecanje hrvatskog
dr2avljanstva ne moraju navesti razlozi za odbijanje zahtjeva stranke. Stoga
je ovdje va2nu ulogu odigrao Ustavni sud Republike Hrvatske, koji je 1993.
godine ukinuo ovu odredbu s obrazlo2enjem da se "konkretnom primjenom
takve zakonske odredbe ne mote ostvariti Ustavom zajamåeno pravo na
albu, odnosno drugu pravnu zaýtitu, protiv pojedinaånih akata donesenih

od dr avnih tijela (ålanak 18. Ustava), jer stranci nisu poznati razlozi zbog
kojih je njezin zahtjev za stjecanje hrvatskog dr avljanstva odbijen, pa je
zato stranka u nejednakom polo aju u odnosu na druge osobe.... ýto nije u
skladu s odredbama ålanka 26. Ustava Republike Hrvatske ",.60 Ustavni sud
ukinuo je i odredbe élanka 209. stavaka 3. i 4. Zakona o opéem upravnom
postupku, a koje su otvarale mogudnost da se razlozi za donogenje rjegenja
ne navedu kada je to u javnom interesu zakonom ii uredbom izriéito
predvideno te ako je zakonom ii uredbom posebno predvideno da se u
rjegenju donesenom po slobodnoj ocjeni ne moraju navesti razlozi kojima
se tijelo pri donogenju rjegenja rukovodilo.61 Nakon ovih odluka Ustavnog
suda obrazlo2enje se svakako smatra nuznim i nezaobilaznim elementom
svakog upravnog akta, a tijela koja provode upravni postupak moraju znatnu
pozornost posvetiti sadr2aju obrazlo2enja.

Gagro navodi kako u hrvatskoj upravnoj praksi ima sluéajeva da se
upravni akti donose bez valjanog obrazlo2enja, tj. da se u obrazlo2enju
akta ne iznosi utvrdeno éinjeniéno stanje i pravni propisi te razlozi koji s
obzirom na utvrdeno éinjeniéno stanje upuduju na rjesenje dano u izreci.
K tome, ponekad niti u spisima akta nema dokaza o tome na osnovi cega
je nadle2no tijelo utvrdilo éinjeniéno stanje kakvo se iznosi u obrazlo2enju
akta.62 Ponovo valja naglasiti da pravo na 2albu nije mogude efikasno
ostvariti u sluéaju donogenja upravnog akta bez obrazlo2enja odnosno bez
valjanog obrazlo2enja, jer tada adresatu akta nisu poznati razlozi zbog
kojih je u odredenoj upravnoj stvari donesena upravo takva odluka, pa
adresat njegovu zakonitost i svrhovitost ne mo2e niti uspjesno pobijati.
Stoga Upravni sud svojim presudama redovito upozorava donositelje
upravnih akata na odredbe él. 209. Zakona o opéem upravnom postupku,
koje propisuju §to sve obrazlo2enje mora sadr2avati. Medutim, unatoé tome
Upravnom sudu i dalje pristi2u tu2be protiv upravnih akata donesenih bez
valj anog obrazlo2enja.

61 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-206/1992, U-1-207/1992, U-1-209/1992, U-1-
222/1992, od 8. prosinca 1993., Narodne novine, br. 113/93.

61 Ustavni suda Republike Hrvatske, U-1-248/94, od 8. svibnja 1996., Narodne novine, br.

41/96.
62 Gagro, op. cit., str. 54.
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Medvedovid smatra da su razIozi neobrazlaganja rjegenja u hrvatskoj
upravnoj praksi najéegée neznanje, indolentost, ignoriranje prava stranke,
navodna zagtita nekog "videg interesa ", namijera da se stranci i nadzomom
tijelu odnosno sudu ote2a ii onemogudi ocjena zakonitosti rjegenja itd. Za
institut obrazlo2enja osobito su bili i ostali pogubni razliéiti obrasci koji
su u nekim upravnim podruéjima izradeni i prilagodeni za automatsku ili
elektroniku obradu, jer se kod njih mijenjaju podaci o stranci i predmetu
postupka samo u dispozitivu, dok je obrazlo2enje unificirano i bezliéno, kao
npr. u porezilim stvarima, komunalnoj naknadi, vodnoj naknadi itd.63

0 lo9oj upravnoj praksi u pogledu obrazlo2enja upravnih akata najbolje
svjedoéi sudska praksa Upravnog suda Republike Hrvatske, koji je u nizu
predmeta ponigtio upravni akt zbog neadekvatnog obrazlo2enja,64 ali i
Ustavnog suda Republike Hrvatske koji je povodom ustavnih tu2bi ukinuo
cijeli niz rjegenja sredignjih tijela dr2avne uprave.65

Vezano uz obrazlo2enje rjegenja, svakako treba spomenuti i élanak 245.
stavak 1. Zakona o opéem pravnom postupku koji propisuje da se odredbe
ovog Zakona koje se odnose na prvostupanjsko rjegenje na odgovarajudi
naéin primijenjuju i na drugostupanijsko rjegenje, tj. rjegenje doneseno
po 2albi. U skladu sa stavkom 2. ovoga élanka, drugostupanjsko tijelo u
obrazlo2enju rjegenja donesenog po 2albi treba ocijeniti i sve navode 2albe,
osim u sluéaju kada je prvostupanjsko tijelo u obrazlo2enju svojeg rjegenja
pravilno ocijenilo navode koji se u 2albi iznose, pa se drugostupanjsko
tijelo mo2e samo pozvati na razloge iz prvostupanjskog rjegenja.66 No,
Gagro i Jurié-Kne2evié i ovdje upozoravaju na velik broj sluéajeva u kojima
drugostupanjska tijela ne postupaju na naéin kako to nala2u odredbe élanka
209. stavka 2. i élanka 245. stavak 2. Zakona o opéem upravnom postupku.
Stoga se u upravnom sporu konaéni upravni akti moraju ponigtavati samo
zbog tog razloga, §to nepotrebno dovodi do odugovlaéenja upravnog
postupka. Oni navode i da se drugostupanjska tijela katkada u obrazlo2enju
svojih rjegenja uopée ne osvréu na sve pravno odluéne navode iz 2albe, pa
stranke ustvari nemaju potpunog saznanja o tome zbog ega je njihova 2alba
ocijenjena neosnovanom. Time se takoder strankama uskraduje potpuna i
efikasna pravna zagtita.

63 Medvedovid, Aktualna, op. cit., str. 289.
64 Vidi primjerice odluke Upravnog suda Republike Hrvatske, Us-8455/97, od 12. oýujka

1998., Us-7666/96, od 30. travnja 1997. te Us-218/79, od 12. rujna 1979.
65 Vidi odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-111-749/1995, od 4. oýujka 1998,

Narodne novine, br. 34/98., U-111-728/1997 od 21. travnja 1999, Narodne novine, br. 43/99.,
U-111-271/1995, od 21. rujna 2000., Narodne novine, br. 99/00., U-111-7/2001, od 10. listopada
2001., Narodne novine, br. 97/01, U-111-548/1998, od 29. lipnja 2001., Narodne novine, br.
73/01., U-111-1862/00, od 10. listopada 2001., Narodne novine, br. 58/01. te U-111-660/99, od 7.
lipnja 2001., Narodne novine, br. 89/01.

66 U svezi s ovimvidi presude Vrhovnog suda Republike Hrvatske, U-1959/58, od 21. lipnja
1958. te Upravnog suda Republike Hrvatske, Us-1868/95, od 16. studenog 1995.
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Dakle, obrazlohenje kao sastavni dio upravnog akta jedno je od jamstava
jednakosti sviju pred zakonom te ostvarivanja Ustavom zajaméenog prava
na 2a1bu i drugu pravnu zagtitu. Tijela koja vode upravni postupak strogo
moraju pogtivati kogentne odredbe dlanaka 206. do 214. Zakona o opéem
upravnom postupku. Unatoé injenici da Upravni sud svojim presudama
redovito upozorava donositelje upravnih akata na obvezni sadraj obraz-
loenja, Upravnom sudu i nadalje pristi2u tu2be protiv upravnih akata
donesenih bez valjanog obrazloenja. Iz toga se moe zakljuiti da se u
ovom pitanju radi iskljuivo o pogregnoj primjeni pravila postupka, §to
upuduje na potrebu sustavnije edukacije osoba koje rade na rjegavanju
upravnih stvari.

10. Postupanje po talbi

Zalba u upravnom postupku je postupovnopravno sredstvo kojim se
stranci i drugim osobama daje mogudnost pred drugostupanjskim tijelom
pokrenuti pitanje zakonitosti i pravilnosti prvostupanjskog rjegenja i time
zagtititi svoja prava i pravne interese koji takvim rjesenjem mogu biti
povrijedeni.67 Ustav Republike Hrvatske élankom 18. stavak 1. jamci pravo
na 2a1bu protiv pojedinaénih pravnih akata donesenih u postupku prvog
stupnja pred sudom ii drugim ovlagtenim tijelom. Prema odredbi stavka
2. toga élanka, ovo pravo moe se samo iznimno iskljuiti u zakonom
propisanim sluéajevima, all jedino ukoliko je osiguran drugi vid pravne
zagtite. Pravo na 2a1bu je élankom 11. prilhvadeno kao jedno od naela
Zakona o opéem upravnom postupku, a razradeno je élancima 223. do 248.
ovoga Zakona.

Medutim, u pogledu prava na 2a1bu i postupanja po 2albi u upravnom
postupku javljaju se neke dvojbe te spoma postupanja. Ovdje najprije valja
ukazati da je élankom 224. stavci 1. i 2. samoga Zakona o opéem upravnom
postupku 2alba iskljuena protiv prvostupanjskih rjegenja niza sredi§njih
tijela dr2avne vlasti, kao §to su npr. ministarstva i druga sredignja tijela
dr2avne uprave, Hrvatski sabor i Vlada Republike Hrvatske. Kako su brojna
podruéja ili pitanja u upravnom pravu centralizirana, a rjesavanje u upravnim
stvarima u prvom stupnju stavljeno je u nadle2nost ministarstava, sredignjih
dr2avnih ureda i dr2avnih upravnih organizacija, to je 2alba u svezi njih ipso
facto iskljuena. Medutim, 2alba se iskljuéuje i nekim posebnim zakonima.
Tako je primjerice élankom 77a. Zakona o lokalnoj ipodruinoj (regionalnoj)
samoupravi 2alba naelno iskljuena i protiv rjesenja predstavnikih tijela
jedinica lokalne odnosno podrune samouprave i njihovih poglavarstava. I
u desetcima drugih organizacijskih i materijalnih zakona 2alba se iskljuéuje
protiv rjegenja niza upravnih tijela, a posebice protiv rjegenja pravnih

61 Borkovid, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 458.
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osoba s javnim ovlastima koja mogu imati izuzetno va2ne i dalekose2ne
pravne posljedice na cjelokupnu drugtvenu zajednicu.68 Koprid istiée kako
je u takvim sluéajevima zakonodavac bez iznimke propisao supsidijamu
primjenu Zakona o opéem upravnom postupku, ali je propustio propisati
pravo na 2albu, koje je jedno od temeljnih ustavnih prava, protiv odluka
ovih osoba.6 9 Istina je da u svim ovim sluéajevima stranke ipak imaju
osiguranu pravnu zagtitu u upravnom sporu pred Upravnim sudom Republike
Hrvatske. No, time se ovaj Sud jako optereduje, dok s druge strane, stranke
trpe ozbiljne posljedice jer tu2ba, u pravilu, nema suspenzivni uéinak. Uz
sve ovo, do sudske odluke i zagtite prava stranaka uglavnom treba protedi
dosta vremena.

Iskljuéivanje 2albe u nekim posebnim sluéajevima, medutim, nije jedini
problem vezan uz kvalitetu zakonodavstva. Stovige, posebnim su zakonima
esto narugena klasiéna obilje2ja 2albe iz Zakona o opéem upravnom

postupku. Tako Medvedovid primjerice upozorava da se posebnim zakonima
rok za 2albu nerijetko bez racionalnog opravdanja skraduje s 15 na osam,
ili éak na tri dana, éime se stranci znatno ote2ava ili éak onemoguduje
korigtenje prava na 2albu. Povrh svega odredenim brojem zakona propisan
je nesuspenzivni uéinak 2albe, §to mo2e imati i te kako §tetne posljedice na
prava i pravne interese stranke.70

Kada se govori o postupanju nadle2nih tijela kod donogenja upravnih
akata, potrebno je posebno ukazati na priliénu neaktivnost prvostupanjskih
tijela u odnosu na korigtenje procesnih ovlagtenja koja ta tijela imaju nakon
§to je upravni akt donesen i protiv tog akta izjavljena 2alba, te nakon §to
je prvostupanjsko tijelo utvrdilo da je 2alba dopugtena, pravovremena
i izjavljena od ovlagtene osobe,1 Naime, prema élanku 235. Zakona o
opéem upravnom postupku, ako tijelo koje je donijelo rjegenje nade da je
2alba opravdana, a nije potrebno provoditi novi ispitni postupak, mo2e
stvar rijegiti drukéije i novim rjegenjem zamijeniti rjegenje koje se 2albom
pobija. Tada protiv novog rjegenja stranka ponovo ima pravo 2albe.72 Isto
ovlagtenje, prema élancima 236. i 237. ima i tijelo koje je donijelo rjegenje
ako povodom 2albe nade da je provedeni postupak bio nepotpun, a da je
to moglo biti od utjecaja na rjegenje stvari, te u sluéaju kada je rjegenje
doneseno bez prethodno provedenog ispitnog postupka koji je bio obvezan,

68 Razlicite novoosnovane agencije s regulatornim i nadzornim ovlastima te ovlastima da

odlucuju o pravima i obvezama u individualnim slucajevima cesto imaju znatan utjecaj npr. na
trýigte monopola, telekomunikacije, opskrbu vodom, energijom i sl. Medvedovid, Glavni, op.
cit., str. 54-55.

69 Koprid, op. cit., str. 5.
11 Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 55.
'0 tome vidi u Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 28.
2 U skladu s presudom Vrhovnog suda Hrvatske, Uý-6672/63, novo rjesenje doneseno

prema clanku 235. Zakona o opeem upranvom postupku ima znacenje rjesenja donesenog u
prvom stupnju, pa stranka moze u zalbi protiv takvog rjesenja iznijeti i zalbene razloge koje
nije iznijela u ýalbi protiv prvostupanjskog rjesenja koje je zamijenjeno novim rjesenjem.
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ii kad je doneseno u skradenom postupku,3 a stranci nije bila dana
mogudnost da se izjasni o éinjenicama i okolnostima koje su od va2nosti za
donogenje rjegenja, pa stranka 2albom tra2i da se ispitni postupak provede,
odnosno dajoj se pru2i mogudnost da se izjasni o injenicama i okolnostima
va2nim za rjegavanje stvari. 4 Naravno, ovo ovlagtenje tijelo mo2e koristiti
samo u jednostranaékim stvarima5

Prema zapa2anjima Upravnog suda zanemariv je broj sluéajeva u kojima
prvostupanjska tijela koriste ova zakonska ovlagtenja. To je zasigumo jedan
od va2nih razloga odugovlaenja te dugotrajnosti upravnih postupaka,
éak i u sluéajevima kada to nije nu2no i nema nikakvog objektivnog
opravdanja. e éim korigtenjem navedenih procesnih ovlagtenja smanjio
bi se broj predmeta kod drugostupanjskih tijela i kod Upravnog suda, a
ujedno bi se u znatnom broju sluéajeva ubrzalo rjegavanje upravnih stvari.
Stoga bi, smatraju Gagro i Jurid-Kne2evid, bilo korisno i potrebno poticati
prvostupanjska tijela da koriste navedena zakonska ovlagtenja, u cemu je
od prvorazrednog znaéaja uloga tijela koja obavljaju nadzor nad radom
prvostupanjskih tijela i provode miere u vezi s radom tih tijela 6

Dakle, pravo na 2albu Ustavom je zajamceno kao jedno od temeljnih
prava svakoga gradanina. Stoga bi broj sluéajeva u kojima je 2alba
iskljuena trebao biti §to manji. Stovige, posebnim zakonima moglo bi se
odstupiti od bitnih obilje2ja 2albe iz Zakona o opéem upravnom postupku
samo u iznimnim sluéajevima i ako za to postoji valjan razlog. Medutim,
s ciljem br2eg rjegavanja upravnih postupaka te uéinkovitijeg ostvarivanja
prava gradana prvostupanjska bi tijela u postupku po 2albi trebala koristiti
sva ovlagtenja koja im dodjeljuje Zakon o opéem upravnom postupku,
medu kojima je vrlo va2na mogudnost drugaéijeg rjegavanja predmeta te
donogenja novoga rjegenja ved od strane prvostupanjskog tijela.

11. Izvanredni pravni lijekovi

Konaéno posljednje spomenuto pitanje u ovome radu vezano uz
vodenje upravnih postupaka u Hrvatskoj jest pitanje korigtenja i praktiéne
primjenjivosti izvanrednih pravnih lijekova. Zakon o opéem upravnom
postupku pored 2albe kao redovitog pravnog lijeka, koji se mo2e koristiti
protiv prvostupanjskih rjegenja, propisuje i sedam izvanrednih pravnih
lijekova. Ova se sredstva mogu koristiti protiv konaénih, pravomoénih ii
izvrgnih upravnih akata. To su obnova postupka, zahtjev za zagtitu zakonitosti,

3zuzev rjesenja koje je u skradenom postupku doneseno zbog hitnosti.
U skladu s presudom Vrhovnog suda Hrvatske, br. Uý-1223/57, po ýalbi stranke prvo-

stupanjsko tijelo moýe donijeti rjesenje samo ukoliko usvoji zahtjev iz ýalbe. Ako smatra daje
zahtjev neosnovan, duýno je predmet dostaviti drugostupanjskom tijelu.

15 Vidi Vrhovni sud Hrvatske, U-3568/72, od 18. listopada 1973.
16 Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 29.
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mijenjanje i ponigtavanje rjegenja u vezi s upravnim sporom, ponigtavanje
i ukidanje po pravu nadzora, ukidanje i mijenjanje pravomodnog rjegenja
uz pristanak ii na zahtjev stranke, izvanredno ukidanje te proglagavanje
rjegenja nigtavim.

(injenica je da Hrvatska poznaje vrlo velik broj izvanrednih pravnih
lijekova. Vezano uz ovo pitanje Karlovéan-Durovié opravdano istiée kako
je brojnost izvanrednih pravnih lijekova u upravnom postupku u suprotnosti
s naelima legitimnih oekivanja stranaka i pravne sigumosti te, konaéno,
i s objektivnim naéelom vladavine prava7 Na neadekvatnost sustava
izvanrednih pravnih lijekova u hrvatskom Zakonu o opéem upravnom
postupku ukazuje i Medvedovid. On smatra da su danas neki od izvanrednih
pravnih lijekova u upravnom postupku potpuno zastarjeli i praktiéki
neupotrebljivi, dok je opravdanost nekih drugih u cijelosti upitna.8 Gagro i
Jurid-Kne2evié navode daje u radu Upravnog suda utvrdeno da neka upravna
tijela, posebno upravna tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave i pravne osobe s javnim ovlastima u vodenju upravnog
postupka, pristupaju primjeni pojedinih izvanrednih pravnih lijekova, kao
§to su npr. obnova postupka, izmjena pravomocnog rjesenja, oglagavanje
rjegenja nigtavim i sl., iako za primjenu ovih izvanrednih pravnih lijekova
ne postoje zakonom propisani uvjeti. Medutim, oni upozoravaju da je iz
obrazlo2enja rjegenja donesenih takvom nepravilnom upotrebom pravnih
lijekova dobro vidljivo da se ovdje u pravilu ne radi o namiemom kr§enju
odredaba Zakona o opéem upravnom postupku, ved o nedovoljnoj struénoj
osposobljenosti osoba koje sudjeluju u donogenju takvih rjegenja,9

U svezi s obnovom postupka svakako treba istaknuti nekoliko zanimljivih
primjedbi. Analizirajuéi obnovu postupka kao izvanredni pravni lijek mo2e
se primijetiti da postoji prevelik broj razloga iz kojih se mo2e zahtijevati
obnova postupka, da su rokovi za korigtenje ovoga pravnoga lijeka, a
posebice objektivni rok, predugi te da se na odredene razloge za obnovu
postupka objektivni rokovi uopée ne primjenjuju. Gagro i Jurié-Kne2evié
zapazili su da neka upravna tijela dopugtaju obnovu upravnog postupka s
osnova saznanja za éinjenice koje su nastale nakon donogenja upravnog akta
kojim je postupak okonéan, iako se novim éinjenicama u smislu Zakona
o opéem upravnom postupku mogu smatrati samo one éinjenice koje su
postojale u trenutku donogenja upravnog akta kojim je postupak okonéan, a
o kojim éinjenicama stranka ii tijelo koje vodi postupak nisu imali nikakvog
saznanja prilikom donogenja tog akta. Isto tako, utvrdili su da je u nekim
sluéajevima obnova postupka u praksi dopugtena zbog povrede materijalnog
zakona prilikom donogenja upravnog akta kojim je postupak okonéan, a to

Karlovean-Durovid, op. cit., str. 32-33.
8 tome vise u Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 56.

Gagro, Jurié-Knezevié, op. cit., str. 29. Posebno navode primjere obnove postupka i
proglasavanja rjesenja nistavim.
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ni u kom sluéaju ne predstavlja razlog za obnovu postupka,0

Uz zahtjev za zagtitu zakonitosti vezuje se potpuno drugaéiji problem.
Od donogenja Ustava Republike Hrvatske 1990. godine ovaj se izvanredni
pravni lijek praktiýno vige nije mogao koristiti. Naime, zahtjev za zagtitu
zakonitosti kao izvanredni pravni lijek mo2e se podnijeti samo protiv
rjegenja protiv kojega se ne mo2e voditi upravni spor niti je na drugi naéin
osigurana sudska zagtita, tj. protiv upravnih akata koji su potpuno izvan
sudskog nadzora zakonitosti. S druge strane, élanak 19. stavak 2. Ustava
Republike Hrvatske jaméi sudsku kontrolu zakonitosti pojedinaénih akata
upravnih vlasti i tijela koje imaju javne ovlasti. Razradujuéi ovu odredbu
hrvatski je zakonodavac u élanku 9. Zakona o upravnim sporovima propisao
da se upravni spor ne mo2e voditi samo protiv akata u stvarima u kojima
je osigurana zagtita izvan upravnog spora. Dakle, kako je u Hrvatskoj
sudski nadzor zakonitosti upravnih akata osiguran ii kroz upravni spor
pred Upravnim sudom Republike Hrvatske ii kroz neki drugi vid sudskog
nadzora, ovaj izvanredni pravni lijek nema nikakav praktiéni uéinak1

Kod izvanrednog pravnog lijeka ponigtavanja i ukidanja po pravu
nadzora Gagro i Jurié-Kne2evié uoéavaju nedovoljnu kvalitetu upravnog
postupanja. Ovdje se, upozoravaju oni, u praksi ponekad ne razlikuju razlozi
za ponigtavanje od razloga za ukidanje konaénog rjegenja po pravu nadzora,
pa onda nadle2no tijelo rjegenje ponigtava, umjesto da ga ukine. Ovo se
najéegée éini u sluéaju povrede materijalnog zakona koja ne spada medu
taksativno navedene razloge za ponigtavanje konaénog rjegenja po pravu
nadzora iz élanka 263. stavak 1. toéka 1. do 5. Zakona o opéem upravnom
postupku. Oéita povreda materijalnog zakona predstavlja, u skladu s
élankom 263. stavak 2. Zakona o opéem upravnom postupku, razlog za
ukidanje rjegenja. Stoga nadle2na tijela postupaju protuzakonito kada zbog
povrede materijalnog zakona rjegenja ponigtavaju, umjesto da ih ukinu 2

Opravdanost ukidanja i mijenjanja pravomodnog rjegenja uz pristanak ii
na zahtjev stranke, propisanog élankom 265. Zakona o opéem upravnom
postupku upitnaje. Karlovéan-Durovié postojanje ovog izvanrednog pravnog
lijeka smatra pravnoteorijski spomim, jer unatoé éinjenici §to se pobijano
rjegenje ukida ii mijenja uz pristanak ii na zahtjev stranke, ukidanje i
mijenjanje pravomodnog rjegenjaje u suprotnosti s naelom vladavine prava.
Nadalje, smatra da je navedeni pravni lijek prije svega propisan u svrhu
zagtite javnog interesa, bududi da se radi o pravomodnom rjesenju kojim je
stranka stekla kakvo pravo, a tijelo koje je donijelo to rjegenje smatra daje

8 Gagro, Jurié-Kneýevié, str. 29-30. Vidi ujedno presude Upravni sud Republike Hrvatske,

Us-5306/95, od 27. lipnja 1996., Upravni sud Hrvatske, Us-3164/83, od 21. rujna 1983. te
Upravni sud Hrvatske, Us-4166/83, od 28. oýujka 1984.

81 0 ovome vise u Medvedovid, Dragan, Zakon o opeem upravnom postupku i Zakon o
upravnim sporovima s objasnjenjima i biljeskama, prilozima i stvarnim kazalom, Narodne
novine, Zagreb, 1995., str. 179.

82 Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 30.
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nepravilno primijenjen materijalni zakon. Suvignim izvanrednim pravnim
lijekom ona ujedno smatra i izvanredno ukidanje propisano élankom 266.
Zakona o opéem upravnom postupku. Ovaj institut prema svojim obilje2jima
predstavlja radikalnu upravnu mieru do koje mo2e dodi samo ako nastane
neka situacija koja tegko ugro2ava va2an javni interes.83 Cinjenica je da oba
ova instituta idu u prilog zagtite javnog interesa koji se nastojao §to jaée
zagtititi u vrijeme donogenja Zakona o opéem upravnom postupku 1956.
godine. Medutim, suvremeni je zadatak javne uprave prije svega ojaéati
pravni polo2aj i zagtitu prava gradana, pa se opravdanost opstanka ova dva
izvanredna pravna lijeka u pravnom sustavu Hrvatske postavlja s pravom.

Konaéno, do stanovitih problema dolazi i u primjeni proglagavanja
rjegenja nigtavim. Tako i ovdje Karlovéan-Durovié skrede pozomost da
toéku 6. élanka 267. Zakona o opéem upravnom postupku, koja propisuje
da se nigtavim proglagava rjegenje éije bi izvrgenje bilo protivno osnovnim
naelima pravnog poretka, upravna tijela u primjeni pregiroko tumae, §to
je sa stajaligta pravne sigumosti nedopustivo.84 Gagro i Jurié-Kne2evié
dodaju da se katkada proglagavanju nigtavim rjegenja pristupa i izvan
sluéajeva navedenih u élanku 267. Zakona o opéem upravnom postupku, a
§to je nedopustivo s obzirom da su u citiranoj zakonskoj odredbi taksativno
navedeni sluéajevi u kojima se rjegenje proglagava nigtavim, pa stoga
upravna tijela ne mogu proglagavati nigtavim rjegenja izvan sluéajeva
navedenih u toj zakonskoj odredbi. Naime, nastavljaju oni, ima sluéajeva
da se pravomodno rjegenje proglagava nigtavim zbog povrede zakona
prilikom njegovog donogenja, §to zasigumo nije razlog za korigtenje ovog
izvanrednog pravnog lijeka.85

Iz navedenoga dade se zakljuéiti da situacija u svezi s korigtenjem iz-
vanrednih pravnih lijekova u Hrvatskoj nije blistava, §to zbog zastarjele
normiranosti nekih lijekova, potpune suvignosti nekih drugih ii zbog ne-
adekvatne primjene treéih. Cini se da bi Zakon o opéem upravnom postupku
trebalo uvelike prilagoditi danagnjim uvjetima i pravnim vrijednostima.
Ujedno bi trebalo dodatno educirati dr2avne slu2benike o naéinu primjene
izvanrednih pravnih lijekova.

12. Zakljuéak

Nakon detaljnijih razmatranja i analiziranja odredenih pitanja upravnog
postupanja u Hrvatskoj moze se ustvrditi da su glavni razlozi donogenja
nezakonitih i nepravilnih rjegenja dvojaki. Oni svoj uzrok svakako imaju
u nedovoljnoj kvaliteti nekih pravnih normi, koje su nepotpune, nejasne,

83 Karlovean-Durovid, op. cit., str. 32-33.
84 Ibid., str. 33.
85 Gagro, Jurié-Kneýevié, op. cit., str. 30.
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neprimjenjive, a u nekim sluéajevima éak i suprotne. S druge strane, razlog
éestom ponigtavanju upravnih akata u 2albenim postupcima te u upravnom
sporu jest pogregna primjena odgovarajuéih pravnih normi.

Unatoý naprijed iznijetim primjedbama, valja ustvrditi da su mnoga
postupovna pitanja u hrvatskom Zakonu o opéem upravnom postupku
dobra, pa éak i izvrsna ako ih usporedimo s rjesenjima sadr2anim u
zakonima o upravnim postupcima u usporednom pravu. Medutim, hrvatska
upravnopostupovna pravila ipak bi trebalo prilagoditi danagnjem politiékom
i pravnom uredenju Hrvatske. Tako bi iz ovog Zakona trebalo izbaciti norme
koje su postale neprimjenjive zbog promiene organizacijske strukture,
djelokruga i ovlasti javne vlasti ii zbog novih ustavnih rjegenja. Ujedno
bi trebalo osigurati da se drugim zakonima §to manje odstupa od odredbi
Zakona o opéem upravnom postupku. Trebalo bi preciznije odrediti tko je
obveznik postupanja u upravnim postupcima, §to je to upravna stvar, kada
se mo2e voditi skradeni postupak, kada se mora provesti usmena rasprava
i sl. Sustav izvanrednih pravnih lijekova trebalo bi znatno preraditi.
Ovim bi se zakonom trebala otvoriti vrata moguéoj primjeni elektronskog
komuniciranja i elektronskoj upravi, a u njega bi valjalo ugraditi i nova
naela i rjegenja koja nam postavljaju europski standardi upravnog prava.

Ipak, razlog donogenju nezakonitih i nepravilnih rjegenja jog egée treba
tra2iti i u pogregnoj primjeni pojedinih upravnopostupovnih normi, §to za
posljedicu mo2e imati pogregnu primjenu materijalnog prava ii na §tetu
stranaka u postupku ii na gtetu javnog interesa. Stoga bi neke pravne norme
koje se esto pogregno primjenjuju trebalo jasnije i preciznije formulirati.
Medutim, posebnu bi pozomost trebalo pokloniti i struénom usavrsavanju i
edukaciji osoba koje neposredno rade na rjegavanju upravnih stvari.

Va2nosti problematike upravnog postupanja danas se daje sve vige na
znaenju. Nedostatci hrvatskog upravnopostupovnog zakonodavstva doveli
su do inicijative donogenja novoga Zakona o opéem upravnom postupku
kojim bi se na moderan i sustavan naéin kodificirala pravila upravnog
postupanja u Hrvatskoj, uzimajuci u obzir sva naela hrvatske pravne
tradicije, ali i europskih asocijacija. Time bi Hrvatska pravnonormativno
trebala ispraviti sve nedostatke koji se u javnosti giroko kritiziraju. Medutim,
dobar zakonski tekst nije jamstvo, ved samo pretpostavka, uéinkovitog
ostvarivanja prava gradana. Donogenje zakonitog i pravilnog rjesenja,
koliko o kvalitetnim zakonskim rjegenjima, jednako ovisi i o struénom i
saviesnom radu slu2benika koji rjegavaju u upravnim stvarima.
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Summary

OPEN QUESTIONS CONCERNING ADMINISTRATIVE
PROCEDURE IN THE REPUBLIC OF CROATIA

The purpose of this article is to point out several issues that are often
raised in administrative procedure, and in deciding on rights and obligations
of citizens and other persons in administrative matters in Croatia. Therefore,
the author analyses the following issues: subjects obliged to follow rules
of administrative procedure, determination of administrative matter, special
procedural rules, position of a party in administrative procedure, summary
procedure, hearing, oral arguments, form and content of administrative act,
proceedings of appellate body, and the use of extraordinary legal remedies.
The author demonstrates inconsistency of certain rules within the system
of administrative law in Croatia, but also certain doubts and problems
that appear in administrative procedure while deciding in administrative
matters.

Key words: administrative procedure, administrative act, Law on
General Administrative Procedure.

Zusammenfassung

OFFENE FRAGEN ZUM VERWALTUNGSVERFAHREN
IN KROATIEN

Ziel dieser Arbeit ist, auf einige Fragen hinzuweisen, die bei der
Durchfihrung von Verwaltungsverfahren und der L6sung von Fragen
iber Rechte und Pflichten der Biirger und anderer Personen bei
Verwaltungssachen in Kroatien auftauchen. Zu diesem Zweck analysiert der
Autor folgende Fragen: die Problematik des Verpflichteten nach den Regeln
des Verwaltungsverfahrens zu verfahren, besondere Verfahrensregeln,
die Stellung der Parteien im Verwaltungsverfahren, Fiuhrung eines
verkuirzten Verfahrens, Anh6rung der Parteien, Fhfirung einer muindlichen
Verhandlung, Form und Inhalt des Urteils, Behandlung der K6rper im
Einspruchsverfahren sowie die Benutzung auBerordentlicher Rechtsmittel.
Der Autor weist auf die mangelnde Koordination einiger Rechtsregeln
innerhalb des Rechtssystems des Verwaltungsrechts in Kroatien hin, aber
auch auf Zweifel und Probleme, die in der Verwaltungspraxis gelegentlich
der L6sung von Verwaltungssachen auftreten.

Schlisselworter: Verwaltungsverfahren, Verwaltungsakt, Gesetz zum
allgemeinen Verwaltungsverfahren.
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Sommario

QUESTIONI APERTE SUL PROCESSO AMMINISTRATIVO
IN CROAZIA

Lo scopo del lavoro è di richiamare alcune questioni che spesso sono
sollevate nel processo amministrativo, e nella decisione sui diritti e le
obbligazioni dei cittadini e delle altre persone in materia amministrativa in
Croazia. Perciò l'autore analizza la problematica dei soggetti obbligati a
seguire le regole del processo amministrativo, la determinazione della causa
amministrativa, le regole processuali speciali, la posizione di parte nel
processo amministrativo, il processo sommario, l'escussione della parte, la
conduzione del dibattimento orale, la forma e il contenuto della decisione,
il procedimento nel processo di appello e l'utilizzo di rimedi giuridici
straordinari. L'autore dimostra l'inconsistenza di determinate regole nel
sistema del diritto amministrativo in Croazia, ma anche taluni dubbi e
problemi che si presentano nella prassi amministrativa in occasione della
decisione su questioni amministrative.

Parole chiave: processo amministrativo, atto amministrativo, Legge sul
processo amministrativo generale.




